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Preface

The second anniversary has passed of the publication of the Adam Mickiewicz Uni-
versity Law Review’s first volume. This event, which took place on the 11th of May 2012,
was of great importance for the Faculty of Law and Administration. It was the first time
that Master’s and Doctoral Degree Candidates from our Faculty organised the whole
publication process themselves, becoming initiators, creators and publishers.

Two years is not a long period. However, during that time, three impressive volumes
have appeared. Those volumes are evidence of the scope of young people’s academic
activity as well as proof of their deep interest in the way the legal system influences the
social and economic spheres.

The published articles are concerned with all areas of law, referring to common tasks
in doctrine as well as analysing the functioning of selected regulations. All the treatises
take into consideration the changing forms of the functioning of law as well as contem-
porary judicature. The problematic area of European Union regulations is also of special
interest.

The Adam Mickiewicz University Law Review is not only the mark of the Faculty
of Law and Administration, but is also evidence of the great success of its Professors —
academic teachers and supervisors. The achievements of the youngest members of our

community also brings us great pleasure, by way of their involvement and diligence.

Prof. Teresa Rabska






Slowo wstepne

Mija druga rocznica spotkania inaugurujacego ukazanie si¢ pierwszego zeszytu cza-
sopisma Przeglad Prawniczy Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza. Tym wigksze bylo
to dla Wydziatu Prawa i Administracji wydarzenie, ze po raz pierwszy w zyciu wydziatu
inicjatorami, twércami i wydawcami tego czasopisma sg studenci i mtodzi absolwenci.

Dwa lata to krétki okres w zyciu wydawniczym, a juz trzy imponujace zeszyty, be-
dace przede wszystkim $wiadectwem wszechstronnej aktywnosci naukowej miodych
ludzi. To dowdd giebokiego zainteresowania studentéw i mtodych absolwentéw prawa
sposobem ksztaltowania przez system prawny otaczajacych nas stosunkéw spotecznych
i gospodarczych.

Charakterystyczna jest tematyka artykuléw. Odnoszg si¢ niemal do wszystkich dzie-
dzin prawa, zaréwno zagadnien ogélnych, odwolujac si¢ do pogladéw doktryny na oma-
wiane instytucje prawne, jak i obejmujac analizy wybranych przepiséw prawa oraz ich
funkcji i znaczenia. Dotycza wciaz zmieniajacych sie metod i form dzialania oraz czyn-
nosci prawnych. Nie jest im obca sfera orzecznictwa. Szczegdlnie cenne jest podnoszenie
wsp6lczesnej problematyki ustawodawstwa Unii Europejskiej i jego wplywu na ksztat-
towanie i stosowanie prawa krajowego.

Czasopismo jest wizytowka Uczelni, ale i sukcesem jej Profesoréw — wyktadowcow
i promotoréw prac. Osiagniecia najmlodszych czlonkéw naszej wydzialowej wspélnoty
budzg radosé. Poprzez swoje zaangazowanie i rzetelne badania wpisuja si¢ w szeroka

dzialalnos¢ naukows wydziatu.

Prof. zw. dr hab. Teresa Rabska






PioTrR ALEXANDROWICZ

Powstanie Dekretu Gracjana jako przyklad Zywotnosci
prawa rzymskiego

Wprowadzenie

Dekret Gracjana jest do dzi§ uznawany za pomnik prawa kanonicznego, to dzielo, od
ktérego rozpoczela sie nauka kanonistyki i ktérego znaczenie trudno przeceni¢!. Na po-
wstanie tego zbioru mialy wplyw bardzo rézne czynniki, byt on owocem licznych proce-
séw, dokonujacych si¢ w Kosciele i w Europie w czasach dzialalno$ci samego Gracjana,
jak i te dziatalno$¢ poprzedzajacych® Zostang one przedstawione w niniejszym artykule,
ktéry nie ma na celu omawiania samego Dekretu, lecz raczej syntetyczne ujecie przyczyn
jego powstania. Dzielo Gracjana mozna uzna¢ za przyklad ciaglosci tradycji romani-

stycznej®, bowiem w sposéb szczegdlny na jego powstanie wplynelo prawo rzymskie.

Historia prawa kanonicznego i jego zrédel a prawo rzymskie

Powstanie Dekretu stanowilo w znacznym stopniu konsekwencje dlugiej i skomplikowa-
nej ewolugji instytucji prawa kanonicznego. Istnienie prawa w Kosciele byto kontynu-
acjg znaczenia Tory dla biblijnego Izraela — fundamentu zawartego Przymierza — oraz

stéw Jezusa Chrystusa (Mt 5,17), ktéry nie odrzucit Prawa, lecz je wypelnit, a poniewaz

1 Cf R. Sobariski, Teoria prawa koscielnego, Akademia Teologii Katolickiej, Warszawa 1992, 5. 37;
A. Debinski, Koscidl i prawo rzymskie, Lublin 2008, 5.75.

2 Obszerne ujecie tychze: A. Adamczuk, Prawo i obraz w miniatorstwie Sredniowiecznym. Ilumi-
nowany rekopis Concordia discordantium canonum Gragiana w zbiorach Biblioteki Uniwersytec-
kiej KUL, Lublin 2009, s. 31-85.

3 Cf A. Vetulani, Z badari nad prawem rzymskiem w Dekrecie Gracjana, [w:] ,Czasopismo praw-
nicze” nr 30, 1936, s. 119-149.
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wigkszo$¢ pierwszych chrzescijan byla pochodzenia zZydowskiego®, Prawo juz na samym
poczatku Kosciota bylo obecne w refleksji chrzescijan. Od tamtego czasu mozna tez
méwic o tworzeniu prawa koniecznego do normowania stosunkéw wewnatrz wspélnoty
Kosciota. Trudno to jednak uzna¢ za préby konstruowania jakiegos spéjnego systemu’.
Dopiero od V wieku zaczynaja powstawaé bardziej uporzadkowane zbiory kanonéw sy-
nodalnych i soborowych, a pézniej dynamicznie rozwijaja si¢ réznego rodzaju kolekcje
praw, przewaznie tworzonych na potrzeby prywatne®. Nie pézniej niz od X wieku zaczy-
najg powstawac systematyczne zbiory ustaw koscielnych’, bezposrednio poprzedzajace
powstanie samego Dekresu®. Rézne czynniki majace udzial w ksztattowaniu prawa ka-
nonicznego i prowadzace do okreslonych zmian w jego systemie’ znalazly swoje ukoro-
nowanie wiasnie w dziele Gracjana. Jego powstanie w bardzo wyrazny sposéb stalo sie
podstawowg cezurg dla méwienia o historii prawa kanonicznego'. Wezesniej powsta-
waly zbiory prawa, ktérym wiele brakowato do catosciowego i systematycznego ujecia
problematyki istotnej dla prawa kanonicznego. Dopiero Dekret sprostal takim wymaga-
niom i odegrat kluczows role w poczatkach kanonistyki. Przez setki lat, w zasadzie az do
czasu dwudziestowiecznych powstania kodyfikacji! (cho¢ i wtedy nie stracit on catkiem
swojego znaczenia), odnoszono si¢ do niego, jako do pewnego fundamentu, na ktérym
rozwijalo si¢ prawo kanoniczne.

Jednym z najistotniejszych czynnikéw wplywajacych na ksztalt powstajacego prawa
kanonicznego Kosciota starozytnego bylo prawo rzymskie™. Jego rola okazata si¢ tym
wigksza, ze oddzialywalo ono na prawo Kosciota w samych poczatkach jego istnienia

oraz niejako otaczalo go w jego starozytnej codziennosci®. Bez watpienia mialto to zna-

4 Cf M. Banaszak, Historia Kosciola Katolickiego, t. 1, Starozytnosé, Warszawa 1987, s. 24 i nast.

5 Cf. 1. Subera, Historia Zrddel i nauki prawa kanonicznego, Warszawa 1977, s. 29 i nast.

6 Cf. ibidem, s. 40 1 nast. Syntetyczne oméwienie ksztaltowania i powstawania przedmiotowych,
vid. Collectiones: B. E. Ferme, Introduzione alla storia del diritto canonico, Mursia 1998, s. 77-140.
Niestety nie potrafi¢ zrekonstruowaé poprawnego zapisu.

7 Cf P. Hemperek, W. Géralski, Komentarz do Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 r.,t.1, cz. 1:
Historia Zridel i nauki prawa kanonicznego, Lublin 1995, s. 57 i nast.

8 Cf. B. E. Ferme, op. cit., 5. 145-194.

9 Cf. 1. Subera, op. cit.,s. 72 i nast.

10 Cf: ibidem, s. 83-84.

11 Cf. ibidem, s. 109-110; F. Longchamps de Bérier, Wobec dekodyfikacyi: tradycja romanistyczna
i prawo kanoniczne, [w:) Studia Historycznoprawne. Tom poswigcony pamigci prof- Edwarda Szy-
moszka, red. A. Konieczny Acta Universitatis Wratislaviensis 3063, Prawo 305, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2008, s. 185; A. Debinski, Czy Koscio? zyje prawem
rzymskim?, [w:] Studia Historycznoprawne...,s. 67.

12 Cf.]. Zabtocki, Rzymskie korzenie prawa kanonicznego, [w:] Ars boni et aequi: ksigga pamigtkowa
dedykowana ksigdzu profesorowi Remigiuszowi Sobariskiemu z okazji osiemdziesigtej rocznicy uro-
dzin, red. J. Wrocerniski, H. Pietrzak, Warszawa 2010, s. 588.

13 Cf A. Debinski, Ecclesia vivit lege romana. Znaczenie prawa rzymskiego dla rozwoju prawa Ko-
sciola laciriskiego, [w:] Starozytne kodyfikacje prawa, red. A. Debiniski, Lublin 2000, s. 132-134.
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czenie dla tych, ktérzy tworzyli prawo w Kosciele. W sposéb szczegélny wplyw prawa
rzymskiego nasilil si¢ od roku 313, przede wszystkim przez dzialalno§¢ cesarzy wyzna-
jacych chrzescijafistwo'.

Z punktu widzenia cesarstwa prawo Kosciola stanowito ewenement: to wlasnie przez
nie doszlo do dualizmu prawa w cesarstwie”. Owszem, innym wiadzom, kulturom, a na-
wet religiom pozostawiano waska autonomig, ale tu problem byt inny. Chrzescijanie
z jednej strony przestrzegali prawa cesarskiego i prawa koscielnego, z drugiej za$ nie
godzili si¢ na przyklad na oddawanie kultu cesarzowi, z czasem coraz bardziej ekspan-
sywnemu'®. Taka sytuacja doprowadzita do uksztaltowania si¢ dwéch porzadkéw praw-
nych, ktére miaty funkcjonowaé w jednym panistwie obok siebie. Powstal zatem problem
relacji pomigdzy nimi, co stanowilo kwestie bardzo Zywotna, bowiem rozstrzygajaca sie
w codziennosci chrzescijan.

Chrzescijanie nie czerpali z prawa rzymskiego w sposéb bezposredni i bezrefleksyjny.
Jego wplyw na prawo w Kosciele byt widoczny na przyktad w terminologii koscielnej,
cho¢ czasami rzymskie terminy prawnicze byly przez pisarzy chrzescijanskich przypo-
rzagdkowywane do nowych, odmiennych znaczent”. Stanowilo to konsekwencje uzywania
tego samego jezyka — laciriskiego, zyskujacego coraz wigksze znaczenie w zyciu Ko-
$ciota. Takze w praktyce stosowania prawa wida¢ inspiracje prawem rzymskim: podzial
administracyjny Kosciota odpowiadal podzialowi dokonanemu w cesarstwie’®, proces
koscielny zostal uksztaltowany na wzér procesu rzymskiego, a papieskie dekrety wzo-
rowano na pismach cesarskich®; przy tym wida¢ bylo réwniez oddziatywanie pisarzy
chrzescijariskich na ustawodawstwo cesarskie®. Od IV wieku cesarze zaczeli w znaczacy
sposéb wplywaé na ksztalt prawa kanonicznego, ale Kosciél nadal stal na stanowisku,
ze prawo rzymskie pozostaje prawem oddzielnym, ,niekanonizowanym”, a na przykiad
papiez Gelazjusz w jasny sposéb opisal podzial wladzy na swiecie: ,uswiecona wladza
biskupéw i zwierzchno$¢ cesarska™, ktére pozostawaly od siebie niezalezne.

W XI wieku zrédta prawa kanonicznego byly niestychanie réznorodne i trudne w ko-
rzystaniu, poniewaz sposéb ich powstania wplynal na ich skomplikowang strukture.

Mialy one rézny zakres obowigzywania — co nieraz stanowilo zrédlo nieporozumien —

14 Cf. A. Debiniski, Koscidl. ., s. 28 i nast.; W. Bojarski, Invocatio Dei w starogytnych zbiorach prawa,
[w:], Religia i prawo karne w starozytnym Rzymie. Materialy z konferencji zorganizowanej 16~17
maja 1997 r. w Lublinie, red. A. Debinski, M. Kurytowicz, Lublin 1998, s. 15-18.

15 Cf. ibidem, s.17 i nast.; A. Debiriski, Czy Koscidl..., s. 61.

16 Cf- M. Banaszak, op. cit.,s. 45-46; M. Luczak, Prawo narzgdziem pokoju. Z ks. prof. Remigiuszem
Sobariskim roxmawia ks. Marek Fuczak, Katowice 2010, s. 18-19.

17 Cf A. Debiriski, Koscidl..., s. 26-27.

18 Cf M. Banaszak, op. cit.,s. 191 i nast.

19 Cf. A. Debiniski, Koscidl..., s. 43-44.

20 Cf np.K. Szczygielski, Stanowisko Kosciola i cesarzy chrzescijariskich wobec konkubinatu, [w:] Wspdl-
czesna romanistyka prawnicza w Polsce, red. A. Debiniski, M. Wojcik, Lublin 2004, s. 258 i nast.

21 Ibidem, s.130.
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a takze ré6zng moc prawng. Skladaly si¢ na nie teksty Ojcow Kosciola, ktére rzadko byty
typowymi aktami normatywnymi, rézne kanony soboréw i synodéw, dekretaty papieskie
i wiele innych pism oraz aktéw prawnych?. Do tego pochodzily one z réznych okreséw
historii Kosciola, ale $wiadomos¢ czasu ich powstania czgsto zanikata, co prowadzito
to do wielu niepewnosci: wigkszo§¢é norm nie tracita bowiem z czasem swojej mocy, ale
trudno bylo oceni¢, ktére sg bardziej aktualne. Przewaznie funkcjonowaly one w zbio-
rach tworzonych na potrzeby prywatne, z koniecznosci wigec wybidrezych i czesto nie
dajacych odpowiedzi na wszystkie pytania. Kazdy autor umieszczal w swoim zbiorze te
teksty, ktére jemu wydawaly sie istotne i uzyteczne. Zawsze istnialo niebezpieczeristwo
korzystania ze zrédel sfalszowanych, bowiem brakowato narzedzi do oceny ich wiary-
godnosci; co wiecej, do takich falszerstw w rzeczywistosci dochodzito i mialy one duze
znaczenie dla éwezesnej polityki (na przykiad stynna ,Donacja Konstantyna”)®. Do
tych komplikacji nalezy doda¢ fakt, ze wiek XI obfitowal w problemy natury prawnej,
jakim dotychczasowe przepisy mogly sprostaé. Potrzebowano wigc takze nowych norm,
ktére moglyby rozwigzaé¢ éwezesne kwestie, zwigzane na przyktad z przeksztalceniami
w sferze stosunkéw lennych.

Do uporzadkowania tego stanu rzeczy konieczne okazalo si¢ co$ wigcej niz tylko
opracowywanie nowych, coraz to obszerniejszych zbioréw. Niezbedna byta nowa meto-
da, dajaca odpowiednie narzedzia do selekgji zrédet, do ich hierarchizacji i do udzielenia
jasnych odpowiedzi na pytania stawiane w prawie kanonicznym w XI wieku. Wreszcie,
byla ona potrzebna do wyjasnienia licznych sprzecznosci miedzy normami, ktére poja-
wialy sie jako konsekwencja stanu Zrédet prawa kanonicznego.

Prywatne kolekcje Zrédet prawa kanonicznego od X wieku zaczely przybieraé coraz
bardziej rozbudowang forme, jednak wielka nowo$¢ stanowyly zbiory powstajace w XI
wieku?. Sg one ,napisane systematycznie, lecz bez porzadku; celem ich jest wyjasnic pra-
wo kanoniczne i przeprowadzi¢ reforme¢ w Kosciele; wykazuja daznoéé do jednolitosci
prawa i jego powszechnosci; inna wreszcie cecha tych zbioréw to przejecie duzej ilosci
przepiséw z prawa rzymskiego™. Mozna podzieli¢ je na trzy grupy: niemiecka, wlo-
ska i galijska, zwigzang z dzialalnoscig Iwona z Chartres®. Pierwsza poprzedza reforme
Grzegorza VII, druga jest juz jej poczatkows realizacjg, ale najistotniejsza jest trzecia
grupa zbioréw, gdzie stosuje si¢ metode podobng do metody Gracjana®.

Biskup Iwo z Chartres zorganizowal duza grupe wspétpracownikéw i podjat sie trud-
nego zadania opracowania praktycznego zbioru, ktéry méglby zastapi¢ zbiory dotych-

22 Cf. 1. Subera, op. cit., s. 83-84.

23 Cf P. Hemperek, W. Géralski, op. cit., s. 76-77.

24 Cf A. Vetulani, Dekret Gragjana i pierwsi dekretysci w Swietle nowego Zrodta, Wroctaw 1955, 5.7 i nast.
25 1. Subera, op. cit., s. 73.

26 Cf ibidem.

27 Cf. ibidem.
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czasowe i dobrze przystuzy¢ si¢ reformie papieskiej (zwlaszcza przez zaakcentowanie
wiadzy papieskiej oraz opis organizacji wewnatrzkoscielnej), a do tego da¢ odpowiedz
na éwczesne problemy prawne®. Zwlaszcza ostatnie jego dzielo miato dobry uktad
materialu (wypracowany po latach praktyki w tworzeniu zbioréw) oraz prezentowalo
umiarkowang wizje reformy i spotkalo si¢ z duzym zainteresowaniem, o czym $wiadcza
dowody jego popularnosci w postaci licznych zachowanych kodekséw. Dziatalnos¢ Iwo-

na w sposob bezposredni zapowiadata zatem Dekres.

Wplyw czynnikéw wewnatrzkoscielnych na powstanie Dekretu

Decydujace znaczenie dla powstania Dekreru wlasnie w polowie XII wieku miat splot
wydarzen, ktére mozna okresli¢ jako czynniki wewnatrzkoscielne®: nie tylko rozwdj
prawa kanonicznego, ale réwniez inne zdarzenia ksztattujace polityke Kosciola i wply-
wajace na status prawa kanonicznego. Dotad stuzace jako narze¢dzie regulowania spraw
wewnetrznych, zacz¢lo by¢ wykorzystywane w innych sytuacjach, wykraczajacych poza
strukture Kosciota. Energiczna dzialalno$¢ papieza Grzegorza VII rozpoczelta nowy
okres w historii Ko$ciola — jego poczatek zwyklo si¢ nazywaé reforma gregoriariska®.
Warto wspomnie¢ w tym miejscu o teorii ,rewolucji papieskiej” prezentowanej przez
Harolda Bermana®, dla ktérego reforma gregorianiska byta pierwsza z cyklu rewolucji
prawnych ksztaltujacych Europe. Wedlug Bermana rewolucja papieska rozpoczeta no-
wozytnos¢ oraz cywilizacje Zachodu; nadaje on jej kolosalne znaczenie®. Podstawowe
postulaty reformy to walka z symonig i odnowa moralna w Kosciele, w szczegélnosci
w odniesieniu do kleru. Dalej papiez zamierzal uwolni¢ si¢ od wladzy $wieckiej, ktéra
na przelomie tysigcleci miata w Kosciele tak wielkie wplywy, ze w zasadzie w wielu
sferach Kosciét byt od niej uzalezniony. Na pierwszy plan wysuwa si¢ w tym miejscu
spér pomiedzy papiezem a cesarzem o prymat wladzy w chrzescijariskim swiecie. Papiez
staral si¢ ukazac suwerennos¢ wladzy duchowej, a nawet jej nadrzedno$é, wykorzystujac
rézne odniesienia do historii Kosciota. Po raz kolejny bardzo mocno ujawnil si¢ w tym
czasie dualizm praw w panstwach europejskich. W tym wielkim sporze wsparciem dla
papieza mialo sta¢ si¢ w pierwszym rzedzie prawo*. Odpowiedni dobdr tekstéw prawa

kanonicznego mégt wskazaé¢ na pierwszenstwo wladzy biskupa Rzymu, ale ich badanie

28 Cf A. Vetulani, Dekret, s. 18 1 nast.

29 Cf. P. Hemperek, W. Goéralski, op. cit., s. 69-72.

30 Cf. M. Banaszak, Historia Kosciola Katolickiego, .11, Sredniowiecze, Warszawa 1987, s. 148-149.

31 Cf. ibidem, s. 113 i nast.; A. Adamczuk, op. ci., s. 45 i nast.

32 Cf H. Berman, Prawo i rewolucja. Ksztaltowanie sig zachodniej tradycji prawnej, ttum. S. Am-
sterdamski, Warszawa 1995, s. 66 i nast.

33 Cf ibidem, s.125 i nast.

34 Cf A. Adamczuk, op. cit., s. 64.
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bylo zajeciem nad wyraz skomplikowanym ze wzgledu na ich réznorodnosé. Powstato
zatem wiele teorii dotyczacych Zrédet i podziatu wladzy, opierajacych si¢ na tekstach
prawnych wybranych z mnéstwa obowiazujacych norm. Prace nad tymi zbiorami trwaly
bardzo dtugo i przynosily rézne skutki. Cesarze prowadzili zreszta podobna dziatalnosé,
uzasadnienia dla swojej wladzy szukajac przede wszystkim w odradzajacym si¢ prawie
rzymskim®. Te polityczne, Gwezesne potrzeby zachgcity wielu praktykéw do pochylenia
si¢ nad Zrédlami prawa i doprowadzily do licznych préb ich usystematyzowania. Nie
nastgpilo to jednak definitywnie w XI wieku, ale w sposéb najbardziej doniosly dokonat
tego wlasnie Gracjan w wieku XII.

Istotny impuls do podjecia dzialan o nowym charakterze stanowil réwniez rozwéj
teologii*® — narodziny scholastyki®”. Poczatek drugiego tysiaclecia ery chrzescijariskiej to
czas, w ktérym teologia oddziela si¢ ostatecznie od filozofii i staje si¢ zupelnie odreb-
na dyscypling oraz refleksja naukows. Pierwsza metodg, ktéra zdominowata myslenie
teologiczne, byta metoda wypracowana przez Piotra Abelarda, a wigc posta¢ niewiele
starszg od samego Gracjana. Jego metoda sic ef non to poczatek nowego podejscia w ro-
zumowaniu i przeprowadzaniu wywodoéw przede wszystkim ze wzgledu na wypracowa-
nie zasad dotyczacych oceny wartosci tekstéw Zrédlowych, stworzenie swoistych regut
pozwalajacych rozwigzaé wiele pozornych sprzecznosci miedzy tekstami*. Znalazta ona
kontynuacj¢ u Gracjana, zostata dostosowana do nieco innej materii oraz wykorzystana
w calym Dekrecie. Oddzialywania mi¢dzy scholastyka a kanonistyka sa w tam latwo
dostrzegalne i bardzo istotne®.

Ponadto, odrodzeniu prawa i narodzinom teologii towarzyszyto powstanie zupelnie
nowej instytucji — uniwersytetu*’. Korporacje studentéw i profesoréw, dochodzac do po-
rozumienia, zapoczatkowaly powstawanie nowych organizacji, ktérych sposéb dziatania
do dzi$ uzna¢ nalezy za najbardziej powszechny standard naukowy. Prawo (rzymskie
i kanoniczne)* oraz teologia staly si¢ gléwnymi naukami wyktadanymi na uniwersy-
tetach i cieszyly si¢ ogromng popularnosciag®. Nowy sposéb nauczania wplynat na za-
sigg prowadzonych badan oraz ich dostepno$é. Do tego warto dodag, iz podstawowym

35 Cf A. Debinski, Koscidl..., s. 70-72.

36 Cf. M. Banaszak, op. ciz., s. 145-148; 212 i nast.

37 Cf. H. Berman, op. cit.,s. 163 i nast.

38 Cf A. Debinski, Koscidl..., s. 76; R. Sobariski, Szkoty kanonistyczne, Warszawa 2009, s. 17-18.

39 Wplywy byly obustronne; vid. A. Debiriski, Koscidl..., s. 76; A. Adamczuk, op. cit. ,s. 67 i nast.

40 Cf. np. B. Zientara, Historia powszechna sredniowiecza, Warszawa 1994, s. 329 i nast.; J. le Goft,
Apogeum chrzescijaristwa: ok. 1180-ok. 1330, przet. M. Zurowska, Warszawa 2003, s. 101 i nast.;
B. Banaszak, op. cit., s. 147-148; A. De¢biriski, Koscidl..., s. 65 i nast.; R. Sobariski, Kanonistyka na
uniwersytecie, [w:] Wspélezesne problemy procesu karnego i wymiaru sprawiedliwosci. Ksigga ku czci
Profesora Kazimierza Marszala, red. P. Hofmanski, K. Zgryzek, Katowice 2003, s. 374 i nast.

41 Cf A. Debinski, Papiestwo a nauka prawa rzymskiego w XII-XIII wicku, [w:] Wspdlezesna roma-
nistyka...,s.50.

42 Cf. eadem, Koscidl..., s. 66.
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iw zasadzie jedynym jezykiem nauki pozostawala tacina, co znacznie utatwialo kontakty
miedzy badaczami oraz korzystanie w bezposredni sposéb ze Zrédet prawa rzymskiego
i kanonicznego®.

Nalezy réwniez wzia¢ pod uwage, ze poza wszystkimi czynnikami, ktére wplynely
na powstanie Dekrefu, decydujaca role odegrala sama osoba jego autora. O Gracjanie
wiadomo bardzo niewiele, a to, co wiadomo, pochodzi z niepewnych zrédel. Wedtug
najbardziej powszechnej opinii byl on zakonnikiem, kamedulg z klasztoru Feliksa i Na-
bora zyjacym na przelomie XI i XII wieku w Bolonii*. Z pewnoscig nalezal do postaci
wyjatkowych, czego najlepszym dowodem jest uporzadkowanie zrédet prawa kanonicz-
nego. Zapewne poznal samego Irneriusza, ktéry dziatal réwniez w Bolonii, a by¢ moze
i Piotra Lombarda®. Byl niezwykle oczytany, o czym $§wiadczy obszerny material, z kté-
rego korzystal przy opracowywaniu Dekreru. Nie wiadomo, jakie odebral wyksztatcenie
i dlaczego podjat si¢ wykonania tego zadania. Tworzenie swego dziela zakoriczyt okolo
1140 roku*.

Szczegoélny wplyw prawa rzymskiego na powstanie Dekretu

Posréd wielu czynnikéw, ktére wplynely na powstanie i ksztalt Dekreru wyjatkowe miej-
sce zajmuje prawo rzymskie*: zaréwno to prawo, ktére funkcjonowato w starozytno-
§ci, jak i odrodzone w wieku XI. Ze wzgledu na bliskos¢ Kosciola i cesarstwa prawo
rzymskie zawsze oddzialywalo na prawo kanoniczne, ale w okresie Sredniowiecza to
oddziatywanie nabralo nowego charakteru. Juz od IX wieku powoli dokonywatla sie
w Kosciele faktyczna recepcja prawa rzymskiego®. Z réznych dokumentéw, zwlaszcza
papieskich, mozna dowiedzie¢ sig, ze coraz czesciej traktowano starozytne prawo jako
pomoc w rozwigzywaniu skomplikowanych probleméw z pogranicza prawa §wieckiego
i ko$cielnego®. Prawo rzymskie stawalo si¢ Zrédlem uzupelniajagcym dla prawa kano-
nicznego, gdy nie bylo ono w stanie sprosta¢ konkretnym potrzebom™. Jezeli po kilkuset

latach od upadku cesarstwa prawo rzymskie nadal posiadato taki wplyw, mozna bylo si¢

43 Cf: eadem, Papiestwo..., s. 50-51.

44 Cf R. Sobanski, Szkofy...,s. 14-17; A. Adamczuk, op. ciz.,s. 71 i nast.; P. Hemperek, W. Géral-
ski, op. cit., s. 78=79; A. Vetulani, De#ret..., s. 29 i nast.

45 Cf R. Sobariski, Szkoty...,s.17.

46 Cf np. A. Adamczuk, op. cit., s. 74-77.

47 Cf. R. Sobanski, Zarys teologii prawa koscielnego, Warszawa 1973, s. 29; A. Debiniski, Czy Ko-
scidl...,s. 64-65.

48 Cf- A. Debinski, Koscidt.., s. 82 i nast.; J. Bardach, op. ciz., s. 28 i nast.

49 Cf A. Dgbiriski, Koscidl..., s. 82 i nast.

50 Cf. ibidem,s. 94.
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spodziewad, ze jego odrodzenie jako ius commune spowoduje bardzo ciekawe ozywienie
tych relagji”’.

Poczatek sredniowiecznego ius commune wigze si¢ z osobg Irneriusza, ktéry jako pierw-
szy rozpoczgl studiowanie odnalezionych justyniaskich Digeszgw™. Dziatal w Bolonii,
prawdopodobnie tuz przed rozpoczeciem pracy przez Gracjana, wiec mozna sadzié, ze
miat duzy wplyw na styl pracy mnicha®. W celu dokonania jak najlepszej analizy odnale-
zionego tekstu musiat on porzuci¢ metody, ktérych uzywat jako nauczyciel gramatyki i re-
toryki, oraz poszuka¢ bardziej adekwatnego narz¢dzia™. Opracowana przez niego metoda
data poczatek sredniowiecznej nauce prawa. Ireneusz zajal sie szczegétowym badaniem
znaczenia konkretnych stéw i wyjasniania ich na marginesach przepisywanego kodeksu.
Glosowanie i indeksowanie bylo pierwsza metodg pracy z odnalezionym dziedzictwem cy-
wilizacji rzymskiej i prowadzito do harmonizowania nowo odkrytych przepiséw”. W ten
sposob zaczal powstawaé funkcjonalny zbiér norm, ktére po wyjasnieniu i przeniesieniu
w 6wezesne realia, nadal mogly pelni¢ swoje funkcje i staly si¢ odpowiedzia na potrzeby
generowane przez gwaltowny rozwdj ekonomiczny cechujacy koniec wieku XI. W bardzo
krétkim czasie Digesta staly si¢ dla ich badaczy ucielesnieniem rozumu, idealem prawa,
ktéry nalezy i trzeba wykorzystywaé i wcigz na nowo interpretowal. Takie podejscie do
samego tekstu prawnego musialo zmieni¢ réwniez myslenie o prawie.

Irneriusz bardzo szybko rozpoczal przekazywanie swoich umiejgtnosci i metody
analizy prawa rzymskiego. Grono jego uczniéw rozwinglo ja i przekazywalo kolejnym
pokoleniom studentéw na nowo powstajacych uniwersytetach, tworzac pierwszy okres
w historii ius commune, czyli szkolg glosatoréw™. W sposobie tym wida¢ pewne elementy,
ktére Gracjan wykorzysta pézniej w swoim Dekrecie.

Nauka prawa rzymskiego® byta procesem bardzo dynamicznym, angazujacym zaréw-
no profesora, jak i studenta, oraz byta zadaniem wymagajacym dla obu stron. Rozpoczy-
nala si¢ od prelekeji, wykltadu profesorskiego — wprowadzenia do omawianego zagad-
nienia. Prelekcja polegala przede wszystkim na odczytywaniu stosownych fragmentéw
Digestéw. Dalej nastgpowala prezentacja uwag profesora do odczytanego tekstu, glosa,
ktéra wyjasniata najistotniejsze problemy poruszane w odczytanym fragmencie. Potem
profesor wprowadzal stosowne rozréznienia, tlumaczac studentom funkcjonowanie

konkretnych norm i zréznicowanie migdzy nimi. Wreszcie nastgpowala dyskusja migdzy

51 Cf. H. Berman, op. cit., s. 152 i nast.

52 Cf W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo rzymskie. U podstaw prawa prywar-
nego, Warszawa 2009, s. 88 i nast.

53 Cf. R. Sobanski, Szkoly...,s. 17 i nast.

54 Cf ibidem; H. Wieling, Juristenausbildung im Mittelalter, [w:] Juristenausbildung in Europa zwi-
schen Tradition und Reform, red. Ch. Baldus, T. Finkenauer, T. Rifner, Tiibingen 2008, s. 52-53.

55 Cf H. Kupiszewski, Prawo rzymskie a wspolezesnosc, Warszawa 1988, s. 51 1 nast.

56 Cff'W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo...,s.89 in.

57 Cf A. Debinski, Koscidl...,s. 78 i n.
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profesorem a studentami, majaca na celu sprawdzenie zrozumienia odczytanego tekstu
i biegtosci postugiwania si¢ nowo pozyskang wiedza*.

Taki typowy uklad znajduje ciekawe odzwierciedlenie w dziele Gracjana®. Tam réw-
niez ma miejsce przedstawienie samego tekstu, uwagi wprowadzajace autora, pewne
komentarze do kluczowych fragmentéw i rozréznienia, ktére pozwalaja wlasciwie rozu-
miec stosowang terminologie. Rodzi pytanie na ile jest to struktura inspirowana metoda
Irneriusza, na ile za§ metodg Piotra Lombarda®.

W mniej wigcej tym samym momencie doszto wige do narodzin dwéch nowych nauk:
nowego prawa kanonicznego oraz nowego prawa rzymskiego. Faktycznym problemem
stalo si¢ ulozenie relacji migdzy tymi porzadkami prawnymi, z ktérych oba byty wyjatkowe
i oba si¢ nawzajem ubogacaly. Prawo rzymskie zaczelo by¢ powszechnie uznawane za ide-
alny wzorzec: ponadczasowy i stworzony przez najwybitniejszych prawnikéw®'. Uznawano
wrecz, ze prawo rzymskie obowigzuje ponad prawem stanowionym, jest niejako dodatko-
wym systemem, ktérego obowiazywania w ogéle nie trzeba uzasadniaé, ale raczej nalezycie
przyjmowaé. Przede wszystkim w takim ujeciu bylo ono przedmiotem badari doktryny®.
Takie uznanie autorytetu prawa rzymskiego musiato budzi¢ pewien niepokdj Kosciota
i owocowalo sceptycyzmem prawa kanonicznego wobec prawa rzymskiego®. Owszem,
Kosciot korzystal z ius commune, ale bylo ono traktowane jako prawo nizsze od koscielne-
go, bylo tylko positkowym zrédtem norm. Papiez Lucjusz 111 ujat t¢ relacje jako ,wsparcie
prawa $wieckiego dla kanonicznego™?; szczytem nieufnosci wobec prawa rzymskiego byt
zakaz jego nauczania na uniwersytecie w Paryzu®. Niemniej oba systemy pozostawaly ze
sobg w bliskich relacjach i kanonistyka nigdy stanowczo nie odcigta sie od wykorzystywa-

nia prawa rzymskiego, a sam Gracjan réwniez chetnie korzystal z Digestow.

Dekret a prawo rzymskie

W czasach Gracjana wplyw prawa rzymskiego na prawo kanoniczne byl coraz inten-

sywniejszy, a jego recepcja w Kosciele trwata juz od dawna. Gracjan takze znajdowal si¢

58 Cf: ibidem; R. Sobariski, Szkoly..., s.16 i n.; H. Wieling, op. ciz., s.57.

59 Cf A. Vetulani, Dekret..., s.351in.

60 Cf R. Sobarnski, Szkofy..., s. 171 n.

61 Cf. H. Berman, op. cit., s. 254-255.

62 Cf 'T. Giaro, Kilka Zywotdw prawa rzymskiego zakoticzonych jego kodyfikacjq, [w:], Prawo rzym-
skie a kultura prawna Europy, red. A. Debinski, M. Jorica, Lublin 2008, s. 19 i nast.

63 Cf. A. Debiniski, Koscidl. .., s. 94 i nast.; R. Sobanski, Szko?y. .., s. 16.

64 A. Debinski, Koscidt..., s. 94; eadem, Zastosowanie prawa rzymskiego wedtug dekretatu Intellexi-
mus papieza Lucjusza I11, [w:] Ecclesia et status. Ksigga jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej
profesora Jozefa Krukowskiego, red. A. Debiniski, K. Orzeszyna, M. Sitarz, Lublin 2004, s.332 i n.

65 Cf. A. Debiniski, Koscidl..., s. 94 i nast.; A. Debiriski, Papiestwo...,s. 521 n.
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pod jego wplywem i jest to widoczne zaréwno w jego stosunku do prawa rzymskiego, jak
i w wypracowanej przez niego metodzie. W zadnym wypadku nie korzystal on jednak
z prawa rzymskiego w spos6b bezrefleksyjny — zawsze bylo to odpowiednio uzasadnione
i bardzo uzyteczne.

Metoda Gracjana czerpata z najnowszych zdobyczy teologii i prawa. Byta ona bardzo
funkcjonalna, poniewaz mogla rozwigzywaé problemy, ktére wiazaly sie z ré6znorodno-
$cig zastanych Zrédet prawa kanonicznego®. Gracjan swéj wywéd prowadzi w sposéb
uporzadkowany, cho¢ podzial na poszczegélne fragmenty zostal zapewne dokonany
przez jego uczniéw. Wéwczas pojawily sie takze dodatkowe uwagi i usunigto fragmenty,
ktére uznano za zbgdne — bylo to w sredniowieczu typowe podejscie do réznych, nie tyl-
ko prawnych tekstéw i polegalo na cigglym ich ulepszaniu. Caly Dekret zostat utozony
w sposdb przemyslany, cho¢ nie do korica uporzgdkowany®, podzielono go na dystynkcje
i kanony, a ponadto zawiera stosowne auctoritates i dicta Gratiani®®. Ten ukltad odpowia-
da metodzie prowadzenia wyktadu z prawa przez Irneriusza i jego uczniéw. W drugie;
cze$ci Dekretu analiza poszezegdlnych causae bardzo przypomina scholastyczng meto-
d¢ pracy: zadawanie drobiazgowych pytari i szukanie na nie adekwatnych odpowiedzi.
Celem Gracjana bylo pogodzenie sprzecznych kanonéw i udalo mu si¢ tego dokonaé
gléwnie poprzez odpowiednie wartosciowanie réznych tekstow prawnych i dokonanie
koniecznych podzialéw zrédet prawa (na przyktad na powszechne i lokalne, na zmienne
i niezmienne). Osiagnigcie tego celu przystuzylo si¢ takze reformie gregorianskiej, po-
zwalajac na wlasciwe dobieranie argumentéw w sporze z cesarzem®.

Gracjan pozostawil po sobie grono uczniéw, ktérzy bardzo szybko rozpoczeli prace

nad ulepszeniem tekstu Dekretu i pisaniem do niego komentarzy™

. Uwagi samego Gra-
cjana traktowano z szacunkiem, zwlaszcza ze wzgledu na umiarkowane stanowisko, jakie
zajmowal w kluczowych miejscach niektérych sporéw. Najwazniejsza zdobycz Dekretu
to jednak kompletny wybér zrédet prawa kanonicznego, z ktérego kolejne pokolenia
kanonistéw korzystaly przez setki lat. W niezwykly sposéb ten zbiér prywatny stal sie
wigc narzedziem dla calego Kosciola w tworzeniu prawa kanonicznego i stosowaniu go;
dlatego tez nazywa si¢ Gracjana ojcem kanonistyki. Jego uczniowie, dekretysci, podjeli
si¢ komentowania Dekretu i dalszego rozwijania prawa kanonicznego. Powstawaé zacze-
ty sumy, ktére zawieraly Dekrer i wypisy z najwazniejszych komentarzy”. Najbardziej

wymownym znakiem wagi Dekrefu byto umieszczenie go w Corpus Turis Canonici, dzigki

66 Cf- P. Hemperek, W. Géralski, op. cit.,s. 83 i n.

67 Cf K. Burczak, Sacrilegium w ,Dekrecie” Gracjana, Wydawnictwo KUL, Lublin 2010, s. 22.

68 Cf. A. Vetulani, Dekret...,s. 35 i nast.

69 Cf. A. Adamczuk, Miniatury czgsci pierwszej Dekretu Gracjana — Pars prima, jako odzwierciedle-
nie zmian w obrazowaniu stosunkow regnum — sacerdotium. Studium ikonologiczne, [w:] ,Archiwa,
Biblioteki, Muzea Koscielne” 2002 t. 78, s. 9 i nast.

70 Cf K. Burczak, op. cit., s. 22-24; R. Sobarniski, Szkofy..., s. 28 1 nast.

71 Cf H. Berman, op. cit., s. 251.
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czemu stal si¢ on z czasem najpopularniejszym zrédlem tekstéw prawnych sprzed XII
wieku”™.

Dwa prawa stanely u podstaw powstajacych korporacji uniwersyteckich: prawo rzym-
skie i prawo kanoniczne. Przez caly okres sredniowiecza zwigzki migdzy nimi byly bar-
dzo silne, za pelnego prawnika uznawany bedzie jedynie doktor obojga praw, co dobitnie
wyrazala znana paremia: sine canonibus legistae parum valent, canonistae sine lege nihil”.
Odegraly one wielka rol¢ w historii prawa w ogélnosci oraz w historii §redniowiecza,
a odegraly ja wspélnie. Dzieki wplywom prawa rzymskiego kanonistyka zyskala roz-
winiety system terminologiczny W powszechnym uzyciu wsréd kanonistéw bylty réw-
niez rzymskie paremie prawne, przejete w bezposredni sposéb do kanonistyki i uzywane
w wielu sytuacjach, zwlaszcza w procesie. Réwniez niektére rzymskie instytucje prawne
zostaly przejete przez prawo kanoniczne, na przyklad restitutio in integrum™. Trudniej
uchwytnym, ale réwniez istotnym $ladem tego oddzialywania, byla i jest systematyka
kodeksowa w kodeksach prawa kanonicznego®. Kanonistyka réwniez miata swéj wktad
W rozwéj ius commune W wypracowaniu niejednej zasady prawa, na przykiad pacza sunt
servanda czy zasady réwnosci plci.

Nalezy na koniec okresli¢ w jaki sposéb sam Gracjan odnosil si¢ do prawa rzym-
skiego™. W ogélnosci uznawal on prawo rzymskie za obowiazujace w ramach prawa
Kosciota w ograniczonym zakresie — wtedy, gdy byta zgodno$¢ migdzy nim a prawem
kanonicznym. Konstytucje cesarskie moga by¢ uznane tam, gdzie nie sprzeciwiajg sie
dekretom papieskim: ,, Tam za$, gdzie nie sprzeciwiajg si¢ (...) dekretom ewangelicznym
i kanonicznym, winny by¢ uznane za godne wszelkiej czci””. W dziele Gracjana zna-
lazta wiec realizacje paremia Ecclesia vivit lege Romana, wedle ktérej Kosciél korzysta
z prawa rzymskiego, ale albo sam okresla, na jakich warunkach si¢ to odbywa, albo po
prostu traktuje prawo rzymskie jako réwnolegle obowigzujace prawo panstwowe’. War-
to wspomnie¢ w tym miejscu o jeszcze innym podobieristwie prawa kanonicznego do

prawa rzymskiego: oba te systemy mozna nazwa¢ systemami normatywnosci migkkiej”.

72 Gratianus, Concordia Discordantium Canonum. Tomus primus, [w:] Gregorius XII, Corpus Iuris
Canonici, Halae Magdeburgicae 1747.

73 Cit. per.: A. Debinski, Koscidl..., s. 86.

74 W. Kiwior, Rzymskie zridla kanonicznej restitutio in integrum, [w:] Ars boni et aequi..., red.
J. Wrocerniski, H. Pietrzak,s. 2911 n.

75 Cf A. Dgbinski, Koscidt..., s. 118 i n.; W. Mossakowski, Elementy rzymskie w kanonistycznej
systematyce kodeksowej, [w:] Romanitas & Christianitas. Stanislao Plodzien (1913—1962) in memo-
riam, red. A. Debinski, S. Jézwiak, Lublin 2008, s. 127 i n.

76 Cf A. Vetulani, Z badasi...,s.119 i n.; R. Sobariski, Szkoty..., s. 16.

77 Cit. per.: A. Debinski, Koscidl..., s. 87.

78 Cf. ibidem,s. 61-62.

79 Cf W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo...,s. 92 in.
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Zakonczenie

Powstanie Dekretu Gracjana bylo uwarunkowane réznymi zespolami czynnikéw, do
pewnego stopnia mozna powiedzieé, ze stanowil owoc swojego czasu. Bez watpienia
mozna réwniez stwierdzié, ze wielki wplyw na ksztalt tego dziela mialo prawo rzym-
skie: najpierw poprzez samg historie prawa kanonicznego, dalej jako Zrédlo inspiracji
w tworzeniu przez Gracjana metody (dzigki dzialalnosci glosatoréw), a wreszcie znala-
zlo swoje wlasciwe miejsce w samej tresci Dekretu, ktérego bylo wymownym przyktadem
zywotnosci tradycji romanistycznej. Najwazniejszym faktem podkreslajacym jego zna-

czenia dla historii prawa jest uznanie go za poczatek nauki prawa kanonicznego.

SUMMARY
The formation of Gratian’s Decretum as an example of the vitality of Roman law

Gratian’s Decretum was one of the most significant legal collections in the history of
canon law and was the foundation of canon law science. It was compiled in about 1140
as the consequence of many important factors. Firstly, the creation of Gratian’s Decresum
was the result of various trends appearing in the history of canon law. Secondly, Decre-
tum was an answer to the changes taking place in the Catholic Church in the 11th and
12th centuries. Finally, the formation of Gratian’s collection was related to the revival of
Roman law: the teaching of Irnerius’s work recovered Roman law and the relations be-
tween canon and Roman law. Decretum became a sign of the vitality of Roman law and
the beginning of canon law. The importance of Gratian’s work consisted in the method
of proceeding with legal sources. The new method resulted from both scholars’ achieve-

ments and those of medieval Roman jurists.

Keywords: Roman law, canon law, Gratian’s Decretum , Gregorian reform, ius commune
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Kapital zaktadowy w spélce z ograniczona
odpowiedzialnoscia — skuteczny instrument ochrony
wierzycieli?>'

Wprowadzenie

Aktualnie struktura spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia opiera si¢ na konstruk-
¢ji kapitatu zaktadowego®. Kapital® ten powstaje z wktadéw wniesionych przez zato-
zycieli, ktérzy w zamian otrzymuja w nim udziaty*. Wyraza on — w braku wniesienia
agio — sume pieni¢znej wartosci przedmiotéw majatkowych wnoszonych do spétki przez
wspolnikéw’. Wklady moga miec postaé pieni¢zng lub niepieni¢zng (aport). Obecnie —
co do zasady — wystarczajace jest spelnienie przez spétke z ograniczong odpowiedzial-

no$cia warunku posiadania kapitatu zaktadowego na poziomie 5000 zt, niezaleznie od

1 Artykut niniejszy powstal w celu opisania roli, jaka petni kapitat zaktadowy w systemie ochrony
wierzycieli spélki z ograniczona odpowiedzialnosciag oraz podsumowania dyskusji rozpoczetej
w doktrynie prawa handlowego wraz z opublikowaniem w ,Przegladzie Prawa Handlowego”
z grudnia 2010 roku projektu reformy struktury majatkowej spétki z o. o., przygotowanego
przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego.

2 CfJ. Grykiel, Instrumenty ochrony wierzycieli w spotkach kapitatowyeh, [w:] Prawo wobec wyzwar
wspdlezesnosci, t. 111, red. P. Wiliniski, Poznari 2006, s. 93. W aktualnym stanie prawnym ozna-
czenie wysokosci kapitatu zaktadowego jest obligatoryjnym elementem umowy spétki (art. 157
§1pkt3 k.s. h.).

3 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 roku k. s. h. nie zawiera definicji kapitatu zaktadowego (Dz.
U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.); kapital zaktadowy ujmowany jest w bilansie po stronie pasywéw.
Wypada w tym miejscu zauwazy¢, ze konkretna pozycja po stronie pasywéw nigdy nie jest
przypisana konkretnej pozycji po stronie aktywéw.

4 Cf-W. Pyziol, A. Szumariski, I. Weiss, Prawo spotek, Bydgoszcz-Krakéw 2006, s. 320.

5 Cf. A. Koch, ]. Napierala ez. al., Prawo spolek handlowych. Podrecznik Akademicki, Warszawa
2011, s. 275; wysoko$¢ kapitatu zaktadowego musi odpowiada¢ sumie wartosci nominalnej
wszystkich udzialéw, nie musi natomiast pokrywac si¢ z wysokoscia wktadéw, na ktéra to wy-
soko$¢ sktadac si¢ moze warto$¢ nominalna udzialéw i przewyzszajaca ja nadwyzka. Agio prze-

lewa si¢ do kapitatu zapasowego (art. 154 § 3 k. s. h.).
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rodzaju i zakresu prowadzonej dziatalnosci®. W zwiazku z tym w praktyce obrotu go-
spodarczego wysokos¢ kapitatu zaktadowego moze nie by¢ adekwatna do rozmiaréw
prowadzonej przez spétke dziatalnosci’. Nalezy tez zauwazy¢, ze system prawny nie za-
wiera zadnych mechanizméw dostosowywania wysokosci kapitatu zaktadowego do skali
dzialalnosci spétki®. Nie jest to zarzut w kierunku polskiego ustawodawcy, gdyz nawet
w ustawodawstwach o rozbudowanej tradycji prawnej nie istnieje przepis nakladajacy na
spotki obowigzek utrzymywania kapitatu zaktadowego w wysokosci odpowiedniej dla
zaspokojenia roszczeri potencjalnych wierzycieli’. Obowiazujaca w prawie spétek zasada
utrzymania kapitatu zaktadowego wymaga jedynie, aby byt on réwnowazony w bilansie
przez odpowiadajacg mu warto$é czesci majatku spétki niezaleznie od rodzaju aktywéw
sktadajacych si¢ na ten majatek (moga to by¢ réwniez aktywa, ktére w bardzo ograni-
czonym zakresie s zdolne stanowi¢ przedmiot zaspokojenia si¢ wierzycieli spétki na
przyktad wartosci niematerialne typu know-how)™.

Minimalna wysoko$¢ kapitatu zaktadowego okreslona w ustawie — w zalozeniu — ma
na celu ograniczenie mozliwosci podjecia dziatalnosci w formie spotki kapitatowej przez
potencjalnych przedsi¢biorcéw nieposiadajacych okreslonego zaplecza kapitalowego.

Stanowi¢ ma to tak zwany test powagi przedsigwziecia inwestycyjnego.

Funkgje kapitalu zakladowego

W literaturze kapitalowi zaktadowemu tradycyjnie przypisuje si¢ pelnienie funkcji: praw-
nej, gospodarczej (ekonomicznej) i gwarancyjnej. Z perspektywy niniejszego artykutu ko-
nieczne jest zwrécenie uwagi jedynie na te ostatnig. Gwarancyjna funkcja kapitatu zakia-
dowego —w tradycyjnym ujeciu — oznacza dysponowanie przez spotke pewnym majgtkiem
minimalnym, ktéry moze stanowi¢ zrédlo zaspokojenia potencjalnych wierzycieli spétki'.

Nalezy zauwazy¢, ze znaczna czesé doktryny odrzuca koncepcje funkeji gwarancyj-
nej”®. Wynika to z faktu, iz w praktyce instytucja kapitalu zaktadowego nie gwarantuje

wierzycielom ani wyplacalnosci sp6lki, ani istnienia majatku odpowiadajacego wysoko-

6 Tak w poprzednim stanie prawnym J. Grykiel, op. ciz., s. 94.
7 Cf- A. Herbet et. al., System Prawa Prywatnego, t. 17a, Warszawa 2010, s. 187.
8 Cf.]. Modrzejewski, C. Wisniewski, Zmierzch minimum kapitatowego — i co dales?, [w:] ,Prze-
glad Prawa Handlowego” 2010/12, s. 29.
9 Cf- A. Opalski, Kilka uwag na temat reformy spotki z o.0. i jej kontrowersyjnej krytyki, [w:] ,Prze-
glad Prawa Handlowego”2011/9, s. 11.
10 Cf. K. Oplustil, Krytycznie o zarzutach krytykow projektu reformy struktury majgtkowej spotki
z 0.0, [w:] ,Przeglad Prawa Handlowego”2011/9, s. 31.
11 Cf. A. Herbet, p. ciz., s. 186.
12 A. Koch, op. cit., s. 276.
13 T. Siemiatkowski, R. Potrzeszcz et. al., Kodeks spotek handlowych. Komentarz. Spotka z o.0., War-
szawa 2010, s. 293.
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$ci podanej w umowie spotki'. Trafnie zauwaza Andrzej Herbet, iz kapital zaktadowy
»zabezpiecza przed bezprawnymi wyplatami na rzecz wspdlnikéw ze srodkéw innych
niz nadwyzka bilansowa, ale nie przed stratami wynikajacymi z prowadzonej przez spéi-
ke dziatalnosci gospodarczej™. Ponadto podnosi si¢ kwestie, ze kapital zaktadowy nie
ma znaczenia dla utrzymania przez spétke plynnosci finansowej — co jest istotne dla
wierzycieli — gdyz bazuje wylacznie na kryteriach bilansowych®.

Przez wzglad na przedstawione argumenty krytyczne wydaje si¢ koniecznym pod-
wyzszenie poziomu ochrony wierzycieli spélek z o. o. przy wykorzystaniu innych niz
kapital zaktadowy instrumentéw”. Godng uwagi jest koncepcja tworzenia przez spétki
z 0. 0. obowigzkowej rezerwy z zysku, zapewniajacej posiadanie przez spotke majatku
na wypadek zaktualizowania si¢ koniecznosci pokrycia strat. Nasuwajacy si¢ kontrar-
gument wobec powyzszego rozwigzania wyplywa z praktykowanego przez spétki braku
wykazywania zysku z dzialalnosci gospodarczej. Ponadto konieczne wydaje si¢ uzupet-
nienie obowiazujacej regulacji o wyrazony wprost obowiazek pokrywania strat oraz re-
guly wyznaczajace kolejno$¢ ich pokrywania'®.

Za trafng nalezy uznaé propozycje, aby w pierwszej kolejnosci na pokrycie straty prze-
znaczaé tak zwane wolne $rodki, to jest zysk za ostatni rok obrotowy, niepodzielone zyski
z lat ubieglych oraz kapitaly rezerwowe powstale z zysku". Zgodnie z postulowanym
rozwigzaniem, drugie w kolejnosci bytyby kapitat zapasowy, kapital udziatowy (o kto-
rym szerzej w dalszych czeéciach niniejszej pracy) oraz doplaty. Dopiero w ostatecznosci

spétka mogtaby obnizy¢ kapitat zaktadowy celem pokrycia straty.

Rozwigzania ustawodawstw obcych

W tym miejscu wypada zwrdci¢ uwage na zmiany zachodzace w niektérych ustawo-
dawstwach europejskich®. Wynikaja one z dostrzezenia przez ustawodawcéw panstw
o rozwinigtej kulturze prawnej faktu niedostatecznej ochrony wierzycieli w spétkach

z ograniczong odpowiedzialno$cia.

14 Cf A. Herbet, gp. cit.,s.197.

15 Cf Ibidem,s.197.

16 Cf2 M. Romanowski, W sprawie spotki z o. o. light” i efektywnosci kapitatu zakladowego,
[w:] ,Przeglad Prawa Handlowego”2010/1,s. 5.

17 Cf- K. Osajda, O potrzebie i zakresie reformy regulacji prawnej spotki z o. 0., [w:] ,Przeglad Prawa
Handlowego”2011/9, s. 25.

18 Cf.]. Grykiel, op. cit.,s. 96.

19 Projekt reformy struktury majgtkowej spotki z o. o, [w:] ,Przeglad Prawa Handlowego”2010/12, s. 22.

20 Do czesci komparatystycznej artykulu wybrano ustawodawstwa brytyjskie, francuskie i nie-
mieckie z uwagi na doniosto$¢ wprowadzonych stosunkowo niedawno zmian oraz sile oddzia-
tywania wskazanych ustawodawstw na europejska mysl prawnicza.
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Prawo brytyjskie w przypadku spélek prywatnych (w szczegélnosci private compa-
ny limited by shares) nie korzysta z konstrukeji kapitalu zaktadowego (Companies Act
2006)*. Aktualnie w Wielkiej Brytanii na spétki nalozony jest obowiazek przeprowa-
dzenia testu plynnosci albo testu niewyplacalnosci okreslanego w polskiej literaturze
bez uzywania negacji, a wigc jako test wyplacalnosci®. Powyzsze rozwigzania® pozwalaja
spélce wyplaci¢ dywidende, jezeli po spelnieniu $wiadczenia utrzyma plynnos¢ finanso-
w3, a suma aktywow bedzie co najmniej réwna sumie zobowigzan*. Przytoczony przy-
ktad pozwala odejs¢ od podstawowego dotychczas zalozenia, ze istnieje nierozerwalny
zwigzek pomigdzy konstrukejg spotki z ograniczong odpowiedzialnoécia a instytucja
kapitalu zaktadowego.

Przyktad brytyjski nie jest odosobniony. Ustawodawca francuski w 2003 roku zde-
cydowal si¢ na odstgpienie od narzucania minimalnej wysokosci kapitatu zaktadowego
w spélce z 0.0. (SARL), jednoczesnie okreslajac poziom uprawnien wspélnikéw w za-
leznosci od poziomu ich udziatu w tym kapitale®. Tego rodzaju posunigcie legislacyj-
ne uzasadniano tym, ze instytucja kapitatu zaktadowego stanowi ograniczenie rozwoju
przedsigbiorczosci oraz brakuje podstaw do arbitralnego ustalenia w ustawie minimal-
nego kapitatu startowego®. We Francji ktadzie si¢ dodatkowo nacisk na zapewnienie
ochrony wierzycieli przez wprowadzenie odpowiedzialno$ci podmiotu zarzgdzajacego
spotka (zarzadcy prawnego oraz zarzadcy faktycznego®)*. Rozwigzanie opisane weze-
$niej nie doprowadzilo, jak dotad, do zadnych naduzy¢ i zwigkszenia liczby upadlosci®.

Natomiast w Niemczech, bedacych kolebka kapitatu zaktadowego, powolano do zycia
1 listopada 2008 roku nowy podtyp spolki z o. o., tak zwana spotke ,light” (niem. Unter-
nebmergesellschaf?), ktora nie ma okreslonej przez ustawodawcg minimalnej wysokosci
kapitalu zaktadowego®™. GmbH ,light” posiada kapital zaktadowy, jednakze jego wyso-

kos¢ zalezna jest wylacznie od woli wspdlnikéw. Ustawodawca niemiecki postanowit, iz

21 Cf. A. Herbet, gp. cit., s. 215; P. Davies, ]. Rickford, An Introduction to the New Companies Act,
[w:] ,European Company and Financial Law Review” vol. 1,2008, s. 54.

22 Cf. ibidem, s. 216.

23 Przez wyplacalno$é nalezy rozumiec taka wielkos¢ aktyw6w posiadanych przez dtuznika, ktéra
jest co najmniej réwna wielkosci jego zobowigzan. Przez plynnos¢ z kolei nalezy rozumie¢
tatwos¢ spienigzenia aktywéw w celu zaspokojenia zobowigzari.

24 Cf- M. Romanowski, gp. cit., s. 9.

25 Cf. ibidenv s. 7, P. Becker, Baldiges neues Griinungsverfahren in Frankreich: die franzosische ,Blitz-
-8. 4. R. L.”, ,GmbH-Rundschau” nr 12, 2003, s. 706—707.

26 Cf. M. Romanowski, op. cit.,s. 7.

27 Jest to zarzadca, ktéry nie pelni formalnie zadnych funkcji w spélce z o. o.; Pojecie zarzadcy
faktycznego jest pojeciem nieostrym; tytulem przykladu mozna wskazaé, ze z zarzadca tego
typu bedziemy mieli do czynienia w przypadku utraty przez zarzadce prawnego mandatu, kté-
ry faktycznie dalej wykonuje swoje dotychczasowe czynnosci.

28 Cf. M. Romanowski, op. cit., s. 8.

29 Cf ibidem, s. 11.

30 Cf-M. Lutter, Reforma GmbH w Niemczech ,[w:] ,Monitor Prawniczy” 2008/23, s. 1266.
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w przedmiotowej spolce obligatoryjne jest utworzenie rezerwy, ktéra poza pokryciem
strat moze by¢ przeznaczona wylacznie na podwyzszenie kapitatu zakladowego ze $rod-
kéw spotki®. Celem powyzszej regulacii jest stopniowe podwyzszanie wysokosci kapi-
talu zaktadowego spétki ,light” do minimalnej ustawowej wysokosci (25000 euro). Po
osiagnieciu przedmiotowej kwoty wobec sp6iki przestaja obowiazywal przepisy szcze-
golne i staje si¢ ona tradycyjng GmbH?*. Zgodnie z § 5a ustawy o GmbH, w firmie sp6t-
ki GmbH ,light” nalezy umiesci¢ oznaczenie Unternehmergesellschaft albo UG celem

zwrécenia uwagi potencjalnych kontrahentéw na jej odmiennos¢.

Projekt reformy struktury majatkowej sp. z o. o.

Projekt wskazany w srédtytule zaklada stworzenie nowego podtypu spétki z ograniczo-
ng odpowiedzialnoscig. Przewiduje on w szczegélnoscei zastapienie kapitatu zakladowe-
go przez tak zwany kapital udziatowy®, charakteryzujacy sie fatwoscig wycofania wnie-
sionych przez wspélnikéw wkladéw oraz umozliwieniem wniesienia wktadéw w mini-
malnej kwocie 1 zlotego. W konsekwencji wysoko$¢ wkladéw zalezna bedzie jedynie
od decyzji wspdlnikéw, a nie sztywnej wysokosci okreslonej w ustawie. Ponadto projekt
stanowi, ze wyplaty pod tytutem korporacyjnym (dywidendy) powinny spetnia¢ wymogi
testu bilansowego i testu wyplacalnosci*. Dodatkowo na spétke zostaje natozony obo-
wigzek tworzenia rezerwy z zysku na pokrycie przyszlych strat, przy czym jej wysokos¢
zalezy od kwoty kapitaléw wlasnych®. Rezerwa ta pelni zatem funkcje bilansowego
bufora, ktéra obecnie przypisywana jest kapitalowi zakladowemu®. Ponadto staje si¢
mozliwe tworzenie udzialéw beznominalowych (udzialéw bez wartosci nominalnej),
stanowigcych udzialy w spélce, a nie udzialy w kapitale zaktadowym?®. Projekt zaktada

réwniez wprowadzenie normatywnej kolejnosci Zrédet pokrycia start bilansowych spét-

31 Cf ibidem,s.1267.

32 Cf ibidem.

33 Pamigtaé nalezy, ze projekt nie likwiduje instytucji kapitatu zaktadowego — daje jedynie wybér
pomiedzy: (1) tradycyjna strukturg majatkows, (2) mieszang badz (3) ,w pelni zreformowana”.

34 Cf.S. Sottysiniski, Kilka uwag o potrzebie modernizacji spotki z o .o., [w:] ,Przeglad Prawa Han-
dlowego” 2011/9, s. 4; Przez test bilansowy nalezy rozumieé¢ zasade przewidujaca mozliwosé
wyplaty zysku wylacznie kosztem nadwyzki bilansowej (art. 192 § 1 k. s. h.); Natomiast test
wyplacalnosci jest to oswiadczenie wydawane przez zarzad przed wyplata swiadczen, stwier-
dzajace, iz spétka pomimo planowanej wyplaty utrzyma zdolno$¢ do biezacego i terminowego
regulowania jej wymagalnych zobowigzan w zakreslonym okresie np. jednego roku.

35 Cf. A. Opalski, op. cit.,s.12.

36 Cf. K. Oplustil, op. cit., s. 31.

37 Kwestia ta nie znajduje si¢ w zakresie tematycznym niniejszego artykulu, wypada jednak za-
uwazy¢, ze we Francji juz w 1994 roku wprowadzono mozliwos¢ tworzenia takowych udziatéw;
por. M. Romanowski, op. cit., s. 8.
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ki. Proponuje si¢ takze wprowadzenie dodatkowych obowigzkéw zarzgdu zwigzanych
z bilansem spétki, w szezegdlnoscei obowigzek periodycznego analizowania przez zarzad
zaréwno bilansowej sytuacji sp6tki, jak i stopnia jej wyplacalnosci.

W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze projekt legislacyjny przedstawiony przez
Komisj¢ Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego dazy do istotnej przebudowy modelu spétki
z ograniczong odpowiedzialnoscia poprzez wprowadzenie migdzy innymi fakultatyw-
nosci kapitatu zaktadowego przy jednoczesnej mozliwosci zastgpienia go przez kapital
udziatowy, stanowiacy novum w polskim porzadku prawnym. Istotg rozwigzania al-
ternatywnego jest brak zwigzania srodkéw odpowiadajacych kapitalowi udziatowemu,
polegajacy na mozliwosci ich zwrotu wspélnikom tytutem dywidendy pod warunkiem

spelnienia wymogu testu wyplacalnosci®®.

Poglady doktryny

Uprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy zauwazyc, ze osig sporu pomiedzy zwolennikami
projektu oraz ich adwersarzami jest kwestia efektywnosci ochrony wierzycieli spélek
kapitalowych przy wykorzystaniu instytucji kapitatu zaktadowego w dotychczasowe;
formie. Spér jest doniosty z punktu widzenia wierzycieli spotki, ale pamigtaé nalezy, ze
dla przecigtnego uczestnika obrotu kwestia podstawows jest posiadanie przez spétke
(dtuznika) majatku pozwalajacego na regulowanie biezacych zobowigzan®.

W dalszej czesci rozwazan przedstawione zostang poglady przedstawicieli nauki pra-
wa dotyczace samej instytucji kapitatu zaktadowego i niektérych proponowanych zmian
w strukturze majatkowej spéStki z ograniczona odpowiedzialnoscia.

Po pierwsze, za podstawows wad¢ kapitatu zaktadowego uznaje si¢ arbitralno$é¢ mi-
nimalnej jego kwoty okreslonej w ustawie*’. Ustawowe minimum ma ponadto charakter
sztywny, nieuwzgledniajacy potrzeb konkretnego przedsiewzigcia gospodarczego. Podkre-
$la sie réwniez, ze stanowi ono bariere w zakladaniu przedsigbiorstw*. Zgodzi¢ sie trzeba
z pogladem, iz idea wyznaczania arbitralnej wysokosci kapitatu zaktadowego w ustawie
mogla utrudnia¢ rozwdj przedsiebiorczosci, jednakze wydaje sie, ze kwota 5000 ztotych
obecnie nie stanowi takiego problemu. Jednoczesnie za stuszne nalezy uzna¢ stanowisko
wyrazone w uzasadnieniu projektu reformy struktury majatkowej spétki z o. o., iz kapital

zakladowy utrzymywany na niskim poziomie nie wzmacnia ochrony wierzycieli*.

38 Projekt reformy... ,s.13.

39 Cf. P. Sobolewski, W sprawie przyszlosci kapitalu zakladowego i innych srodkow ochrony wierzy-
cieli spolek z o 0., [w:] ,Przeglad Prawa Handlowego”2011/9, s. 54.

40 Cf. A. Opalski, op. cit., s. 11.

41 Cf A. Hebert, gp. ciz.,s. 213

42 Cf. Projekt ..., gp. cit.,s. 11.
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Po drugie, o wyzszosci kapitatu udzialowego nad kapitatem zaktadowym $wiadczy¢
ma — w zamysle projektodawcéw — ulatwienie wycofania ze spéiki tego pierwszego bez
koniecznosci obnizenia kapitatu zaktadowego i przeprowadzenia postepowania konwo-
kacyjnego®. Pozwoli¢ ma to na blyskawiczng reakcje w razie zaktualizowania si¢ po-
trzeby restrukturyzacji finansowej sp6tki*. Uwazam, Ze rozwigzanie to jest niekorzystne
z punktu widzenia wierzycieli spétki, gdyz spétka nie bedzie juz zobowiazana do poin-
formowania ich o zamiarze wycofania kapitatu ze spétki.

Po trzecie, Stanistaw Soltysiniski uwaza za bezpodstawne obawy tych krytykéw pro-
jektu, ktérzy twierdza, ze przedsiebiorcy beda tworzy¢ spétki o kapitale kilku ztotych.
Obawy te mozna by uznad za uzasadnione w sytuacji, gdy wspélnicy byliby gotowi po-
nosi¢ ryzyko ogloszenia upadtosci spétki (doprowadzajac do potencjalnej likwidacji ma-
jatku niewyplacalnej sp6tki), narazi¢ zarzad na odpowiedzialno$¢ oraz gdyby ich kontra-
henci wykazaliby si¢ catkowitg naiwnoscig®.

W doktrynie zauwaza si¢ jednak, ze sp6tki pozbawione kapitalu moga powstawaé w wy-
niku naduzy¢ w obrebie obowiazujacej konstrukeji kapitatu zaktadowego (fikeyjne aporty
w postaci know-how)*. Spétki takie beda mogty réwniez pojawiaé si¢ po wprowadzeniu
proponowanych zmian*. Obecnie wspomnianym naduzyciom zapobiega¢ ma art.3 k. s. h.,
na mocy ktérego wspélnicy sg zobowigzani do wniesienia wktadéw, a takze regulacja pra-
wa upadlosciowego i naprawczego (zwlaszeza art. 11 ust. 2)*, zobowigzujaca do ztozenia
wniosku o ogltoszenie upadlosci z powodu nadmiernego zadtuzenia®. Dysfunkcjonalnosé
obowigzujacego rozwigzania wynika z braku zewnetrznej kontroli zadeklarowanej wartosci
aportéw wnoszonych do spétek z ograniczong odpowiedzialnoscig (por. art. 312 § 1k.s. h.).

Wydaje si¢, ze z wprowadzeniem mozliwosci zaktadania spétek z o. 0. o kapitale zaktadowym
wynoszacym 1 zloty bezposrednio wiaze si¢ potrzeba rozwazenia rozszerzenia zakresu odpo-
wiedzialnosci cztonkéw zarzadu spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig badz wprowadzenia
do polskiego systemu prawnego tak zwanej odpowiedzialnosci przebijajacej wspdlnikéw, a wiee
odpowiedzialnosci wspdlnikéw spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia za szkody wyrzadzo-
ne osobom trzecim w wyniku naduzycia przez nich formy prawnej sp6tki*. Kwestia ta wymaga

jednak szerszej, odrebnej analizy, ktéra zostanie pomini¢ta w dalszych rozwazaniach®.

43 Proces zabezpieczenia roszczeri i wierzycieli.

44 Cf.S. Sottysinski, op. cit.,s. 9.

45 Cf ibidem,s. 7.

46 Cf. A. Opalski, op. cit.,s. 13.

47 Cf'W.]. Katner A. Kappes, ]. Janeta, Kontrowersyjny projekt reformy struktury majgtkowe; spotki
2 ograniczong odpowiedzialnoscig, [w:] ,Przeglad Prawa Handlowego” 2011/4, 5.13.

48 Dz.U. Nr 60, poz. 535, ze zm.

49 Cf K. Oplustil, op. cit., s. 30.

50 Cf. A. Rachwat et. al., System Pr. Handlowego, t. 2, Warszawa 2012, s. 831.

51 Wspomniane zagadnienie zbudza kontrowersje, gdyz bezposrednio wiaze si¢ z naturg sp6tki

z 0. 0. jako sp6tki kapitalowe;.
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Po czwarte, w doktrynie pojawiaja si¢ glosy, ze kapitat zakladowy przesadza o budo-
wie calego organizmu spétki z ograniczong odpowiedzialnosécia™ oraz twierdzenia od-
mienne, uznajace koncepcje kapitatu zakladowego jako kregostupa przedmiotowej osoby

prawnej za nietrafng i przesadzona™

. Ten pierwszy poglad charakteryzuje przeciwnikéw
zaproponowanego w projekcie rozwiazania, ktérzy twierdza, ze w rzeczywistosci propo-
nowane zmiany doprowadza —w wyniku zniesienia obligatoryjnosci kapitatu zaktadowe-
go — do ,odkapitalizowania” sp6tki z o. 0.5*. Uwazaja oni réwniez, ze zniesienie minimal-
nej wysokosci kapitatu zaktadowego doprowadzi migdzy innymi do demontazu spétki

z ograniczong odpowiedzialno$cia®

. Zdaniem Jézefa Frackowiaka w miejsce czytelnej
ijasnej konstrukeji, jakg jest spétka z o. 0. w jej aktualnym ksztalcie, proponuje si¢ model,
ktéry moze by¢ spétka z kapitatem zaktadowym lub spélka bez kapitatu zakladowego,
a tylko z kapitatem udziatowym, albo spétka, w ktorej bedzie kapital zakladowy i kapital
udzialowy®. Wedlug tego autora propozycja, aby w tej samej spélce z o. o. byli wspdlnicy,
ktérzy majg udzialy w kapitale zakladowym oraz wspdlnicy, ktérzy maja udzialy bez
wartoéci nominalnej, moze prowadzi¢ do zupelnie nieczytelnych sytuacji, gdy te same
prawa beda mieli wspdlnicy, ktérzy wniesli do spétki znaczacy wkiad majatkowy, oraz
wsp6lnicy, ktérzy nie wniesli do spétki praktycznie zadnego majatku lub wprawdzie taki
majatek wniesli, lecz w catosci go wycofali, powodujac niewyplacalnos¢ spotki™.

W doktrynie wyszczegélnia si¢ jednak nastepujace cechy spélki z o. o. swiadczace o jej
kapitatowej naturze:

* ograniczenie ryzyka ekonomicznego wspélnikéw do wartosci wniesionych

wkladéw,

* $wiadczenia osobiste majg mniejsze znaczenie niz wkiady kapitatowe wspélnikéw,

* zbywalnos¢ praw udzialowych,

* obowigzywanie zasady wigkszosci gloséw na zgromadzeniu wspélnikéw,

* kompetencja do prowadzenia spraw spéiki przystugujaca zarzadowi,

* réwne traktowanie wspélnikéw w identycznych okolicznosciach®.

Ponadto Krzysztof Oplustil twierdzi, ze o kapitalowej naturze spotki z o. o. przesa-
dza charakter uczestnictwa wspélnikéw w spélce, wyrazajacy si¢ w tym, ze wnoszg oni

do niej wklady, ktére sg z kolei powigzane z zakresem korporacyjnych i majatkowych

52 Cf.]. Modrzejewski, C. Wisniewski, op. cit., s. 29.

53 Cf. K. Oplustil, op. cit., s. 29.

54 Cf. A. Kidyba, K. Kopaczyiiska-Pieczniak, Spétka kapitatowa bez kapitatu zakladowego — glos
w dyskusji nad projektem zmiany kodeksu spotek handlowych, [w:] ,Przeglad Prawa Handlowego”
2011/3,s. 9.

55 Cf.]. Frackowiak, Demontaz spitki z o.0. czy nowy rodzaj spotki kapitalowej — uwagi na tle propo-
nowanej nowelizacji kodeksu spotek handlowych, [w:] ,Przeglad Prawa Handlowego”2011/6, s. 5.

56 Cf. ibidem,s. 8.

57 Cf. ibidem,s. 6.

58 Cf.S. Sottysinski, op. cit., s. 8.; K. Oplustil, op. cit., s. 29.
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uprawnien wspélnika w spétce®. Warto mie¢ na uwadze, ze udzialy nie musza by¢ po-
wigzane z kapitalem zaktadowym (stanowi¢ jego czgsci utamkowej), aby by¢ przedmio-
tem powyzej wskazanych korelacji®®. Majac na uwadze powyzsze, trudno zgodzi¢ sie
z pogladem, Ze pomiedzy instytucja kapitalu zaktadowego a samg spétka z o. o. istnieje
nierozerwalny zwigzek. Trzeba jednak pamictaé, ze zwrot ,kapital zaktadowy” pojawia
si¢ w wielu przepisach dotyczacych tej formy prawnej prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej ( artykuly 152, 154, 206, 213, 239, 240, 260, 263 k. s. h.). Wynika z powyzszego,
iz polski ustawodawca — poza watpliwym pelnieniem funkcji gwarancyjnej — wyznaczyt
instytucji kapitatu zaktadowego petnienie innych funkcji.

Wireszcie po piate, Michal Romanowski jako kolejny przyktad stabosci kapitatu za-
ktadowego w Polsce wskazal fakt, Ze ustawa nie zobowigzuje wspdlnikéw do uzupelnie-

nia majatku uszczuplonego w toku dziatalnosci spotki®.

Podsumowanie

Jak wynika z powyzszych rozwazari, ocena efektywnosci kapitatu zaktadowego jako in-
strumentu ochrony wierzycieli jest niejednolita. Warte akceptacji wydaja sie natomiast
propozycje wzmocnienia ochrony wspomnianych podmiotéw.

Konsekwencje zastapienia instytucji kapitalu zakladowego instrumentami pocho-
dzenia anglosaskiego sa jednakze aktualnie trudne do przewidzenia. Najlepszym roz-
wigzaniem wydaje si¢ wprowadzenie tak zwanej spétki udzialowej® jako rozwigzania
alternatywnego — obok tradycyjnego modelu spétki z o. o., opartego na konstrukeji ka-
pitalu zaktadowego. Pozwolitoby to na przeprowadzenie swoistego testu empiryczne-
go proponowanego rozwigzania legislacyjnego, wskazujacego, ktére z konkurencyjnych
uregulowan w obrebie jednego systemu prawnego lepiej spelnia oczekiwania uczestni-
kéw obrotu gospodarczego. Nastepnie mozliwe bytoby pozostawienie w systemie tylko
jednego z modeli spéiki. Zaproponowane rozwigzanie umozliwitoby ponadto unikniecie
niepotrzebnych sporéw interpretacyjnych, mozliwych przy stosowaniu ogélnych przepi-
séw do nowego podtypu spétki z o. o. Poglad ten nie jest odosobniony w doktrynie® —
Wypada jedynie zauwazy¢, ze jest kontrowersyjny®.

59 Cf. K. Oplustil, op. cit., s. 29.

60 Vid. ibidem, s. 29. Argument ten dotyczy udzialéw beznominatowych, ktére z uwagi na brak
miejsca nie beda przedmiotem niniejszego artykutu.

61 Cf. M. Romanowski, op. cit., s. 6.

62 Konrad Osajda proponuje dla nowego podtypu spétki z o. o. nazwe spétki udziatowej; of.
K. Osajda, gp. ciz., s. 26.

63 Cf. A. Koch, O potrzebie odrgbnej regulacji nowej postaci spotki z o.0., [w:] ,Przeglad Prawa Han-
dlowego”2011/9, 5. 24.

64 Cf. A. Opalski, gp. ciz.,s.13.



34 | Adam Mickiewicz University Law Review

Takiemu rozwigzaniu zarzuca sig¢, iz niekorzystne jest mnozenie form prawnych
spotek®. Argumentacja ta jest jednak nieco niespdjna ze wzgledu na to, ze, uznajac za
niewlasciwe mnozenie form prawnych spélek, jednoczesnie proponuje sic mnozenie wa-
riantéw spolki z ograniczong odpowiedzialnoscig®. Andrzej Kidyba uwaza, iz tworzenie
zréznicowanych odmian spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia (spétka, w ktérej wy-
stepuje kapital zaktadowy; spétka, w ktérej wystepuje kapitat udzialowy; spétka, w ktérej
wystepuje kapitat zaktadowy i kapital udziatowy) nie sprzyja przejrzystosci stosunkéw
cywilnoprawnych oraz zaburza bezpieczenistwo obrotu. Ponadto trafnie stwierdza, iz
kazda z nich ma wedlug projektu status spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia, co
oznacza, ze konstrukeja firmy nie bedzie w jakiegokolwiek sposéb wskazywala, wedtug
ktérego modelu dana spétka zostata uksztattowana®”. Projektodawcy uznaja to za ko-
rzy$¢ plynacg z zaproponowanych rozwigzan, gdyz w ten sposéb spétka pozbawiona
kapitalu zakladowego uniknie ,stygmatyzacji”®®. Ponadto Andrzej Koch, uzupelniajac
poglad Kidyby, dostrzega ryzyko wprowadzenia w blad partneréw gospodarczych, dla
ktérych spétka z o. o. jest konstrukeja o tradycyjnej postaci®’.

Niezaleznie od powyzszej kontrowersji nalezy uzna¢ za celowe uzupelnienie uregu-
lowania dotyczacego spéiki z o. 0. o dodatkowe instrumenty ochrony wierzycieli, a wiec
miedzy innymi test plynnosci finansowej, uniemozliwiajacy dokonywanie wyplat na
rzecz udzialowcéw skutkujacych zaprzestaniem regulowania naleznosci przez spétke
(w doktrynie podnosi sig, ze brak takiej regulacji w k. s. h. stanowi systemowg luke¢™) oraz
test wyplacalnosci, ktérego celem jest ustalenie, czy spétka, mimo dokonania planowane;
wyplaty, zachowa zdolnos¢ zaspokajania jej wymagalnych zobowigzani w ciagu roku od
dnia dokonania wyplaty”. Z punktu widzenia wierzyciela na aprobate zastuguja réwniez
propozycje nalozenia na spétke obowiagzku tworzenia rezerwy z zysku na pokrycie przy-
szlych strat, wprowadzenie normatywnej kolejnosci zrédet pokrycia start bilansowych
spotki oraz obowigzek periodycznego analizowania przez zarzad zaréwno bilansowe;
sytuacji sp6iki, jak i stopnia jej wyplacalnosci. W doktrynie wyrazano poglad, iz odejscie
od kapitatu zaktadowego w obecnym ujeciu na rzecz proponowanych rozwigzan dopro-
wadzitoby do zwigkszenia ochrony wierzycieli w stosunku do stanu obecnego™.

Dostrzegam ponadto w polskim systemie prawnym brak instrumentéw chronigcych

przed zacigganiem zobowigzan przez spélki nieposiadajace majatku. Warto mie¢ na

65 Cf ibidem,s. 13-14.

66 Cf. A. Kidyba, K. Kopaczyriska-Pieczniak, gp. ciz., s. 10.

67 Cf ibidem, . 10.

68 Projekt..., s. 13.

69 Cf. A. Koch, op. cit., s. 24.

70 Cf- M. Romanowski, gp. cit., s. 9; A. Opalski, op. cit., s. 13.

71 Cf K. Oplustil, op. cit.,s. 31.

72 A. M. Weber, ,Rozbidrka” instytucyi kapitalu zakladowego w holenderskiej spitce BV - ocena refor-
my, [w:] ,Monitor Prawa Handlowego” nr 5, 2013, , s. 29.
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uwadze, ze w prawie niemieckim niewyposazenie spélki w kapital niezbedny do pro-
wadzenia zamierzonej dzialalno§¢ moze stanowi¢ podstawe do wystapienia przez wie-
rzyciela spétki z powédztwem przeciwko wspdlnikowi spotki w ramach tak zwanego
Durchgriffshaftung®. Natomiast w Stanach Zjednoczonych Ameryki, gdzie dopuszczono
tworzenie i funkcjonowanie spétek kapitalowych bez kapitatu zaktadowego, dostrzega-
jac niebezpieczenistwo naduzywania takiej formy, rozwinigto teori¢ piercing of corporate
vei/ umozliwiajaca sigganie, pomimo zastony korporacyjnej, do majatkéw osobistych
wspolnikéw™.

Przywotane fakty, niezaleznie od kontrowersji zwigzanych z instytucja kapitatu zakta-
dowego, uzasadniaja przeprowadzenie dyskusji nad podwyzszeniem poziomu ochrony

wierzycieli spétek z o. o.

SUMMARY
Share capital in a limited liability company — an effective form of creditor
protection?
This article deals with a draft bill amending the Code of Commercial Companies and
the ongoing debate on the planned amendment which includes a proposal to remove
a fixed minimum of share capital in limited liability companies. The most important
issue under consideration in this paper is the protection of a company’s creditors. The
author of the following article, referring to a number of already published statements
concerning the draft bill, summarizes the ongoing discussion about the role and the
functions of share capital and the proposed new instruments for strengthening creditors’

protection.

Keywords: share capital, amendment, creditor, protection

73 W. ]. Katner, A. Kappes, J. Janeta, gp. ciz., s.16.
74 M. Lutter, Legal capital of public companies in Europe, [w:] ,Legal Capital in Europe, European
Company and Financial Law Review”, red. M. Lutter 2006, nr specjalny 1, s. 12.






StawoMIR MARCINIAK

Przestanki przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania
w postepowaniu cywilnym

Wstep

Zgodnie z art. 3984 § 2 ustawy — Kodeks postepowania cywilnego! jednym z koniecz-
nych elementéw skargi kasacyjnej jest wniosek o przyjecie skargi do rozpoznania wraz
z uzasadnieniem. Moze ona zosta¢ merytorycznie rozpoznana wylacznie w przypadku
uwzglednienia tego wniosku przez SN. Nalezy przy tym podkresli¢, ze prawidtowo sfor-
mulowany wniosek musi odwolywa¢ si¢ do przestanek uzasadniajacych jego pozytywne
rozpatrzenie, uregulowanych w art. 3989 k. p. c.

Juz pobiezna lektura tego przepisu pozwala stwierdzi¢, ze ustawodawca zdecydowal si¢
sformutowac te przestanki — zwane takze przyczynami kasacyjnymi’ — w sposéb ogélny,
pozostawiajgc tym samym dookreslenie ich tresci doktrynie i judykaturze. Zastosowanie
przedmiotowego przepisu wymaga zatem przeprowadzenia wyktadni, uwzgledniajace;
dotychczasowy dorobek orzeczniczy oraz liczne wypowiedzi przedstawicieli doktryny.
Odkodowanie norm zawartych w art. 3989 k.p.c., a w konsekwencji skuteczne wniesie-
nie skargi kasacyjnej, moze wigc wigzaé si¢ z powaznymi trudnosciami.

W niniejszym opracowaniu zostanie przeprowadzona analiza przeslanek przyjecia
badz odmowy przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania opisanych w art. 3989 k. p. c.
Celem artykutu jest dookreslenie tresci zawartej w przedmiotowym przepisie oraz wyja-
$nienie jak w praktyce nalezy sformulowac cze$¢ skargi kasacyjnej zawierajaca wniosek
o przyjecie jej do rozpoznania. Na tej podstawie mozliwe bedzie z kolei wskazanie kwe-
stii problematycznych oraz ocena art. 3989 k. p. c. pod katem praktyki.

1 Ustawa z dnia 17 listopada 1964r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. 1964, Nr 43,
poz. 296, dalej jako k.p.c.

2 T. Ereciniski, [w:] System prawa procesowego cywilnego, red. T. Ereciniski, t. 111, Warszawa 2012,
s. 971.
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Poruszane zagadnienie jest niezwykle istotne dla praktyki prawniczej. Ponizej zosta-
nie wykazane, ze skuteczne wniesienie skargi kasacyjnej jest w znaczacej mierze uzalez-
nione od wlasciwego zrozumienia i zastosowania art. 3989 k. p. c. przez skarzacego. Nie-
zbedne wydaje si¢ przy tym chociazby skrétowe oméwienie zawartej w przedmiotowym

przepisie instytucji prawnej i poczynienie uwag natury ogélnej.

Instytucja przedsadu

Instytucja regulowana przez art. 3989 k. p. c. w jezyku prawniczym jest powszechnie
okreslana mianem ,przedsadu”. Ma ona umozliwi¢ wstepna selekcje skarg kasacyjnych,
podlegajacych nastepnie rozpoznaniu przez S N. Decyzja w przedmiocie przyjecia albo
odmowy przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania zapada bowiem po badaniu, czy
w danej sprawie zaistniala chocby jedna z przeslanek okreslonych w przedmiotowym
przepisie.

Przedsad wprowadzono do k.p.c. ustawg z dnia 24 maja 2000 roku o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania cywilnego, ustawy o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawéw,
ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych oraz ustawy o komornikach sado-
wych i egzekucji®. Pierwotnie omawiana instytucja zostala uregulowana w art. 393 k. p.
c. W zwigzku z niefortunng redakcja przepisu pojawily si¢ liczne watpliwosci dotyczace
jego praktycznego zastosowania, co znalazlo wyraz zaréwno w doktrynie, jak i orzecz-
nictwie. Trudnosci te okazaly si¢ na tyle powazne, Ze niezbedna stala si¢ interwencja
ustawodawcy®. Obecny ksztalt omawianej instytucji nadano ustawa z dnia 22 grudnia
2004 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy — Prawo
o ustroju sagdéw powszechnych’.

Jedynie na marginesie nalezy w tym miejscu wspomnie¢ o wywolanych przedmioto-
wym przepisem kontrowersjach. Wobec omawianej instytucji podniesiono bowiem za-
rzuty, ze stuzy ona wylacznie odcigzeniu SN oraz ze nazbyt ogranicza dostep do wymia-
ru sprawiedliwosci®. Z kolei zwolennicy przedsadu podkreslali, ze instytucja ta pozwoli
SN realizowaé jego funkcje ustrojowe, to jest ujednolicanie wykladni i troszczenie sig
o rozwéj prawa. Celowi temu mial stuzy¢ wlasnie odpowiedni dobér skarg kasacyjnych
przyjmowanych do rozpoznania. Przy wprowadzeniu do k.p.c. instytucji przedsadu wy-
chodzono bowiem z zalozenia, ze tylko skargi zawierajace zagadnienia istotne z punktu

3 Dz.U. 2000, Nr 48, poz. 554.

4 Vid.'T. Erecinski, op. cit., s. 970-972.
5 Dz.U. 2005, Nr 13 poz. 98.

6 T. Erecinski, gp. ciz., s. 974.
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widzenia interesu publicznego, wazne dla rozwoju jurysprudencji powinny by¢ przed-
miotem rozpoznania przez najwyzszy organ sagdownictwa powszechnego’.

Obecnie wskazuje si¢, ze przesad ma juz ugruntowang pozycje i nie wywoluje tylu
emocji, zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie®. Ocena ta wydaje si¢ nieco zbyt
optymistyczna, zwlaszcza wobec gloséw mocno zdystansowanych wobec przedmiotowe;
instytucji’. Z drugiej strony w doktrynie zwraca si¢ uwage takze na walory przedsadu,
ktéry umozliwia racjonalizacje decyzji o przyjeciu skarg kasacyjnych do rozpoznania.
Omawiana instytucja pozwala SN skupi¢ si¢ na sprawach najwazniejszych i preceden-
sowych bez potrzeby korzystania z tak radykalnych srodkéw ograniczania wplywu skarg
kasacyjnych jak znaczne podwyzszenie wartosci przedmiotu zaskarzenia'®.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladami wskazujacymi na pozytywne aspekty przedsadu. Wy-
daje si¢ on odpowiednim narzedziem realizacji ogélnych zalozen ustawodawcy. Przed-
miotowej instytucji nie mozna bowiem rozpatrywaé w oderwaniu od obecnego ksztal-
tu skargi kasacyjnej jako nadzwyczajnego srodka odwolawczego oraz pozycji i funk-
cji SN. Jesli skarga kasacyjna ma stuzy¢ kontroli orzecznictwa sagdéw powszechnych,
ujednolicaniu wyktadni i rozwojowi prawa, to wrecz konieczne wydaje si¢ zapewnienie
odpowiednich instrumentéw pozwalajacych na selekcje spraw zawierajacych kwestie
istotne ze wzgledu na interes publiczny. Ograniczenie liczby rozpoznawanych skarg ka-
sacyjnych jest nieodlaczng konsekwencja racjonalnego uzycia tego rodzaju narz¢dzi. Nie
bez znaczenia jest przy tym okolicznosé, ze nie we wszystkich sprawach toczacych sie
przed sadami powszechnymi pojawiaja si¢ kwestie istotne dla rozwoju prawa oraz bledy
dyskwalifikujace orzeczenia sadéw w nich zapadle. Zupelnie oddzielng kwestia jest przy

tym problematyka wlasciwego uksztaltowania i uzywania narzedzi takich jak przedsad.

Uwagi ogélne dotyczace przestanek przedsadu

W pierwszej kolejnoséci nalezy rozwazyé wymogi dotyczace przedsadu majace charakter
ogdlny, stanowigce pewne wytyczne w kwestii formufowania wywodu prawnego uza-
sadniajacego przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania przez SN. Dopiero majac na
wzgledzie tak zarysowane podstawy, mozna przej$¢ do omawiania poszczegélnych prze-

stanek wskazanych w artykule 3989 k. p. c.

7 T. Ereciniski, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. T. Ereciriski, t. II, Warsza-
wa 2012, s. 395.

8 T. Erecinski, System...,s. 974.

9 Wystarczy tu wskazaé¢ cho¢by na wypowiedz K. Piaseckiego, ktéry wskazuje na czysto ,odcia-
zeniowy” charakter instytucji przedsadu, (K. Piasecki [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Ko-
mentarz, red. K. Piasecki, t. I, Warszawa 2010, s. 208-209) oraz krytyczne uwagi poczynione
przez A. Zieliniskiego.

10 T. Erecinski, Kodeks. .., s. 394.
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Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze badaniu w ramach przedsadu podlegaja jedynie skar-
gi kasacyjne dopuszczalne i spelniajace pozostale wymogi formalne przewidziane dla
tego kwalifikowanego pisma procesowego'. Jesli skarga nie spelnia tych wymogéw, za-
stosowanie znajdzie art. 3986 k. p. c.”2

Skarzacy w pierwszej kolejnosci musi si¢ wiec mie¢ na uwadze i spetni¢ wymogi
przewidziane w przepisach art. 3982 oraz art. 3984 k.p.c. Jest to rozwiazanie w pelni
racjonalne i nalezy je oceni¢ pozytywnie. Trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej SN
mialby po$wiecaé czas na badanie zaistnienia w danej sprawie przestanek przedsadu
w momencie, gdy nie wiadomo jeszcze, czy skarga otrzyma dalszy bieg.

Nietrudno bowiem zauwazy¢, ze s3 to wymogi o innym charakterze, poniewaz ich
kontrola sprowadza si¢ do stwierdzenia, Ze zostaly albo nie zostaly one spelnione. Na-
lezy przy tym podkresli¢, Ze réwniez sam wniosek o przyjecie skargi kasacyjnej do roz-
poznania, zawierajacy uzasadnienie, réwniez jest tego rodzaju wymogiem formalnym.
Skarga kasacyjna musi bowiem taki wniosek zawieraé. Podlega on jednakze podwdj-
nemu badaniu. Wpierw jest to badanie formalne, ktére — podobnie jak w przypadku
pozostatych wymogéw formalnych — dazy do prostego stwierdzenia zaistnienia stanu
zgodnego z wymogami ustawowymi albo braku tego stanu. Dopiero pézniej wniosek
ten jest ogladany ponownie, jednakze na zupelnie innej ptaszczyznie. Dalsza weryfikacja
ma juz charakter swoistego badania merytorycznego, dazacego do sformutowania oceny
w przedmiocie zaistnienia w sprawie przestanek przewidzianych w art. 3989 k. p. ¢.”®

Gdyby nie doszto do powyzszego rozréznienia to mogloby, doprowadzi¢ do sytuacii,
w ktorej praca SN okazalaby si¢ niepotrzebna, poniewaz skarga i tak nie moglaby zostac
przyjeta do rozpoznania ze wzgledu na zaistniate braki formalne. Obecne rozwigzanie
jest zatem prawidtowe, poniewaz badanie w ramach przedsadu nastepuje w momencie,
kiedy spelnione zostaly wszystkie wymogi z art. 3982 oraz art. 3984 k. p. c., a jedyna kwe-

stig pozostala do rozpatrzenia jest wlasnie wniosek o przyjecie skargi do rozpoznania.

11 A. Zielinski, op. cit., s. 689.

12 Art.3986 k.p.c. § 1 Jezeli skarga kasacyjna nie spetnia wymagari przewidzianych w art. 3984 § 2
lub 3, przewodniczacy w sadzie drugiej instancji wzywa skarzacego do usuniecia brakéw w ter-
minie tygodniowym pod rygorem odrzucenia skargi.

§ 2 Sad drugiej instancji odrzuca na posiedzeniu niejawnym skarge kasacyjng wniesiong po
uplywie terminu, skarge niespelniajgca wymagan okreslonych w art. 3984 § 1, nieoptacong oraz
skarge, ktorej brakéw nie usunigto w terminie lub z innych przyczyn niedopuszczalna.

§ 3 Sad Najwyzszy odrzuca skarge kasacyjna, ktéra podlegata odrzuceniu przez sad drugiej
instancji, albo zwraca ja temu sadowi w celu usuniecia dostrzezonych brakéw.

§ 4 O odrzuceniu skargi kasacyjnej niespetniajgcej wymagan okreslonych w art. 3984 § 1 sad
drugiej instancji albo Sad Najwyzszy zawiadamia wlasciwy organ samorzadu zawodowego, do
ktérego nalezy petnomocnik.

13 'T. Wisniewski, ap. cit., s. 243, wskazuje, Ze czynnosci SN zwigzane z rozwazeniem, czy konkret-
ng skarge kasacyjna przyja¢ do rozpoznania, s3 odmiang merytorycznego na nig spojrzenia, tyle
ze z punktu widzenia ,szczegélnych, kwalifikowanych podstaw kasacyjnych”.
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Powyzsze uwagi wskazujg, ze badanie w ramach przedsadu stanowi niejako kolej-
ny etap procedowania wobec skargi kasacyjnej bezposrednio poprzedzajacy ewentualne
rozpoznanie skargi. Wydaje si¢, ze przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej mozna méwi¢
o trzech etapach, przy czym dopiero pomyslna weryfikacja na danym etapie pozwala na
przejscie do kolejnego. Mozna tu wyrézni¢ etap badania skargi pod katem spelnienia
wymogdéw formalnych, etap badania poniekad merytorycznego, dotyczacego zaistnienia
przestanek uzasadniajacych przyjecie skargi do rozpoznania i etap wlasciwego, meryto-
rycznego badania — rozpoznania skargi kasacyjne;.

W dalszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze SN przyjmuje skarge kasacyjng do rozpo-
znania, jesli wystapi jedna z wymienionych w art. 3989 k. p. c. przeslanek. Kategoryczne
sformulowanie przepisu wskazuje, ze w razie spelnienia przez skarge tych wymogéw
SN ma obowiazek przyjac ja do rozpoznania. Analogicznie, jesli w danej sprawie nie
wystepuja przewidziane omawianym przepisem okolicznosci, to SN postanowieniem
odméwi przyjecia skargi do rozpoznania®. W zwigzku z powyzszym, jak wskazano juz
wezesniej, prawidlowe sformulowanie skargi w zakresie wymaganym przez art. 3989 k.
p- c. nabiera szczegdlnego znaczenia praktycznego. Realizacja dyspozycji okreslonych
przedmiotowym przepisem staje si¢ bowiem jednym z podstawowych wymogéw wa-
runkujacych skuteczno$¢ tego nadzwyczajnego srodka zaskarzenia. Prawidlowe wska-
zanie przez skarzgcego na przyczyny uzasadniajace przyjecie skargi do rozpoznania jest
czynnikiem o decydujacym znaczeniu w kwestii przyjecia badz odmowy przyjecia skargi
kasacyjnej do rozpoznania.

Skarzacy nie moze przy tym argumentowad, ze dany problem prawny i zwigzane
z nim przepisy nalezy podporzadkowa¢ jednoczesnie pod dwie lub wigcej przestanek
przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania. Zaistnialy w sprawie problem powinien zo-
sta¢ jednoznacznie zakwalifikowany jako konkretna przyczyna kasacyjna®®. Poszczegdlne
przestanki maja bowiem rézng tres¢ i w zwigzku z tym nie mozna zakwalifikowa¢ jedne-
go problemu jako dwéch réznych przestanek”.

Argumenty dotyczace zasadnosci przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania powinny
przybraé postaé wyodrebnionego wywodu'®. Warto bowiem zauwazy¢, ze SN nie ma
obowigzku poszukiwaé w skardze jej fragmentéw odnoszacych sie do spelnienia prze-
stanek przedsadu przewidzianych w art. 3989 k. p. . Jest zatem w interesie skarzacego

odpowiednie wyeksponowanie wlasciwej czesci skargi kasacyjnej, tak aby SN mégt bez

14 T. Wisniewski, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. H. Dolecki, T. Wisniewski,
t. IT, Warszawa 2013, s. 245.

15 T. Ereciniski, Kodeks. .., s. 400.

16 Postanowienie SN z dnia 28 maja 2013 r., ITI SK 52/12.

17 Mozliwa jest natomiast kwalifikacja odwrotna — w sprawie moga wystapic¢ przeciez dwa istotne
zagadnienia prawne.

18 II PK 278/07 (¢f- A. Zieliniski, op. cit., s. 689).

19 Orzecznictwo system 975 przypis 271.
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przeszkdd odnalezé wniosek o przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania wraz z uza-
sadnieniem. Wyodrebnienie to powinno ulatwi¢ réwniez wlasciwe badanie wniosku
w ramach przedsadu. Konsekwencja braku wniosku okreslonego w art. 3984 § 2 k.p.c.
bedzie zwrot skargi skarzacemu w celu jego uzupelnienia.

Zgodnie z art. 3986 § 1 k. p. c., w przypadku gdy skarzacy nie zawrze w skardze kasa-
cyjnej wniosku o przyjecie skargi do rozpoznania wraz z uzasadnieniem, przewodnicza-
cy w sadzie 11 instancji wezwie skarzgcego do usunigcia braku w terminie tygodnia pod
rygorem odrzucenia skargi®.

W doktrynie wskazuje si¢, ze przesad ma charakter merytorycznego spojrzenia na
skarge kasacyjna, jednakze z punktu widzenia przestanek kwalifikowanych®. Badanie
w ramach przesadu pozostaje wicc etapem catkowicie odrgbnym od wlasciwego meryto-
rycznego rozpoznania skargi. Odmienny jest takze przedmiot tego badania — w ramach
przedsadu Sad bada zaistnienie przyczyn kasacyjnych okreslonych w art. 3989 k. p. c.

Przedsad pozostaje zatem wstepnym badaniem zasadnosci skargi kasacyjnej, ktére nie
moze zastapi¢ pelnego, merytorycznego rozpoznania zarzutéw podniesionych w ramach
podstaw kasacyjnych?. Pozytywne rozpatrzenie wniosku o przyjecie skargi do rozpozna-
nia wskazuje jedynie na zaistnienie przestanek wymienionych w art. 3989 k.p.c. w dane;
sprawie i otwiera droge do wlasciwego rozpoznania kasacji pod katem podstaw okreslo-
nych w art. 3983 § 1 k.p.c. Charakter przesadu podobnie opisat réwniez SN*.

Nie mozna zignorowa¢ faktu, ze Sad Najwyzszy nie jest zwigzany wskazanymi przez
skarzacego przestankami przedsagdu. Powyzsze wynika ze szczegdlnego, publicznego
charakteru postepowania kasacyjnego, ktére jest nakierowane na ujednolicanie wyktadni
i rozw6j prawa. Tym samym na etapie przesagdu SN moze, a nawet powinien samo-
dzielnie rozwazy¢ wszystkie okolicznoéci uzasadniajace przyjecie skargi kasacyjnej do
rozpoznania. SN moze przy tym odmiennie oceni¢ okolicznosci przywolane przez skar-
zacego, na przyklad poprzez inng kwalifikacje wskazanej przez skarzacego przyczyny
kasacyjnej*. Jest to istotna réznica wobec tak zwanych podstaw kasacyjnych, ktérymi
SN jest catkiem zwigzany.

O przyjeciu badZz odmowie przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania orzeka SN
w sktadzie jednego sedziego na posiedzeniu niejawnym. Postanowienie w tym przed-

20 Obecna regulacja jest zdecydowanie tagodniejsza niz w poprzednim stanie prawnym, gdzie
w przypadku zaistnienia tego braku skarga podlegata odrzuceniu a /imine przez sad 11 instancji,
szerzej na ten temat vid. K. Knoppek, Przedsqd jako etap postgpowania kasacyjnego w sprawach
cywilnych, [w:] ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Prawa w Warszawie”, nr 1
(15),2004, 5. 132.

21 T. Wisniewski, op. cit., s. 243.

22 T. Erecinski, System..., s. 985.

23 Cf. uzasadnienie uchwaly 7 sedziéw SN z dnia 17 stycznia 2001r., IIT CZP 49/00, w szczegél-
nosci pkt V.

24 T. Wisniewski, gp. ciz., s. 245.
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miocie jest niezaskarzalne i koriczy postepowanie w sprawie. SN w toku rozpoznania
skargi kasacyjnej jest zwigzany tym postanowieniem. Obecnie postanowienie o przyje-

ciu badz odmowie skargi kasacyjnej do przyjecia jest uzasadniane z urzedu®.

Zwiazek pomiedzy podstawami kasacyjnymi a przestankami
przedsadu

W doktrynie niejednokrotnie zwracano uwage na istnienie zwigzku pomiedzy podsta-
wami kasacyjnymi okreslonymi w art. 3983 § 1 k. p. c. a przestankami przedsadu. Jedno-
myslnie wskazuje si¢ bowiem, ze za wyjatkiem niewaznosci postepowania, ktéra SN bie-
rze pod uwage z urzedu, zadna ze wskazanych w art. 3989 k.p.c. okolicznosci nie moze
by¢ oderwana od zarzutéw skierowanych wobec zaskarzonego orzeczenia®. Wydaje sig,
ze kwestia ta sprowadza si¢ do rozdzielenia danego problemu na dwie plaszczyzny: isto-
ty samego problemu i jego ,istotnosci”.

Rozwazajac te kwestie, nalezy bowiem zauwazy¢, ze we wniosku o przyjecie skargi
kasacyjnej do rozpoznania nie mozna ograniczy¢ si¢ do powtérzenia przyczyn kasacyj-
nych wskazanych w art. 3989 k. p. c. Konieczne jest rozwiniecie okolicznosci istotnych
ze wzgledu na wymogi okreslone tym przepisem oraz wykazanie, ze odpowiadaja one
katalogowi ustawowemu.

Jednoczesnie w doktrynie podkresla si¢ znaczenie zwiagzku pomiedzy podstawami ka-
sacyjnymi a przedsadem. Przedsad musi bowiem pozostawaé w odpowiednim zwigzku
z podstawami kasacji, co wyraza si¢ w tym, ze okolicznosci podniesione ramach przed-
sadu musza by¢ zwigzane z rozpoznawang sprawa. Wykluczone jest przytoczenie takich
argument6éw uzasadniajacych przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania, ktére nie maja
znaczenia dla rozpoznania danej sprawy.

Wydaje si¢ zatem, ze nie mozna méwic¢ o nieograniczonym publicznym charakte-
rze skargi kasacyjnej. Uwzgledniajac powyzsze uwagi, powolywanie si¢ na przyczyny
kasacyjne catkowicie oderwane od danej sprawy nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne. SN
nie rozpozna takiej skargi kasacyjnej wlasnie ze wzgledu na brak iunctim. W zwigzku
z tym nalezy podnies¢, ze skarga kasacyjna, mimo przewagi interesu publicznego nad

prywatnym, w rzeczywistosci musi zawiera¢ pewien pierwiastek interesu prywatnego.

25 Obowiazek ten wynika z uchylenia przez TK, wyrokiem z dnia 30 maja 2007r., sygn. akt SK
68/06, zdania drugiego w art. 3989 § 2, w brzmieniu ,Postanowienie nie wymaga pisemnego
uzasadnienia”. Trybunat uznat ten fragment przepisu za sprzeczny z art. 45 ust. 1 w zw. z art.
31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Szerzej na ten temat v. uzasadnienie
orzeczenia.

26 T. Wisniewski, gp. ciz., s. 245.
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Podsumowujac, w kontekscie art. 3989 k. p. c. nie do przyjecia jest zatem skarga kasacyj-
na o ,czysto publicznym” charakterze.

W praktyce sformutowanie podstaw uzasadniajacych przyjecie skargi kasacyjnej do
rozpoznania w ramach przedsagdu powigzanych z podstawami kasacyjnymi, a jednocze-
$nie nie stanowiacych ich powtdrzenia, moze okazaé si¢ problematyczne. Wydaje sie,
ze kwestia podstaw kasacyjnych i przyczyn uzasadniajacych przyjecie skargi kasacyjne;
do rozpoznania jest poréwnywalna do opisania istoty bledu w okreslonym zachowaniu
(podstawy kasacyjne) i wskazaniu dlaczego ten blad jest tak powazny, ze zastuguje na
uwage (przyczyny kasacyjne).

Przy opisywaniu podstaw kasacyjnych nalezy sie zatem skupié¢ na opisie i wyjasnieniu
naruszenia prawa popelnionego przez Sad, a w przyczynach kasacyjnych trzeba wyka-
za¢, ze blad ten jest w kontekscie przestanek z art. 3989 k. p. c. bledem wielkiej wagi.
Konieczne jest zatem wyjasnienie przez Sad Najwyzszy jak nalezy ten blad naprawi¢, co

w konsekwencji powinno oznaczaé usunigcie danego problemu.

Przyczyny kasacyjne

Obecnie ustawodawca wyréznia nastgpujace przestanki przyjecia skargi kasacyjnej do
rozpoznania:
* w danej sprawie wystepuje istotne zagadnienie prawne,
* w sprawie istnieje potrzeba wyktadni przepiséw prawa budzacych powazne watpli-
wosci lub wywolujacych rozbieznosci w orzecznictwie sadéw,
* zachodzi niewazno$¢ postepowania,

* skarga kasacyjna jest oczywiscie uzasadniona.

Istotne zagadnienie prawne

Pierwszg ze wskazanych przez art. 3989 § 1 k. p. c. przestanek uzasadniajacych przyjecie
skargi kasacyjnej do rozpoznania jest wystepowanie w sprawie istotnego zagadnienia
prawnego.

Stowo ,zagadnienie” oznacza kwesti¢ wymagajaca zastanowienia, myslowego rozwi-
nigcia”. Z kolei przez istotnos¢ danego zagadnienia prawnego nalezy rozumied jego

wage dla rozwoju prawa lub znaczenie precedensowe przy rozpatrywaniu innych, po-

27 W. Doroszewski, Stownik poprawnej polszczyzny, PWN, Warszawa 1996, vid. ,zagadnienie”.
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dobnych spraw®. W sprawie musi wigc wystapi¢ kwestia wymagajaca zastanowienia
o znacznym ci¢zarze gatunkowym, na tyle powazna, aby uzasadni¢ zaangazowanie SN%.

Istotne zagadnienie prawne moze dotyczy¢ zaréwno problematyki prawa material-
nego, jak i procesowego. W doktrynie podkresla si¢ jednak, ze musi mie¢ ono charakter
prawny, czyli dotyczy¢ jakiejs kwestii prawnej, nie za$ ustalen zwiazanych z podstawg
faktyczng rozstrzygniecia®. Nalezy przy tym wykaza¢ znaczenie danego zagadnienia dla
konkretnej sprawy, w ktérej wniesiono skarge, oraz dla orzecznictwa w ogdlnosci®.

O wystepowaniu istotnego zagadnienia prawnego mozna méwic¢ wtedy, gdy problem
nie zostal jeszcze rozstrzygniety w ogéle lub dostatecznie przez SN lub wystepuja po-
wazne rozbiezno$ci w pogladach dotyczacych rozwigzania tego problemu.

Ponadto zwraca si¢ uwagg, ze chodzi o zagadnienie istotne w sensie obiektywnym,
a nie subiektywnym. O istotnosci zagadnienia nie moze takze decydowaé tak zwana
waga spoleczna sprawy, poniewaz kwestia ta podlega zmianie wraz z przemianami sto-
sunkéw spolecznych®.

Jak wskazal SN, ,przedstawienie okolicznosci uzasadniajacych rozpoznanie kasacji
ze wzgledu na wystepujace w sprawie istotne zagadnienie prawne, polega na sformu-
fowaniu tego zagadnienia i wskazaniu argumentéw, ktére prowadza do rozbieznych
ocen*”. Skarzacy musi wiec sformulowaé je w sposéb wyrazny, tak aby mozliwe bylo
jednoznaczne okreslenie, w czym tkwi przedmiotowy problem. Ponadto konieczne jest
wskazanie Zrédla watpliwosci oraz podstaw pozwalajacych na przyjecie odmiennych
rozwigzan®. Skarzacy powinien zatem odwolaé si¢ do odpowiednich przepiséw, z kté-
rych wynikajg problemy interpretacyjne bedace przyczyna wystapienia wskazanego za-
gadnienia prawnego®.

SN w jednym z nowszych orzeczen wskazal ponadto, ze wywéd dotyczacy istotnego
zagadnienia prawnego powinien by¢ zblizony do tego, jaki jest przyjety przy przedsta-
wianiu zagadnienia prawnego przez sad odwolawczy na podstawie art. 390 k. p. c.

Z wypowiedzi doktryny i judykatury nalezy wnioskowaé, ze istotne zagadnienie
prawne wystepuje w danej sprawie wtedy, gdy pojawia si¢ kwestia dotad nierozwigza-

na w orzecznictwie i doktrynie albo wtedy, gdy z jakiego§ wzgledu nalezy przetamaé

28 T. Erecinski, Komentarz...,s. 396.

29 Warto zwréci¢ tu uwage na poglad SN wyrazony w postanowieniu z dnia 5 maja 2001 r., II
CZ 35/01: ,Przedstawienie istotnego zagadnienia prawnego jako okolicznoéci uzasadniajace;
rozpoznanie skargi kasacyjnej polega na sformulowaniu tego zagadnienia i wskazaniu argu-
mentéw, ktére prowadza do rozbieznych ocen prawnych”, ciz. per: K. Knoppek, op. cit., s. 133.

30 T. Ereciniski, System. .., s. 976.

31 Ibidem,s.396.

32 Eadem, Komentarz...,s.396.

33 Postanowienie SN z dnia 10 maja 2001r., II CZ 35/01.

34 Cf. K. Knoppek, op. cit., s. 133.

35 Postanowienie SN z dnia 25 lutego 2008r., 1 UK 332/07.
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dotychczasowy poglad w kwestii juz wyjasnionej. Chodzi zatem o zagadnienie nowe,
wezesniej nieistniejace albo o sformutowanie nowego pogladu dotyczacego jakiegos waz-
nego zagadnienia, ktéry z okreslonych wzgledéw powinien zastapi¢ poglad poprzedni®.

Analizujac problematyke istotnego zagadnienia prawnego, nie mozna pomingc¢ pogla-
du wyrazonego przez SN w postanowieniu z 9 wrzesnia 2004roku, II CZ 94/04%. SN
stwierdzil, ze:

zagadnienie takie dotyczy¢ musi kwestii prawnej pozostajacej w zwiazku z rozstrzy-
gnigciem sprawy, nie za$ ustaleri zwigzanych z podstawg faktyczng rozstrzygnigcia,
a ponadto musi by¢ sformutowane ogélnie w tym sensie, ze nie moze chodzi¢ w nim
0 sposéb rozstrzygniecia sprawy. Wymaganiom tym nie czynig zados$¢ przytoczone

w kasacji tzw. okolicznosci uzasadniajace jej wniesienie.

Wskazanie danego zagadnienia przez skarzacego ma na celu usuniecie stanu niepew-
nosci poprzez interwencje SN.

Biorac pod uwage powyzsze wywody nalezy wnioskowad, ze przy powolywaniu sie na
istnienie w danej sprawie istotnego zagadnienia prawnego konieczne jest odtworzenie
na podstawie przepiséw prawa jakiej$ kwestii, ktéra wymaga powaznego zastanowie-
nia, a ktdrej rozstrzygniecie ma decydujace znaczenie dla jednolitego stosowania prawa
ijego rozwoju. Dana kwestia powinna wigc niejako ,wybija¢ si¢” z tekstu normatywnego
i stanowi¢ problem natury ogoélnej, daleko utrudniajacy praktyczne zastosowanie odpo-
wiednich przepiséw lub przepisu. Wydaje si¢, ze chodzi tu o problem wykraczajacy poza
wyb6r pomiedzy kilkoma rezultatami wyktadni.

Zasadna wydaje si¢ teza, ze istotne zagadnienie prawne to takie, ktéremu mozna przy-
pisa¢ pewne znaczenie systemowe lub celowosciowe — jego istotno$¢ wykracza niejako
ponad przepisy, z ktérych samo wynika. Ranga zaistnialego problemu powoduje, ze jego
rozstrzygnigcie staje si¢ poniekad konieczne® i w istocie przyczynia si¢ do ujednolicenia
i rozwoju prawa. Zajecie stanowiska przez SN powinno zatem tworzy¢ podstawy dla
stabilizacji w stosowaniu prawa, opartej w pewnosci ktéra zapewnia rozwigzanie kwestii
o tak szczegSlnym znaczeniu.

W praktyce prawniczej odréznienie istotnego zagadnienia prawnego od potrzeby wy-

ktadni przepiséw budzacych powazne watpliwo$ci moze nastreczyé znacznych trudnosci.

36 T. Erecinski, Kodeks. .., s. 396.

37 Cf.Postanowienie SN z dnia 24 czerwca 2013r., IT UK 85/13.

38 Postanowienie SN z 9 wrzesnia 2004 r., IT CZ 94/04.

39 Wynika to ze sformulowania ,przyjmuje skarge kasacyjna do rozpoznania”. W tym kontekscie
takie sformulowanie przepisu jest w pelni uzasadnione i harmonijnie wspélgra ze znaczeniem
istotnosci danego zagadnienia.
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Potrzeba wykladni

Kolejng wymieniong w art. 3989 § 1 k. p. c. przestanka uzasadniajaca przyjecie skargi
kasacyjnej do rozpoznania jest zaistnienie w danej sprawie potrzeby wyktadni przepi-
séw prawnych budzacych powazne watpliwosci lub rozbieznosci w orzecznictwie sa-
déw. Przedmiotowa przyczyna kasacyjna nawigzuje do przepiséw art. 59 oraz art. 60 §
1 ustawy o SN, ktore nakladaja na ten sad obowigzek przeciwdziatania niejednolitosci
orzecznictwa sagdowego.

W doktrynie i orzecznictwie pojawia si¢ rozbieznos¢ w rozumieniu tego przepisu.
Mozna tu wyrézni¢ dwa odmienne poglady. Wedlug pierwszego omawiany przepis za-
wiera w istocie dwie przestanki uzasadniajgce przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania:

* w sprawie zaistniala potrzeba wykiadni przepisu wywolujacego powazne

watpliwosci,

* w sprawie zaistniala potrzeba wykladni przepisu wywolujacego rozbieznosci

w orzecznictwie sagdéw.

W szczegdlnosci wskazuje sie, ze przestanki te moga wystepowac odrebnie lub acz-
nie®. Drugi poglad zaktada natomiast, ze zawsze chodzi o problemy dotyczace wyktadni,
ktére znajduja odbicie w orzecznictwie sadéw powszechnych. Jako element konieczny
dla skutecznego powolania si¢ na omawiang przyczyne kasacyjng wskazuje si¢ zatem
przytoczenie przyktadéw rzeczywistej sprzecznosci orzeczen sadéw powszechnych, za-
padlych na gruncie zblizonych stanéw faktycznych*. Wylaczone spod kontroli SN sa
wigc watpliwosci zglaszane jedynie w doktrynie, bez realnego przelozenia na praktyke
sadownicza®.

W orzecznictwie wydaje si¢ przewazac drugi poglad. Uwzgledniajac cele skargi kasa-
cyjnej oraz specyficzny cel przedmiotowej przyczyny kasacyjnej, nalezatoby raczej skia-
nia¢ si¢ ku pogladowi pierwszemu®. Na zasadno$¢ tego stanowiska wskazuje wyktadnia
celowosciowa przepisu. Jesli SN, rozpatrujac skargi kasacyjne, dba o jednolitos¢ wyktad-
ni i stosowania prawa, to tym bardziej powinien on podejmowaé starania o to, aby do
powstania rozbieznosci w ogéle nie doszlo.

Jest bowiem rzeczg oczywists, ze sady przy orzekaniu odwoluja si¢ do pogladéw dok-
tryny i czgsto w znacznej mierze opierajg si¢ na nich przy orzekaniu. Judykatura i dok-
tryna przenikaja si¢ wzajemnie i zapewniaja swéj wzajemny rozwdj. SN, jesli nadarza si¢
ku temu okazja, powinien jak najszybciej usuwac wszelkie powazne i zasadne watpliwo-
$ci pojawiajace si¢ takze w doktrynie. W ten sposéb czynitby wyrazna wskazéwke dla

40 T. Wisniewski, op. cit., s. 247.

41 'T. Ereciniski, Syszem. .., s. 980.

42 Ihidem,s. 979.

43 Takze K. Knoppek wskazuje, ze chodzi tu réwniez o watpliwosci w doktrynie, ¢ K. Knoppek,
op. cit.,s.133.
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sadow, zapobiegajac pézniejszej potrzebie likwidacji wynikajacych z zaistniatych watpli-
wosci skutkéw — rozbieznosci w orzecznictwie. Przyczynitoby si¢ to zatem do stabilizacji
prawa i zapobieglo powstaniu pézniejszych konsekwencji. Praktyczne zastosowanie tego
pogladu pozwoliloby réwniez zapobiec poczuciu krzywdy obywateli w sytuacji, kiedy
w podobnych stanach faktycznych, ze wzgledu na rozbieznosci doktrynalne, zapadty od-
mienne orzeczenia. Pézniejsze usunigcie rozbieznosci, ktére uzyskaty rzeczywisty sub-
strat w postaci rozbieznosci orzeczniczych, nie zlikwiduje stusznego poczucia krzywdy
obywatela poszukujacego ochrony swych praw przed sadem. Nie ma zadnych przeciw-
wskazan, ktére wykluczaja proponowane rozwigzanie.

Doktryna i judykatura zajmuja z kolei jednolite stanowisko jesli chodzi o rozumienie
wystepujacych watpliwosci i rozbiezno$ci. Mozna tu wskazaé na dwie sytuacje:

* co do okreslonego przepisu brak jednolitej lub utrwalonej judykatury, w szczegél-

nosci orzeczen SN,

* zachodzi potrzeba zmiany dominujacego pogladu lub dotychczasowej linii

orzeczniczej*™.

Powyzsze rozumowanie jest trafne, poniewaz pozwala SN zaréwno na podjecie no-
wych, dotad nierozwigzanych probleméw, jak i biezaca rewizje pogladéw w zwigzku
z réznego rodzaju przemianami zachodzacymi w rzeczywistosci. Jedynie na marginesie
nalezy zauwazy¢, ze z uprawnienia zmiany dotychczasowego pogladu powinno si¢ ko-
rzystaé z jak najwieksza ostroznoscia i jedynie w przypadku silnie uzasadnionej potrzeby.
Podejscie przeciwne doprowadzi do skutku odwrotnego niz zamierzony dla art. 3989 §
1pkt2k.p.c.

Rozpatrujac omawiany przepis warto zwréci¢ uwage na kwesti¢ doktryny ,acte clair”
i zwigzang z nig maksyme clara non sunt interpretanda. W doktrynie trafnie zwraca si¢
uwagg, ze ich zastosowanie wylacza spod racjonalnej kontroli procedur¢ wyktadni norm
uznanych a priori za jasne. Nie mozna zatem odméwié przyjecia skargi kasacyjnej do
rozpoznania ograniczajac si¢ do stwierdzenia, ze okreslony przepis moze by¢ uznany za
yacte clair”™.

Norma zawarta w art. 3989 § 1 pkt 2 k. p. c. ma oczywisty cel — ujednolicenie wyktad-
ni i stosowania przepiséw prawa przez sady powszechne. Ustawodawca chce osiagnaé
zamierzony efekt poprzez dziatalno$¢ orzeczniczg SN, ktory otrzymat kompetencje do
udzielania wskazéwek dotyczacych wiasciwej wyktadni i stosowania przepiséw wywo-
tujacych watpliwosci.

Dziatalnos¢ ta jest zdecydowanie korzystna, gdyz przyczynia si¢ do rozwoju i jedno-
litego stosowania prawa przez sady, a przez to do wigkszej stabilnosci orzekania i pew-

nosci obywateli.

44 'T. Wisniewski, op. cit., s. 247.
45 K. Piasecki, op. cit., ss. 209-210.
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Podsumownujac, jesli skarzacy powoluje si¢ na przestanke okreslong w art. 3989 § 1 pkt
2 k. p. c., to musi on wskaza¢ na czym polega watpliwosé, przedstawi¢ przeciwstawne
rozwigzania i wykaza¢, dlaczego preferowana przez niego wyktadnia powinna zostaé
uznana za prawidtows. Ponadto jesli skarzacy powoluje si¢ na wystepowanie rozbiez-
nosci w orzecznictwie sadéw, to réwniez musi on t¢ sprzeczno$¢ wykazaé, przy czym
zasadne jest wykazanie rozbieznosci na tle orzeczeri sadéw powszechnych zapadlych
w przypadku zblizonych lub takich samych stanéw faktycznych.

Niewazno$¢ postepowania

Co do zasady sad bierze pod uwage niewaznos¢ postepowania z urzedu, nawet jesli
strony badZ uczestnicy postepowania nie wskazg na t¢ okolicznos¢. Regula ta doznaje
pewnej modyfikacji w postgpowaniu kasacyjnym. Skarzacy nie moze ograniczy¢ si¢ do
zwyklego wskazania na okoliczno$¢ wskazang w art. 3989 § 1 pkt 3 k. p. c. Ustawodawca
wymaga bowiem, zeby stanowisko w tym przedmiocie zostato prawidtowo uzasadnione.
Jesli skarzacy powola si¢ na niewaznos$é postepowania, a nie uzasadni swojego stanowi-
ska, to zostanie on wezwany do uzupelnienia braku formalnego skargi*.

Omawiajac przestanke niewaznosci postgpowania nalezy rozwazyc, czy chodzi tu wy-
acznie o niewaznos$¢ postepowania przed sadem odwolawczym, czy przed sagdami obu
instancji. Do zasygnalizowanej problematyki odnosi si¢ postanowienie SN z dnia 29
stycznia 2013 roku, V CSK 192/12. Teza cytowanego orzeczenia brzmi:

art. 3989 § 1 k. p. c. czyniac przestanky przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania
niewazno$¢ postepowania (art. 3989 § 1 pkt 4 k. p. c.) ma na uwadze niewaznosé
przed sadem odwolawczym. Niewaznos§¢ postepowania przed sadem pierwszej in-
stancji moze by¢ wzigta pod uwage przez Sad Najwyzszy, wéwczas gdy skarzacy,
w ramach podstawy kasacyjnej przewidzianej w art. 3983 § 1 pkt 2 k.p.c., wska-
ze ja jako naruszenie przepiséw postepowania, ktére moglo mie¢ wplyw na wynik

sprawy."

Wydaje si¢ zatem, ze chodzi tu o takie sytuacje, w ktérych sad II instancji nie uznal
zarzutéw apelacji dotyczacych niewaznoséci postepowania przed sadem I instancji. Jesli
bowiem w istocie postepowanie byto niewazne, a sad odwolawczy nie dostrzegt tej oko-
licznosci, to uchybit okreslonym przepisom postepowania, a uchybienie to mialo charak-
ter istotny, o bezposrednim wplywie na wynik sprawy. Tym samym SN, cho¢ w drodze

posredniej, jest w stanie oceni¢ waznos¢ postepowania przed sadem I instancji. Rozwia-

46 'T. Erecinski, System...,s. 981.
47 Postanowienie SN z dnia 29 stycznia 2013 roku, V CSK 192/12.
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zanie to wydaje si¢ zasadne, w szczeg6lnosci, jesli wezmie si¢ pod uwage ciezar uchybien
skutkujacych niewaznoscig postgpowania®®.

W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze jest to jedyny przypadek, kiedy w zupelnosci pokry-
waja si¢ warunki skargi kasacyjnej co do podstawy i zasadnosci jej przyjecia®.

Warto zauwazy¢, ze przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania na podstawie prze-
sfanki niewazno$ci postepowania nie przesadza o tym, ze w sprawie kasacyjnej zapadnie
wyrok uwzgledniajacy skarge™. Okolicznosé ta bedzie przedmiotem dalszego szczego-
towego badania ze strony SN.

Przestanka ta budzi najmniej kontrowersji i nie wywoluje zasadniczych probleméw
w praktyce. Aby skutecznie powolac si¢ na te przyczyng kasacyjng skarzacy musi zatem
wskazaé¢ dlaczego postgpowanie w danej sprawie jest niewazne i rzeczowo uzasadnié

swoje stanowisko.

Oczywista zasadnoéé
ywi

Ostatnig z przestanek wymienionych przez art. 3989 k.p.c. jest oczywista zasadnos¢ skar-
gi kasacyjnej. Powszechnie przyjmuje si¢, ze skarga kasacyjna jest oczywiscie zasadna
wtedy, gdy uchybienie ze strony sadu pozostaje oczywiste i fatwo dostrzegalne nawet dla
przecigtnego prawnika™. Wydaje si¢ wigc, ze nalezy tu uwzglednic¢ wszystkie przypadki
naruszen pozostajacych w oczywistej sprzecznosci z niebudzaca watpliwosci wyktadnig
okreslonych przepiséw badz jednolitym, ugruntowanym stanowiskiem doktryny i judy-
katury™. Ztozonoé¢ danego zagadnienia pozostaje w tym wypadku raczej bez znaczenia,
poniewaz nawet pozornie trudne badz proste zagadnienie moze by¢ réznie postrzegane.
Decydujacym czynnikiem jest zatem ,,oczywisto$¢” danego zagadnienia, rozumiana jako
co najmniej zasadniczy brak sporéw i watpliwosci co do okreslonego rozwigzania danej
kwestii.

W doktrynie wyraza si¢ jednak poglad, Ze oczywista zasadnos¢ skargi kasacyjnej musi
by¢ widoczna prima facie, bez glebszej analizy prawnej. Wydaje si¢, ze powyzsze nie
przekresla przytoczonego wezesniej wywodu. Nawet skomplikowane zagadnienie wy-
stepujace w sprawie moze by¢ przeciez pojmowane jednolicie, przez co naruszenie danej

reguly bedzie oczywistym prima facie.

48 Szerzej na ten temat: T. Erecinski, System.. ., s. 981-982.
49 A. Zielifiski, op. cit., s. 691-692.

50 K. Piasecki, op. cit., s. 210.

51 A. Zieliniski, op. cit., s. 692.

52 T. Wisniewski, gp. ciz., s. 247.
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Ostateczng oceng co do oczywistej zasadnosci skargi kasacyjnej przeprowadza SN*.
Rozwigzanie to wydaje si¢ jedynym stusznym, poniewaz trudno bytoby wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktérej ze wzgledu na powolanie si¢ na te przestanke przez skarzacego, skarga
kasacyjna jest przyjmowana do rozpoznania niejako automatycznie. Podkresla to takze
ustrojowg role SN, ktéry moze przy okazji wypowiedzie¢ si¢ co do rzeczywistej oczywi-
stosci danego zagadnienia.

Nalezy podkresli¢, ze powolania si¢ na oczywisto$¢ naruszenia nie zwalnia skarzacego
z przytoczenia odpowiedniej argumentacji, wskazujacej na rzeczywiste wystepowanie tej
przyczyny kasacyjnej®. Prawidtowe powolanie si¢ na przedmiotows przestanke przedsa-
du powinno wskazywaé co najmniej na dwie okolicznosci: dlaczego doszlo do narusze-
nia oraz dlaczego naruszenie to jest oczywiste. Konieczne wydaje si¢ zatem wskazanie
ogdlnej reguly, ktéra zostala naruszona, wykazanie ze regula ta ma charakter jednolity,
stanowczy i niekwestionowany, a nastepnie okreslenie na czym polega odstepstwo od tej
reguly i dlaczego stanowi jej naruszenie™.

W doktrynie wskazuje sig¢, ze ustawodawca poprzez sformutowanie omawianej prze-
stanki przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania zdecydowal si¢ na eliminacje z obrotu
prawnego orzeczeri nietrafnych, ktére w sposéb oczywisty naruszajg prawo*. Zalozenie
to jest stuszne, poniewaz pozwala na natychmiastowe i stanowcze likwidowanie wszel-
kich watpliwosci dotyczacych danego zagadnienia, ktére moglyby sie pojawi¢, gdyby
dane orzeczenie nie zostalo uchylone. Nieuzasadnione odstgpstwa od ogélnej zasady
powoli oslabialyby jej stanowczos¢ i niepotrzebnie prowadzily do bezpodstawnych roz-
bieznosci. Trafnie podkresla si¢, ze oczywista zasadnos¢ skargi kasacyjnej nie moze by¢
mylona z ,,oczywista niesprawiedliwoscig” wyroku. Drugie pojecie, w przeciwienistwie do
pierwszego ma bowiem charakter subiektywny. Kontroli moze z kolei podlegac jedynie
naruszenie obiektywne, dotyczace obowiazujacych przepiséw prawa®.

Nalezy takze zwrécié uwage, ze przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania ze wzgledu
na jej oczywistg zasadnos¢ nie powoduje samo przez si¢ uwzglednienia skargi kasacyjnej.
Podlega ona dopiero rozpoznaniu poprzez powigzanie przyczyn uwzgledniajacych przy-

jecie jej do rozpoznania oraz podstaw kasacyjnych.

53 K. Piasecki, gp. cit., s. 210.

54 A. Zieliniski, op. cit., s. 692.

55 Podobnie T. Erecinski, Syszem..., s. 983-984.

56 Ibidem,s. 983.

57 Postanowienie SN z dnia 12 grudnia 2012 r., UK 163/02.
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Stopniowanie interesu publicznego w przyczynach kasacyjnych

Wydaje sie, ze na podstawie powyzszych wywodéw mozna stwierdzi¢, iz wymienione
w art. 3989 k. p. c. przyczyny kasacyjne sg uszeregowane wedlug ich znaczenia dla inte-
resu publicznego. Nasilenie tego czynnika jest najwicksze w przyczynie kasacyjnej okre-
$lonej w art. 3989 § 1 pkt 1 k. p. c.i stopniowo maleje ono wraz z kolejnymi przestankami
okreslonymi w punktach 2—4 omawianego przepisu.

W toku powyzszego wywodu wielokrotnie byla juz mowa, ze zasadniczym moty-
wem przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania jest wystapienie w danej sprawie kwe-
stii istotnej z punktu widzenia interesu publicznego. Nie mozna przy tym zanegowaé
interesu prywatnego podmiotu wnoszacego skarge kasacyjna, jednakze w postepowaniu
kasacyjnym ma on niewatpliwie charakter drugorzedny®. Interes publiczny przejawia
si¢ we wplywie merytorycznego rozpoznania skargi kasacyjnej na rozwdj i ujednolicenie
wyktadni prawa, a takze na podniesienie ogélnego poziomu orzecznictwa sagdéw po-
wszechnych, o czym byta juz mowa.

W przedstawionym kontekscie za najwazniejszg dla interesu publicznego nalezy
uznaé przestanke wystepowania w danej sprawie istotnego zagadnienia prawnego. Roz-
strzygnigcie przez SN takiego zagadnienia powinno szczegdlnie przyczyniaé sie do roz-
woju prawa poprzez jego ukierunkowanie oraz tworzenie pewnych zasad natury ogélnej,
bedacych podstawa wyktadni innych przepiséw.

Druga z punktu widzenia interesu publicznego przyczyna kasacyjng jest zatem wysta-
pienie w danej sprawie potrzeby wyktadni przepiséw budzacych powazne watpliwosci
lub rozbieznosci w orzecznictwie sadéw powszechnych. Rozstrzygniecie danej proble-
matyki w okreslony sposéb niewgtpliwie wprowadza stan pewnosci co do prawa poprzez
wskazanie pogladu wlasciwego wedlug oceny SN. Rozwigzanie danej problematyki ma
jednak poniekad walor ,wycinkowy”, zasadniczo odnoszacy si¢ wylacznie do danego
przepisu.

Interes publiczny przy wystapieniu przestanki uzasadniajacej przyjecie skargi kasa-
cyjnej do rozpoznania w postaci niewaznosci postgpowania wyraza si¢ w koniecznosci
usunigcia skutkéw postepowan dotknietych najcigzszymi wadami, szczegélowo okreslo-
nymi przez ustawodawce w art. 379 k. p. c. Wydaje sig, ze znaczenie dla interesu publicz-
nego jest tu poniekad ograniczone, poniewaz stwierdzenie niewazno$ci danego poste-
powania cywilnego pozwala na rozstrzygniecie kwestii natury ogélnej tylko wyjatkowo,
w sprawach w ktérych orzeczenie niewaznosci bedzie mialo charakter precedensowy.

Odnoszac si¢ do przestanki okreslonej w art. 3989 § 1 pkt 4 k. p. c. nalezy stwierdzié,
ze interes publiczny ogranicza si¢ tu raczej do zapobiegania pojawieniu si¢ ewentualnych

58 Podobnie K. Knoppek, op. ci., s. 135.
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watpliwosci co do prawa w przyszlosci, poprzez natychmiastowe usunigcie orzeczen

sprzecznych z jednolitym i ugruntowanym pogladem w danej kwestii.

Whioski

Przedsad stanowi ztozong instytucje prawna, o powaznym znaczeniu dla realizacji za-
fozen i celéw stawianych postgpowaniu kasacyjnemu. Przedstawione wyzej wywody
uzasadniajg bowiem twierdzenie, ze przesad jest istotnym narze¢dziem pozwalajagcym
SN na dobér materiatu potrzebnego do wykonywania zadari powierzonych mu przez
ustawodawce. Tym samym SN moze skupi¢ swoje wysitki na kwestiach najwazniejszych
dla rozwoju prawa i ujednolicania jego wyktadni, co z kolei wplywa na zwigkszenie pew-
nosci co do prawa i podniesienie prestizu sadéw powszechnych.

Analiza praktycznego zastosowania przepisu art. 3989 k. p. c. pozwala z kolei stwier-
dzi¢, ze wprowadzenie przez ustawodawce przymusu adwokacko-radcowskiego dla
sporzadzenia skargi kasacyjnej bylo rozwiazaniem nie tylko stusznym, ale wrecz ko-
niecznym. Przedstawiony wyzej wywéd jednoznacznie wskazuje, ze osoba nie bedaca
profesjonalista — prawnikiem — nie bylaby w stanie sprosta¢é wymogom okreslonym
W omawianym przepisie.

Przeprowadzona analiza pozwala na wysunigcie nawet dalej idagcych wnioskéw. Trud-
no nie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze nawet profesjonalista — prawnik — bedzie z reguty
potrzebowal znacznego czasu dla wlasciwego zrozumienia i zastosowania art. 3989 k. p.
c. Profesjonalizacja ma swoje Zrédlo wlasnie w publicznym charakterze skargi kasacyj-
nej. Wydaje sig, ze zamiarem ustawodawcy bylo zawezenie kregu oséb uprawnionych do
sporzadzenia skargi kasacyjnej do takich, ktére sg w stanie dostrzec, a nastepnie odpo-
wiednio sformutowac¢ i przedstawié¢ istotng kwestie zwigzang ze stosowaniem i rozwo-
jem prawa.

Ogolnikowy charakter przyczyn kasacyjnych zmusza bowiem do glebszego zasta-
nowienia si¢ nad istota danego zagadnienia prawnego i podjecia niezb¢dnego wysitku
w celu przeprowadzenia starannej wyktadni art. 3989 k.p.c. Konieczne bedzie siegniecie
do orzecznictwa SN i dotychczasowych wnioskéw wysunietych w doktrynie. Skarga ka-
sacyjna staje si¢ tym samym narzedziem stuzacym rozwojowi prawa poprzez twérczg
wymiang pogladéw przed SN. Tym samym ten nadzwyczajny $rodek zaskarzenia sta-
nowi ,forum”, na ktérym wskazuje si¢ pojawiajace si¢ problemy w stosowaniu prawa,
pozwalajace formulowa¢ nowe koncepcje i drogi jego rozwoju.

Na szczegdlng uwage zastuguje przy tym okoliczno$é, ze prawidlowe sformulowanie
przyczyn kasacyjnych jest elementem niezbednym dla przyjecia i rozpoznania skargi
kasacyjnej. Przy wnoszeniu skargi kasacyjnej nie jest zatem mozliwe obejscie art. 3989

k. p. c., a jego prawidlowe zastosowanie przez skarzacego wazy na losach calej skargi
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kasacyjnej. Bioragc pod uwage powyzsze wywody, jest to rozwigzanie prawidlowe, zeby
nie powiedzie¢ konieczne.

Podsumowujac, obecny ksztalt przedsadu i art. 3989 k. p. c. jest w zdecydowanej mie-
rze nakierowany na ochrong interesu publicznego. Przedsad staje si¢ tym samym skom-
plikowanym narzedziem, wymagajacym wysokiej klasy umiejetnosci merytorycznych,
poniekad zmuszajacym skarzacego do starannego i przemyslanego uzasadnienia swojego

stanowiska, przeznaczonym do ,przygotowania” skargi do rozpoznania przez najwyzszy

organ sadowy.

SUMMARY
Premises of acceptance of a cessation appeal by the Supreme Courtin Polish Civil
Procedure
The paper deals with problems connected with the premises conditioning the acceptance
of a cessation appeal by the Supreme Court, in particular the interpretation and practical
use of article 3989 of the Code of Civil Procedure. In the first place, a legal institu-
tion called a “przedsad”, a first stage of the process of examining a cessation appeal by
the Supreme Court, is briefly summarized. Subsequently, the author explains questions
common to all the premises regulated by article 3989 of the Code of Civil Procedure
and the connection between those premises and the grounds for a cessation appeal. Next,
the author proceeds to interpret the premises governed by article 3989 of the Code of
Civil Procedure and explains how they are put into practice. The last part of the paper
contains the author’s conclusions: the premises are strongly connected with the public
interest and the development of law; putting them into practice demands a lot of work,

even from lawyers.

Keywords: cessation appeal, the Code of Civil Procedure, the Supreme Court



JusTYNA ZYGMUNT

Program Safe Harbour — pomost migdzy europejskim
a amerykanskim systemem ochrony danych osobowych

Wstep

Niemalze kazda czynno$¢ sprawia, ze ludzie zostawiaja po sobie §lady. Dzieje sie tak, gdy
robig zakupy w sklepie, znajduja si¢ w miejscach objetych monitoringiem czy rejestrujg na
wizyte u lekarza. W kazdej z wymienionych sytuacji utrwalajg si¢ informacje na ich temat.
Gdyby wtasciciel sklepu pamietat o tym, ze jeden klient codziennie rano kupuje jagodzian-
ke, mégtby po pewnym czasie dostosowaé swojg oferte do jego oczekiwan i w ten sposéb
sta¢ si¢ bardziej konkurencyjnym. Jednakze, majac tysiace klientow, nie jest w stanie zebraé
i przetworzy¢ danych na temat wszystkich kupujacych — w efekcie upodobania jednostki
gubig si¢ wéréd innych i nikt nie skorzysta na dokonanej wymianie informacji.

Cho¢ automatyczne przetwarzanie danych bylo mozliwe juz dziesiatki lat temu, to
dopiero Internet wynids! je na nowy poziom, umozliwiajac szybkie kojarzenie ze soba
informacji znajdujacych sie w rozmaitych, rozproszonych, rozbudowanych i przewidzia-
nych dla realizacji odmiennych celéw zbiorach oraz ich blyskawiczne rozpowszechnia-
nie w zmodyfikowanej formie. Zebrane w ten sposéb informacje moga zdradzaé nie
tylko preferencje konsumenckie, ale takze sytuacje zyciows i cechy osobowosci. Zagro-
zenia i korzysci plynace z rozwoju techniki w miare uptywu czasu coraz lepiej zauwa-
zali takze ustawodawcy, bo cho¢ wyspecjalizowane ustawy pojawily sie juz dziesigtki lat
temu — ogloszenie pierwszej miafo miejsce w 1970 roku w Hesji — dopiero popularyzacja
Internetu, w wyniku ktérej informacja zaczela mie¢ stale zwiekszajacg si¢ wartosé eko-
nomiczng', naswietlita palacg potrzebe kompletnej regulacji dotyczacej danych osobo-
wych. Obecnie takie cyfrowe slady maja skrajne konsekwencje w odniesieniu do réz-

nych podmiotéw: z jednej strony moga nie$¢ za sobg znaczng warto$¢ ekonomiczng (na

1 Cf.]. Barta, R. Markiewicz, P. Fajgiclski, Ochrona danych osobowych. Komentarz, Krakéw 2007, s. 27.



56 | Adam Mickiewicz University Law Review

przyklad poprzez wspomaganie udoskonalania strategii marketingowej czy oceng ryzyka
transakcji z danym podmiotem), a z drugiej, maja potencjal, by spowodowaé wielkie
szkody dla podmiotu, ktérego dane dotycza®. To zréznicowanie intereséw uwidacznia
si¢ w dwéch podejsciach do problematyki ochrony danych osobowych: europejskim —
przyznajacym prym ochronie obywatela — oraz amerykanskim — uznajacym za priorytet
swobode dzialalnosci gospodarcze;.

Wihasciciel sklepu bedzie wiedzial, ze jego klient jada bulki z jagodami i przygotuje dla
niego specjalng oferte, by utrzyma¢ zainteresowanie badz, zauwazajac preferencje kon-
sumenta, zaproponuje mu nowe produkty. By¢ moze poinformuje o tych preferencjach
takze sasiedni sklep, ktéry wprowadzi do swojej oferty specjalny proszek do prania ubran
zabrudzonych jagodami. Whasciciel odniesie korzys¢ w postaci utrzymania badz rozrostu
rynku zbytu oraz nawigze nowe kontakty handlowe, a konsument otrzyma korzystniejsze
oferty. Pozostaje jednak pytanie, czy producent mogt zebra¢ dane klienta bez jego zgo-
dy, czy sa to dane ,,osobowe”, komu mozna je udostepnic¢ i czy konsument moze si¢ tym
dziataniom sprzeciwi¢. O ile w kontekscie przykladu z jagodziankami pytanie to mogloby
zostac uznane za trywialne, to gdyby zastapic je produktami medycznymi, a whasciciel skle-
pu informowalby inne przedsi¢biorstwa — na przyktad firmy ubezpieczeniowe — o stanie
zdrowia klienta badz przesylat dane do kraju, w ktérym nie istnieja normy chroniace dane
osobowe, punkt widzenia niewgtpliwie ulegtby znacznej zmianie®. Celem ochrony danych
osobowych jest zatem ,zagwarantowanie mozliwosci podejmowania decyzji w sferze in-
formacji przez jednostke, ktérej te informacje dotycza, a zarazem zapewnienie realizacji
prawnie chronionego prawa jednostki do prywatnosci i intymnosci™.

Artykut ma na celu, poza nakresleniem ogélnej charakterystyki europejskiego i ame-
rykanskiego systemu ochrony danych osobowych, przedstawi¢ problemy i stanowiska
w przedmiocie warunkéw transferu danych osobowych z obszaru wysokiej ochrony na
teren ochrony szczatkowej, czyli z Unii Europejskiej do USA, przy czym szczegdlna
uwaga zostanie poswigcona Programowi Safe Harbour’.

Podstawowe pojecia

Ochrona danych osobowych zaréwno na $wiecie, jak i w Polsce jest refleksem podstawo-

wych praw i wolnosci obywatelskich zawartych w aktach najwyzszego rzedu®. W Polsce

2 Cf.A. Savin, EU Internet Law, Cheltenham 2013, 5. 191.

3 M. Chrabonszczewski, Prywatnosé. Teoria i Praktyka, Warszawa 2012.

4 P. Barta, P. Litwinski, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 3.

5 Dalej: ,,S. H.”lub ,Program”. Zaréwno pisownia ,Harbor” jak i ,Harbour” jest poprawna.

6 H. P. Gotting, C. Schertz, W. Seitz ez. al., Handbuch des Personlichkeitsrechts, Monarium 2009,
S.102in.
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sa to konstytucyjnie chronione prawo do prywatnosci ujete w art. 49 oraz prawo do auto-
nomii informacyjnej z art. 51. Transpozycja postanowieri konstytucyjnych jest widoczna
w ustawowym zwrocie: ,kazdy ma prawo do ochrony dotyczacych go danych”, ktéry
stanowi polaczenie zalozeri kryjacych si¢ za prawem do prywatnosci oraz autonomia
informacyjna.

Okreslenie ,ochrona danych osobowych” uzywane zaréwno przez polska Ustawe
o Ochronie Danych Osobowych z dnia 29 sierpnia 1997 r7, jak i $wiatowg doktryne,
stanowi pewien skrét myslowy®. Nie tyle bowiem jest celem ochrona danych samych
w sobie, ile 0s6b, ktérych te dane dotycza. Widaé to wyraznie na przyktadzie Dyrektywy
95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 roku (Dz. Urz.
UE. L Nr 28], str. 31; dalej jako ,Dyrektywa” lub , Dyrektywa 95/46/WE”), ktérej tytut
brzmi: ,W sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobo-
wych i swobodnego przeplywu tych danych”. Ta konstatacja, choé na pozér oczywista,
jest kluczowa, bowiem jezykowe ujecie aktu prawnego niejednokrotnie przesadza o jego
autorytecie i sposobach wyktadni: o ile z potrzeba ,ochrony danych osobowych” jako
takich mozna polemizowa¢ z uwagi na dodatkowe koszty, ktére taka ochrona generuje,
to juz haslo ochrony obywatela, realizowanej poprzez ochrong jego danych, wydaje si¢
by¢ mniej dyskusyjne.

Dane osobowe sg elementem zycia prywatnego — informacjami o tozsamosci, dzia-
taniach i przekonaniach. Przelozeniem tej reguly na jezyk prawny na gruncie prawa
polskiego jest definicja legalna zawarta w art. 6 ust. 1 Ustawy: za dane osobowe uwaza
si¢ wszelkie informacje dotyczace zidentyfikowanej badz mozliwej do zidentyfikowania
osoby fizycznej, przy czym za osobg mozliwg do identyfikowania uwaza si¢ osobe, ktérej
tozsamos¢ mozna okresli¢ bezposrednio lub posrednio przez powolanie sie na numer
identyfikacyjny lub jeden albo kilka specyficznych czynnikéw okreslajacych jej cechy fi-
zyczne, fizjologiczne, umystowe, kulturowe, ekonomiczne lub spoleczne. Dodatkowo nie
uwaza si¢ za informacj¢ umozliwiajaca okreslenie tozsamosci takiej informacji w sytu-
acji, gdy okreslenie wymagaltoby nadmiernych kosztéw, dziatan lub czasu. Dane osobowe
sg zatem rozumiane bardzo szeroko; reasumujac, sa nimi takie informacje, ktére mozna
powigza¢ z konkretng osobg, jesli wiadomo, kogo one dotycza, albo pozwalaja bez podej-
mowania nadmiernych wysitkéw takg osobe ustalié.

Wyréznia si¢ takze specjalna grupe danych, tak zwane dane sensytywne (wrazliwe), do
ktérych art. 27 Ustawy — za Dyrektywg — zalicza dane ujawniajace pochodzenie rasowe
lub etniczne, poglady religijne, polityczne, przynalezno$é wyznaniows, stan zdrowia, kod
genetyczny, nalogi czy zycie seksualne. W stosunku do takich wprowadzane s3 dalsze
obostrzenia. Kategoria danych sensytywnych jako danych wymagajacych szczegdlnej

7 Dz.U. 1997 nr 133 poz. 883; dalej jako ,Ustawa”.
8 P. Fajgielski, Kontrola przetwarzania i ochrony danych osobowych. Studium teoretyczno - prawne ,
Lublin 2008, s. 34.
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ochrony wyszczegélniona jest takze w innych systemach prawnych, w tym w amerykan-
skim. Systemy réznig si¢ jednak katalogiem informacji uznawanych za wrazliwe oraz
dodatkowymi restrykcjami.

Przetwarzanie (processing) danych osobowych to jakiekolwiek operacje wykonywane
na danych takie jak zbieranie, utrwalanie czy udostepnianie. Odbiega to od potocznego

rozumienia stowa ,przetwarzanie” jako procesu dokonywania pewnych zmian.

Ochrona danych osobowych w Unii Europejskie;j

Cho¢ zagadnienie ochrony danych osobowych jest nie tylko wspéiczesne, ale tez co-
raz szerzej dyskutowane, dla jego pelnego zrozumienia, w szczegdlnosci zrozumienia
zasygnalizowanych réznic w europejskich i amerykariskich uregulowaniach, warto sie-
gna¢ do historii. W Europie, w ktérej od wiekéw panowaly rézne formy dyktatury — od
monarchii absolutnej po nazizm i komunizm — ochrona danych osobowych zostala, dla
nadania jej szczegdlnego statusu i zapewnienia $cistego przestrzegania, zakwalifikowana
do katalogu podstawowych praw i wolnosci czlowieka. Szczegélnie waznym okresem
dla uswiadomienia spolecznosci europejskiej wagi ochrony danych byt okres II wojny
$wiatowej oraz lata powojenne. Przykladowo: niemiecki urzad bezpieczenstwa zatrud-
nial 500000 tajnych wspélpracownikéw, przy czym zadaniem 10000 z nich bylo do-
konywanie transkrypcji rozméw telefonicznych obywateli. Do podobnych sytuacji nie
dochodzito w Stanach Zjednoczonych. W USA od poczatku podejscie do ochrony da-
nych osobowych ksztaltowane jest gléwnie uwarunkowaniami wolnorynkowymi. Prze-
tomowe wydarzenia dzialaly tam raczej na rzecz ztagodzenia niz zaostrzenia ochrony
danych; na przykiad po ataku terrorystycznym, jaki mial miejsce 11 wrzesnia 2001 roku
wszedl w zycie US Patriot Act znacznie zmniejszajacy restrykeje dotyczace gromadzenia
i przetwarzania danych przez upowaznione do tego organy.

Podstawowymi celami europejskiej regulacji byly i sa nadal ujednolicenie minimalne-
go poziomu ochrony oraz znalezienie réwnowagi pomiedzy zapewnieniem swobodnego
przeplywu danych miedzy krajami cztonkowskimi — co pozostaje niezbedne dla gwa-
rantowanego wspélnotowo przeplywu towaréw, ustug i oséb — a wysokim poziomem
ochrony zycia prywatnego. Z tego powodu gromadzenie i wykorzystywanie danych oso-
bowych podlega scistym ograniczeniom, a paiistwa UE wezwano do powolania nieza-
leznych krajowych organéw odpowiedzialnych za ochrong tych danych’. W Polsce jest
to Generalny Inspektor Danych Osobowych™.

9 A. Savin, op. cit., s. 196.
10 Dalej: ,GIODO”.
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Zalozenia Dyrektywy 95/46/WE

Owocem europejskiej mysli prawniczej dotyczacej potrzeby ochrony danych osobowych
jest Dyrektywa 95/46/WE wprowadzajaca katalog minimalnych uprawnieri i restrykeji,
ktérych naruszenie moze by¢ powodem zarzadzenia przez sad wyplaty odszkodowania.
Jej podstawowe zatozenia mozna ujaé w ponizszych pieciu punktach.

Po pierwsze, w sytuacji, w ktorej na zbieranie i przetwarzanie danych wymagana jest
zgoda, osoba przed jej wyrazeniem ma obowiazkowo zosta¢ poinformowana o admini-
stratorze zbioru, o celu, dla ktérego dane sg zbierane oraz o mozliwosci wgladu do nich
i korekty. Dyrektywa zakazuje zasadniczo przetwarzania danych w innym celu niz ten,
dla ktérego zostaly zebrane i innym niz ten, na ktéry osoba uprawniona wyrazita zgode.
Przetwarzanie danych bez obligatoryjnej zgody jest mozliwe tylko w wyjatkowych przy-
padkach. Po drugie, istnieja specjalne postanowienia dotyczgce danych sensytywnych,
w przypadku przetwarzania ktérych konieczna jest wyrazna zgoda'’. Po trzecie, osoba,
ktérej dane zostaly zebrane, moze domaga¢ si¢ ich sprostowania badz usuniecia, jesli
zawieraja falszywe informacje lub zostaly zebrane z naruszeniem dyrektywy. Po czwar-
te, kazda osoba ma prawo do uzyskania informacji o tym, czy dane o niej znajduja si¢
w zbiorze, a jesli tak, to w jakim celu. Po piate, zainteresowany moze wnies¢ sprzeciw
wobec przetwarzania dotyczacych go danych wylacznie w celach marketingu bezposred-
niego oraz w sytuacji, gdy cho¢ zebrane one zostaly w warunkach dozwolonych przez
prawo (na przyktad w wypadku, gdy byto to niezb¢dne dla korzystania z nich na rzecz
dobra publicznego), to indywidualna sytuacja sprawia, ze dzialanie takie nie powinno
by¢ legitymizowane.

Ksztalt polskiej regulacji dotyczacej ochrony danych osobowych jest wynikiem imple-
mentacji Dyrektywy. Poréwnanie tych dwéch aktéw prawnych pozwala dostrzec pewne
réznice?, jednakze polska Ustawa jest z nig w znacznej cz¢éci zharmonizowana, zwlasz-
cza po trzech obszernych nowelizacjach z 2001, 2004 i 2012 roku, dlatego w dalszej
czescl opracowania nie zostang omdéwione osobno regulacje polskie i unijne, a jedynie
te drugie. Warto podkresli¢, iz stopieri harmonizacji prawa w innych paristwach UE jest
réwnie wysoki, co w Polsce. Nad tym procesem czuwa powolana specjalnie w tym celu
mocg art. 29 Dyrektywy Grupa Robocza do spraw ochrony oséb fizycznych w zakresie
przetwarzania danych osobowych®, ktéra ma zapewnia¢ wzajemne zblizanie si¢ ustawo-
dawstw krajowych, w szczeg6lnosci przez wydawanie stosownych rekomendacji. Obecne
ujednolicanie prawa na terenie UE nasuwa wniosek, iz dostrzezono stale rosnacy mie-

dzynarodowy przeplyw danych i postawiono na spéjna, kompletna, ogélnoeuropejska

11 W tym aspekcie polska Ustawa jest bardziej restrykeyjna od unijnej Dyrektywy, gdyz dla udzie-
lenia zgody wymaga jest forma pisemna.

12 J. Barta, R. Markiewicz, P. Fajgielski, Ochrona danych osobowych. Komentarz, Krakéw 2007 s. . 126.

13 Dalej: ,,Grupa Robocza art. 29” lub ,,Grupa Robocza”.
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regulacje!. Juz samo przejécie od formy dyrektywy do bezposrednio obowigzujacego
rozporzadzenia jest jasnym sygnalem, ze postawila sobie zadanie $cislego i bezkompro-

misowego uregulowania przedmiotowej materii.

Przekazywanie danych osobowych do krajéw trzecich

Zasady ogélne

Postepujaca globalizacja wplywa na wzrost transgranicznej wymiany informacji i spra-
wila, iz unijna Dyrektywa nie mogta obej$¢ si¢ bez zasad regulujacych transfer danych
osobowych do paristw trzecich, ktérej poswigcony jest IV rozdzial Dyrektywy. Jednak-
ze przed oméwieniem szczegéléw regulacii nalezy sprecyzowacd, czym jest sam transfer
danych. W zakresie tego pojecia mieszcza sig: udostgpnianie danych administratorowi
z patistwa trzeciego, czyli spoza Unii Europejskiej, przekazanie ich do przetwarzania
w panstwie trzecim oraz transfer danych w ramach struktury organizacyjnej jednego
administratora danych (na przyktad do oddziatu spétki znajdujacego si¢ w paristwie
trzecim)®.

Artykut 25. Dyrektywy wprowadza kluczows zasade gloszaca, ze transfer danych oso-
bowych dopuszczalny jest wylacznie do panistwa, ktére zapewnia odpowiedni poziom
ochrony (adequate level o protection). Dyrektywa nie przesadza o procedurze weryfikowa-
nia istnienia odpowiedniego poziomu ochrony, pozostawiajac w tym zakresie swobode
krajom czlonkowskim'™. Kraj czlonkowski moze przyktadowo wprowadzi¢ obowigz-
ki po stronie administratoréw badz zdecydowaé si¢ na system udzielania uprzednich
lub nastepczych zezwolen. Dyrektywa nie zawiera wyczerpujacego katalogu cech pra-
wodawstwa zapewniajacego odpowiednig ochrong, a jedynie wskazuje w art. 25 ust.
2 pewne czynniki, w $wietle ktérych nalezy dokonywac jego oceny: szczegdlng uwage
nalezy zwraca¢ na charakter danych, cel i czas trwania proponowanych operacji prze-
twarzania danych, kraj pochodzenia i kraj ostatecznego przeznaczenia, normy prawne
(materialne, procesowe i egzekucyjne), obowigzujace w kraju trzecim oraz §rodki majace
zapewni¢ bezpieczenstwo przetwarzania danych w tym kraju. Pewne wytyczne w tym
zakresie wydata takze Grupa Robocza art. 29. w dokumencie WP 12 z dnia 24 lipca 1998
roku, w ktérym zdefiniowala podstawowe zasady, jakie powinno przestrzegaé panstwo

trzecie”:

14 Wigcej na ten temat w koficowej czescei artykutu.

15 X. Konarski, G. Sibiga, Zasady przekazywania danych osobowych do patistwa trzeciego w prawie
polskim i UE, [w:] Ochrona danych osobowych. Aktualne problemy i nowe wyzwania, ss. 89-90.
16 H. H. Wohlgemuth, J. Gerloft, Datenschutzrecht. Eine Einfubrung mit praktischen Falen, Darm-

stadt 2005, s. 16.
17 ABC zasad przekazywania danych osobowych do patistw trzecich, Wydawnictwo sejmowe 2007.
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* zasada celowosci: przetwarzanie danych powinno mie¢ okreslony cel; dalsze ich
wykorzystywanie mozliwe jest jedynie wtedy, gdy zgodne jest z pierwotnym celem
przekazywania danych;

* zasada jakosci danych oraz ich adekwatnosci: dane powinny by¢ doktadne i aktu-
alne oraz adekwatne do celu ich przekazywania;

* zapewnienie obowigzku informacyjnego: osoba, ktérej dane dotyczg, powinna by¢
poinformowana o celu przetwarzania tych danych oraz o administratorze danych
w panistwie trzecim;

* zabezpieczenie danych: powinny by¢ zastosowane odpowiednie do istniejacego ry-
zyka $rodki techniczne i organizacyjne w celu zabezpieczenia danych osobowych;

¢ prawo dostepu do danych, poprawiania oraz sprzeciwu: osoba, ktérej dane dotycza,
powinna mie¢ dostep do informacji o przetwarzanych o niej danych, prawo do
ich poprawiania, a w okreslonych sytuacjach takze prawo sprzeciwu wobec ich
przetwarzania;

* ograniczenie dalszego przekazywania danych: przekazywanie danych przez ope-
ratora w paristwie trzecim kolejnemu podmiotowi dopuszczalne jest, co do zasa-
dy, jedynie wtedy, gdy podmiot otrzymujacy dane jest réwniez zwigzany zasadami

gwarantujacymi odpowiednig ochrone danych osobowych.

Decyzja Komisji Europejskiej w przedmiocie poziomu ochrony

Zgodnie z art. 25 ust. 6 Dyrektywy, na podstawie oceny prawa wewnetrznego lub zobo-
wigzari migdzynarodowych danego kraju Komisja Europejska'® moze stwierdzi¢, ze dane
paristwo zapewnia poziom ochrony wymagany w Dyrektywie. W wyniku wydania takiej
decyzji dopuszczalny jest transfer danych osobowych do tego kraju juz bez koniecznosci
zapewniania dodatkowej kontroli, w tym badania, czy poziom ochrony jest odpowied-
ni, badZz wydawania dodatkowych aktéw czy zawierania uméw. Komisja uznata, iz taki
poziom ochrony zapewniajg Szwajcaria, Kanada oraz Wyspa Man. Z uwagi na réznice
pomiedzy prawodawstwem Unii Europejskiej oraz Stanéw Zjednoczonych, USA nie

moze by¢ uznane za takie paristwo.

Wyjatki od zakazu przekazywania danych osobowych do krajéw niezapewniajacych
nalezytego poziomu ochrony

Dyrektywa wprowadzila szereg wyjatkéw od zasady, iz dane osobowe moga by¢ przeka-
zywane wylacznie do kraju zapewniajacego nalezytg ochrone. Dzieje si¢ tak po pierwsze
w sytuacji wykonywania obowiazku nalozonego na administratora danych przepisa-

mi prawa lub ratyfikowang umowa mig¢dzynarodows. Po drugie wowczas, gdy osoba,

18 W procesie oceny istotng role doradcza petni Grupa Robocza art. 29.



62 | Adam Mickiewicz University Law Review

ktérej dane dotycza, wyrazi zgode na taki transfer. Zgode nalezy rozumieé tak samo
jak w przypadku wyrazania ,zgody na przetwarzanie danych”, gdyz transfer jest jed-
ng z form przetwarzania®, czyli jako o$wiadczenie woli, ktérego trescig jest zgoda na
przetwarzanie danych osobowych tego, kto sktada o$wiadczenie; zgoda nie moze by¢
domniemana lub dorozumiana na podstawie o$wiadczenia woli o innej tresci. Po trzecie
wéwezas, gdy przekazanie jest niezbedne do wykonania umowy pomiedzy administrato-
rem danych a osobg, ktérej dane dotycza, a po czwarte niezbedne do wykonania umowy
w interesie osoby, ktérej dane dotycza, pomi¢dzy administratorem danych a innym pod-
miotem. Dodatkowo wprowadzono wyjatki zaktadajace przekazanie danych ze wzgledu
na dobro publiczne, ochrone Zywotnych intereséw podmiotu danych oraz danych ogél-
nodostepnych. Ratio legis tego ostatniego wyjatku lezy w zalozeniu, iz dane takie i tak s3
dostepne dla nieograniczonego kregu podmiotéw i nie chodzi tylko o formalng jawnosé
(na przyklad rejestry publiczne), ale ich faktyczng dostgpnos¢ (na przyktad umieszczenie
na stronie internetowej), przy czym nalezy pamictad, ze przekazanie bedzie mozliwe

wéwezas, gdy upublicznienie zostato dokonane zgodnie z przepisami prawa®.

Ochrona danych osobowych w USA

Stany Zjednoczone maja zupelnie odmienne od europejskiego podejscie do ochrony
danych osobowych, gdyz nie maja jednego, federalnego, pelnego i wszechstronnego ure-
gulowania dotyczacego ich zbierania i przetwarzania. Zamiast tego regulacja dokonywa-
na jest sektorowo, wieloma réznymi aktami prawnymi, w tym regulaminami oraz przez
tak zwang samoregulacje (se/f~regulation). Wielo$¢ aktéw prawnych sprawia, Ze normy
w nich zawarte niejednokrotnie s ze sobg sprzeczne?. Na poziomie stanowym w wiek-
szo$ci przypadkéw wdrozono pewne regulacje dotyczace ochrony danych osobowych, sa
one jednak bardzo zréznicowane i nie stanowig szczelnego systemu ochrony tak, jak to
ma miejsce w UE. Ponadto w USA nie wymaga si¢ ani kreowania niezaleznych organéw
zajmujacych si¢ ochrong danych osobowych, ani rejestrowania baz danych, w ktérych
dane sg przetwarzane, ani zgody podmiotu na przetwarzanie jego danych.

Przykiadem ilustrujacym réznice europejskich i amerykanskich regulacji oraz uswia-
damiajacym potrzebe znalezienia konsensusu stala si¢ sytuacja wynikta z amerykariskich
regulacji wprowadzonych po ataku terrorystycznym na World Trade Center. USA zo-

bowigzaly wéwczas linie lotnicze do podawania doktadnych informacji (miedzy innymi

19 Tak: X. Konarski, G. Sibiga, Zasady przekazywania danych osobowych do paristwa trzeciego w pra-
wie polskim i UE, [w:] Ochrona danych osobowych. Aktualne problemy i nowe wyzwania, s. 98.

20 Ibidem,s.101.

21 I Jolly z Loeb & Loeb LLP w artykule Data protection in United States: overview napisanym
dla Practical Law. A. Thomson Reuters Legal http://uk.practicallaw.com/6-502-0467.
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imienia, daty urodzenia, numeru karty kredytowej, narodowosci) o pasazerach, ktérzy
dokonali rezerwacji i odprawy. Wéréd wymaganych informacji znalazly si¢ takze takie,
ktére mogtyby by¢ uznane za wrazliwie w rozumieniu Dyrektywy 95/46/WE. Linie nie-
dostosowujace si¢ do obowiazkéw musiatyby liczy¢ sie z karami finansowymi. Z uwagi
na oczywista sprzeczno$¢ powyzszego zarzadzenia z przepisami dotyczacymi danych
osobowych w UE w maju 2004 roku zawarto specjalng umowe zezwalajaca na przesyla-
nie wymaganych przez USA danych®.

Najwazniejsze amerykanskie akty prawne z dziedziny ochrony danych osobowych to:

* The Federal Trade Commission Act (FTCA): krajowa ustawa chronigcg prawa

konsumenta i zwalczajaca nieuczciwe praktyki rynkowe. W praktyce ma zasto-
sowanie do ochrony danych osobowych online i offline. i czesto jest podstawg
roszezen. Spod zakresu FTCA wylaczone sg instytucje finansowe, transportowe
i telekomunikacyjne,

* The Financial Services Modernization Act: reguluje gromadzenie, przetwarzanie
i ujawnianie informacji finansowych. Ma zastosowanie w wypadku bankéw, firm
ubezpieczeniowych i odszkodowawczych oraz innych instytucji $wiadczacych
ustugi finansowe,

* The Health Insurance Portability and Accountability Act: dotyczy danych medycznych,

s The Controlling the Assault of Non-Solicited Pornography and Marketing Act** i the

Telephone Consumer Protection Act: reguluja gromadzenie i wykorzystywanie adre-
s6w e-mail, numeréw telefonéw i adreséw zamieszkania.

Kazda z tych regulacji zawiera wlasne wytaczenia, wiasne wymagania dotyczace zgody
na przetwarzanie danych i warunkéw tego przetwarzania, wiasne odrebnosci dotyczace
danych sensytywnych, obowiazkéw informacyjnych i egzekucji roszczen.

Regulacja amerykariska ma coraz liczniejszych przeciwnikéw® oraz wpltywowych
zwolennikéw. Rzad, zdaniem przedstawicieli biznesu, powinien powstrzymaé si¢ od
regulowania tej sfery, bo brak obostrzen napedza innowacyjnos¢ w Internecie®. Z za-
sygnalizowaniem takiego stanowiska mozna spotkaé si¢ takze w polskiej doktrynie®.
Przeciwnicy wprowadzania restrykeji, poza powolywaniem si¢ na korzysci plynace z in-
nowacyjnosci, zwracaja takze uwage na to, ze Amerykanie sami nie dbaja o swoje dane,
gdyz umieszczajg ich codziennie na portalach spolecznosciowych setki gigabajtéw, wiec

wprowadzanie obostrzeri bedzie dzialaniem na wyrost. Jest to jednak, jak si¢ wydaje,

22 A. Savin, op. cit., s. 205.

23 W skrécie: HIPAA.

24 W skrécie: CAN-SPAM Act.

25 W tym charakterze na famach Wall Street Journal wypowiadat si¢ Thomas H. Davenport,
pracownik naukowy Harvard Business School http://online.wsj.com/article/SB100014241278
87324338604578328393797127094.html (wejscie 10 pazdziernika 2013 r. 0 9:49).

26 H. P. Gotting, C. Schertz, W. Seitz, op. ciz., Monarium 2009, s. 1175.

27 J. Barta, R. Markiewicz, P. Fajgielski Ochrona danych osobowych. Komentarz, Krakéw 2007, s. 28.
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jedynie pusty slogan, gdyz swiadomos¢ potrzeby ochrony prywatnosci, choé nizsza niz
u Europejczykéw, stale wzrasta, o czym $wiadcza wyniki raportu PEW Institute®, we-
dtug ktérego az 86% Amerykanéw przedsiewziglto kroki w celu usunigcia badz ukrycia
$ladéw, jakie pozostawili w sieci, a przewazajaca wiekszos¢ uzytkownikéw cheiataby po-
zosta¢ w sieci anonimowa. Co wigcej, az 66% uzytkownikéw uwaza obecng regulacje za
niewystarczajaca w zakresie ochrony prywatnosci online, przy czym tylko 24% uwaza
ja za wystarczajaco dobrg. Wyrazem tych statystyk jest coraz glosniej wyrazana krytyka
liberalnego podejscia uznajaca samoregulacje za porazke amerykanskiego systemu.

Prekursorem ochrony danych osobowych w USA jest Kalifornia®. RTamtejsze re-
gulacje niejednokrotnie sg przetomowe i dajg impuls dla wprowadzenia regulacji krajo-
wych. Przyktadowo: w 2002 roku Kalifornia wprowadzifa system informowania o naru-
szeniach ochrony danych i od tego czasu analogiczna regulacja pojawita si¢ w kazdym
stanie. Jednym z najwazniejszych dokonan Kalifornii bylo wydanie w 2004 roku On/i-
ne Privacy Protection Act (,OPPA?), ktéry wymaga od operatoréw stron internetowych
umieszczania w widocznym miejscu informacji o stosowanej przez nich polityce prywat-
noéci. Najnowszym osiagnieciem kalifornijskiej legislacji w tym zakresie jest projekto-
wany Right to Know Act z 2013 roku, ktéry ma umozliwi¢ konsumentom miedzy innymi
wglad i otrzymanie kopii pelnego katalogu danych, ktére zostaly o nich zebrane przez
dane firmy oraz uzyskanie informacji o tym, komu zostaly ujawnione. Decyzja o jego
wejsciu w zycie zostanie podjeta w 2014 roku.

Obecnie polityka USA w zakresie ochrony danych osobowych ulega ewolucji w kie-
runku zaostrzenia rygoréw co do ich przetwarzania. Potwierdzeniem dla tej tezy jest
raport Consumer data privacy in a networked world: A framework for protecting privacy and
promoting innovation in the global digital economy® wydany w lutym 2012 roku przez rzad
USA. Dokument otwieraja stowa Baracka Obamy: ,Never has privacy been more im-
portant than today, in the age of the Internet, the World Wide Web and smart phones”,
co $wiadczy o wzroscie zainteresowania uksztaltowaniem na nowo dotychczasowej re-
gulacji. Cho¢ dokument nie ma mocy wiazacej, przemawia za nim sila autorytetu, przez
co uwaza si¢ go za wskazujacy nowy kierunek i standardy w zakresie ochrony danych
osobowych w USA. Mozemy w nim znalez¢ zalecenia adresowane migdzy innymi do
amerykariskich firm, by te umozliwiaty konsumentom kontrole sposobu zbierania oraz

wykorzystywania dotyczacych ich danych.

28 http://pewinternet.org/Reports/2013/Anonymity-online.aspx.

29 Prawo Kalifornii jest pierwszym, ktére wprowadzito ,,prawo do bycia zapomnianym” (right to be
forgotten). Szczegélowe informacje mozna znalez¢ na stronie internetowej California Legislati-
ve Information:
http://leginfo.legislature.ca.gov/faces/billNavClient.xhtml?bill_id=201320140SB568.

30 Dostepny pod adresem: http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/email-files/privacy_
white_paper.pdf .
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Safe Harbour

By nie dopusci¢ do ostabienia ochrony, w Unii Europejskiej co do zasady zabrania si¢
transferu danych do krajéw niezapewniajacych adekwatnego poziomu ochrony. Za takie
paristwo uznawane s3 Stany Zjednoczone. Jednoczesnie po stronie europejskich firm
istnieje duze zapotrzebowanie na amerykariskie oprogramowanie i serwery stuzgce prze-
twarzaniu danych. Dochodzi zatem do zderzenia intereséw i dwéch skrajnie réznych
spojrzeri na problematyke ochrony danych osobowych. W rezultacie, by nie wstrzymy-
waé wymiany gospodarczej, konieczne byto wprowadzenie w tym zakresie kompromi-
sowej regulacji. Te role mial spetnia¢ Program Safe Harbour, ktérego celem bylto danie
europejskim firmom gwarancji, ze podlegajace transferowi dane osobowe beda miaty
zapewniony w USA podobny do europejskiego poziom ochrony. Opracowany zostat
przez Departament Handlu Stanéw Zjednoczonych w porozumieniu z Komisja Euro-
pejska (decyzja Komisji 520/2000/WE z 26 lipca 2000 roku) i umozliwia amerykariskim
podmiotom gospodarczym sprostanie wymaganiom Dyrektywy. Uzyskanie certyfikatu
w ramach Programu S. H. przez uczestniczace w nim podmioty $wiadezy o tym, ze
gwarantuja one odpowiedni poziom ochrony danych osobowych, o ktérym mowa w Dy-
rektywie 95/46/WE. Okazalo si¢ jednak, iz Program nie spetnia przewidzianej dla niego
roli. Przyczyny takiego stanu rzeczy zostang szczegélowo oméwione.

S. H. jest systemem opartym na dobrowolnym zobowigzaniu si¢ przez amerykariskie
firmy przetwarzajace dane osobowe pochodzace z UE do przestrzegania podstawowych
zasad ochrony danych osobowych obowigzujacych w Unii. Program S.H. przewiduje
bardzo lagodne warunki przystapienia i pozostawia szerokie pole do interpretacji hasto-
wo sformulowanych wymogéw czlonkostwa w Programie. Do wymogéw tych naleza:

* obowiazek informacyjny: osoby, ktérych dane dotycza, muszg zosta¢ poinformo-

wane o tym, ze ich dane zostaly zebrane oraz o sposobie ich wykorzystania;

* dalsze przekazanie danych: osoby, ktérych dane dotycza, moga nie wyrazi¢ zgody

na dalsze przekazanie danych;

* transfer: transfer danych moze nastapi¢ wylacznie do podmiotu, ktéry speinia wy-

mogi nalezytej ochrony;

* bezpieczenistwo: nalezy podjac rozsadne $rodki w celu zapobiezenia utracie danych;

* celowosé: zebrane dane muszg by¢ istotne dla celu, w ktérym zostaly zebrane;

* dostep: osoby, ktérych dane dotyczg, muszg mie¢ dostep do zebranych o nich da-

nych oraz mie¢ mozliwo$¢ skorygowania bledéw;

¢ egzekucja: nalezy zapewnic efektywne srodki egzekwowania powyzszych regul.

Zobowigzanie do przestrzegania zasad Programu odbywa si¢ poprzez oficjalne po-
wiadomienie Departamentu Handlu USA (self certification letter) i powinno by¢ corocz-

nie odnawiane. Lista organizacji jest sporzadzana przez Departament Handlu.
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Procedura polegajaca na samocertyfikacji opiera si¢ na ztudnym zalozeniu, iz firmy beda
si¢ same kontrolowaé, dobrowolnie wprowadzaé kosztowne obostrzenia oraz same sobie
odbiera¢ status certyfikowanych. Podejscie takie wydaje si¢ nieprawidiowe takze z tego
powodu, ze w Stanach Zjednoczonych brakuje wielowiekowej kultury prawnej w zakresie
zbierania i przetwarzania danych, wiec narzucone przez S. H. dziatania nie sg dla amery-
kanskich firm naturalne. W USA brakuje takze efektywnych mechanizméw egzekwowa-
nia postanowieri wynikajacych z S. H. — problemy rozwigzywane s3 przez indywidualne,
ustalane przez kazda z firm w miare potrzeby systemy rozwigzywania probleméw.

Analizujac prawo USA, w 2010 roku grupa niemieckich rzecznikéw ochrony danych
osobowych, tak zwana ,Diisseldorf Group”, w swojej decyzji® dotyczacej legalnosci trans-
feréw danych z Niemiec do USA w ogole zakwestionowata, w zakresie niektérych grup
danych mozliwosci egzekwowania zasad Programu S. H. przez organy amerykanskie. Wy-
nikalo to z faktu, iz naruszenie S. H. traktowane jest jako dzialanie naruszajace zasady
uczciwych praktyk rynkowych w rozumieniu Federal Trade Commission Act i z tego po-
wodu egzekwowane wiasnie przed tym organem. Jednakze FTC ma jurysdykcje wylacznie
nad osobami fizycznymi i przedsi¢biorstwami, ale juz nie nad bankami i innymi instytu-
cjami finansowymi, wigc w tym zakresie egzekwowanie spelnienia warunkéw S. H jest
po prostu niemozliwe. ,Diisseldorf Group” we wspomnianej wezesniej decyzji postawita
takze inne tezy. Uznata mi¢dzy innymi, iz do czasu, az nie zostanie wprowadzony urzedo-
wy system weryfikacji spelnienia wymogéw S. H., obowigzek zbadania spetnienia warun-
kéw oraz waznosci certyfikatu ciazy na stronie europejskiej. Grupa rekomendowata takze
wprowadzenie, na wypadek istnienia watpliwosci co do wiarygodnosci amerykariskiego
kontrahenta, odpowiednich klauzul umownych majacych zniwelowaé negatywne skutki
niedotrzymania warunkéw. Zalecenie takiego zapobiegawczego dzialania mozna odczyta¢
takze z rekomendacji Grupy Roboczej art. 29: Companies cannot rely on cloud providers’
wself-certification” that they comply with Safe Harbor standards™. Powyzsze stanowisko grupy
niemieckich rzecznikéw przesuwa ciezar udowodnienia spelnienia standardéw z amery-
kariskich, certyfikowanych Programem S. H. firm na firmy europejskie, co stawia pod

znakiem zapytania celowos$¢ istnienia certyfikatu.
Przestrzeganie zasad S. H.
Raporty Komisji Wspélnot Europejskich

W 2002 roku, w dwa lata po wprowadzeniu Programu, Komisja Wspélnot Europe;j-
skich wydata, w odezwie na apel Parlamentu Europejskiego, pierwszy raport dotyczacy

31 Decyzja dostepna pod adresem: http://www.bfdi.bund.de/SharedDocs/Publikationen/Ent-
schliessungssammlung/DuesseldorferKreis/290410_SafeHarbor.pdf?__blob=publicationFile.
32 H. H. Wohlgemuth, J. Gerloff, op. cit., s. 17.
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funkcjonowania Programu S. H. Przyznano w nim, ze w poréwnaniu do stanu sprzed
wprowadzenia S. H., kontakty gospodarcze migdzy UE a USA s3 znacznie ulatwione,
a sam Program zmniejszyt niepewno$¢ prawa i obawy przed zawieraniem kontraktéw.
Stwierdzono, ze wszystkie elementy Programu S. H. wdrozono, ale wciaz duza liczba
certyfikowanych organizacji nie dotrzymuje oczekiwanego poziomu transparentnosci
prowadzonej przez siebie polityki prywatnosci. Komisja podkreslila, iz transparentnosé
w systemach samocertyfikowania jest kwestig bardzo istotna, wigc dzialanie organizacji
wymaga znacznej poprawy. Komisja nalegata na restrykcyjne przestrzeganie S. H. i za-
checata do uczestnictwa w nim. Przyznata takze, ze ilos¢ firm, ktére przystapity do Pro-
gramu jest nizsza niz spodziewana, jednak podkreslita, iz pozostate amerykariskie firmy
mogg zapewnia¢ odpowiedni poziom ochrony poprzez klauzule umowne.

W roku 2004 Komisja Wspélnot Europejskich wydala kolejny raport. Najwazniejsze
z poczynionych spostrzezeni dotyczylo tego, iz nie wszystkie organizacje, ktére okreslaja sie
jako certyfikowane, faktycznie nimi s3. Ponadto nie wszystkie firmy zamieszczaja na swo-
ich stronach informacje o polityce prywatnosci. Stwierdzono, ze nalezy wprowadzi¢ me-
chanizmy weryfikujace spetnienie warunkéw przed umieszczeniem danej organizacji na li-

$cie S. H., co bylo jasnym sygnalem, iz 6wczesny system samocertyfikacji si¢ nie sprawdzit.

Raporty Galexii

Galexia, niezalezna i renomowana australijska firma konsultingowa specjalizujaca si¢
w zagadnieniach prywatnosci i handlu elektronicznego takze przygotowalta, bardziej wy-
czerpujace niz te pochodzace od Komisji, raporty ewaluujace Program S. H.

Pierwszy z nich — The Safe Harbor — Fact or Fiction autorstwa Chrisa Conolliego, dy-
rektora Galexii — zostal opublikowany w 2008 roku®. We wstepie raport ocenit wszyst-
kie 1597 umieszczonych na liscie firm pod katem podstawowych kryteriéw, ktére nalezy
spelnié, jesli chee sie uzyskac certyfikat. Nastepnie skupil si¢ wylacznie na jednej z prze-
stanek warunkujacych czlonkostwo w Programie, mianowicie mozliwosci egzekwowania
praw i zapewnienie systemu rozwigzywania sporow.

Z raportu wynika, ze wiele aspektéw S. H. nie funkcjonuje poprawnie. Tylko 1109
z 1597 organizacji umieszczonych na liscie bylo w chwili dokonywania badan czlonka-
mi Programu S. H. Wiele firm znajdujacych si¢ na lidcie przestalo w ogéle prowadzié
dzialalno$¢ badz nie odnowilo swojego certyfikatu. Firmy czgsto badz nie opublikowaty
informacji o swojej polityce prywatnosci, badz nawet nie wspomnialy o uczestniczeniu
w Programie. Tylko 348 firm spelnito szczegétowo badang w raporcie przestanke moz-

liwosci egzekucji 1 wprowadzenia metod rozwigzywania sporéw. Do zbadania pozostalo

33 Raport jest dostepny pod adresem: http://www.galexia.com/public/research/assets/safe_har-
bor_fact_or_fiction_2008/safe_harbor_fact_or_fiction.pdf.
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jeszeze 6 innych przestanek, co pozwala wnosi, iz procent firm, ktére spelnityby wszyst-
kie wymogi bylby skrajnie niski.

Z raportu wynika zalecenie dla UE, by ta renegocjowata ze Stanami Zjednoczonymi
calo$¢ Programu. Natomiast dla USA sformutowano zalecenie zweryfikowania poziomu
ochrony danych osobowych we wszystkich umieszczonych na liscie firmach. Conolly
polecit takze, podobnie jak Disseldorf Group i Grupa Robocza art. 29, by europejscy
kontrahenci przeprowadzili wlasne badania dotyczace poziomu ochrony danych oso-
bowych przestrzeganej przez druga strong kontraktu, nie pokladajac calego zaufania
w S. H.

Conolly powtérzyt swoje stanowisko w pazdzierniku 2013roku®, o$wiadczajac Komi-
sjt Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych Parlamentu Eu-
ropejskiego, iz ,many claims of Safe Harbour membership are false”, a nast¢pnie dopre-
cyzowal, iz falszywe jest jedno na siedem zgloszen™. Liczba falszywych zgloszen wzrosta
wzgledem badan przeprowadzonych w 2008 roku i we wrzesniu wyniosta 427. Czgs¢
z firm, ktére nie byly faktycznymi uczestnikami Programu, umiescita logo certyfikatu na
swoich stronach internetowych. Weiaz okoto 30% firm nie zapewnia metod rozwiazy-
wania sporéw, ktére sa jednym z siedmiu warunkéw uczestniczenia w Programie. Weiaz,
jak zaznaczono weze$niej, z uwagi na brak jurysdykeji FTC dane finansowe i teleko-
munikacyjne pozostaja wylaczone z Programu S. H. Conolly powtérzyt takze zalecenie
kierowane w strong europejskich firm, by te nie opieraly si¢ wylacznie na S. H., a spraw-
dzaly poziom ochrony danych osobowych amerykariskich kontrahentéw na wiasna reke.

Po pojawieniu si¢ tej opinii Komisja Europejska przyznala, iz Program S. H. moze
mie¢ luki legislacyjne (,it is possible the agreement contains loopholes”), a wczesniej,
w lipcu 2013roku, europejska komisarz do spraw sprawiedliwosci Viviane Reding przy-
znala, iz Program S. H. przestal spelnia¢ swoja funkcje gwaranta: ,/The Safe Harbour

agreement may not be so safe after all”.

Transfer danych osobowych w rozporzadzeniu o ochronie danych osobowych

Uregulowaniu transferu danych do paristw trzecich bedzie miato okazje przystuzy¢ sie
nowe europejskie rozporzadzenie w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych i swobodnym przeptywem takich danych®. Odejscie od
formy dyrektywy na rzecz rozporzadzenia ujednolici w zupelnosci uregulowanie tej ma-
terii w Unii Europejskiej. Projekt Rozporzadzenia zostal oficjalnie opublikowany przez
Komisje Europejska w dniu 25 stycznia 2012 roku®; procedura uchwalania nastgpuje

34 Stanowisko dostgpne pod adresem: http://www.galexia.com/public/about/news/about_news-
-1d225.html.

35 O tym N. Nielsen dla EU Observer http://euobserver.com/justice/121695.

36 Dalej jako: ,,Rozporzadzenie”.

37 Brussels, 25.1.2012, COM(2012) 11 final C7-0025/12.
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w tak zwanym trilogu, czyli ustalaniu ostatecznej wersji projektu miedzy PE, Komisja
Europejska i Radg Europejska. Ostatnie spotkanie szeféw rzagdéw i paiistw Unii Euro-
pejskiej z 24 1 25 pazdziernika 2013 roku dalo wyrazny sygnal, iz paristwa UE uwazaja za
konieczne jak najszybsze zakonczenie prac.

Ostateczne brzmienie Rozporzadzenia nie zostalo jeszcze ustalone, ale z propozy-
cji Komisji oraz poprawek Prezydencji Litewskiej i Komisji LIBE wynika, iz regula-
cja dotyczaca transferu danych do paristw trzecich ma podlegaé szerszym restrykcjom.
Zgodnie z rozporzadzeniem przekazanie danych osobowych bedzie mozliwe badz dzig-
ki wydaniu decyzji Komisji stwierdzajacej odpowiedni poziom ochrony, badz poprzez
gwarancje udzielone przez podmiot, ktéremu dane majg zostaé przekazane, badz w sy-

tuacjach wyjatkowych.

Podsumowanie

Program Safe Harbour zawiédt oczekiwania; okazalo sig, iz system samocertyfikacji nie
jest wystarczajacy dla tak istotnego dla Europejczykéw zagadnienia, jakim jest ochro-
na danych osobowych. Z czasem europejskie przedsi¢biorstwa, kierujac sie takze za-
leceniami Grupy Roboczej art. 29 oraz niezaleznych o$rodkéw badawczych, przestaly
polega¢ na Safe Harbour i zaczely wprowadza¢ do uméw odregbne postanowienia do-
tyczace ochrony danych osobowych oraz odpowiedzialnosci za ich nieprzestrzeganie.
Tym samym Program S. H. stracil racj¢ bytu, gdyz przestal by¢ postrzegany jak gwa-
rant ochrony; ciezar weryfikacji bezpieczeristwa znéw spoczal na barkach europejskich
przedsigbiorstw.

Szansg na poprawienie skutecznosci S. H. bytoby wprowadzenie organéw nadzoru,
ktére na biezaco kontrolowalyby przedsi¢biorstwa pod katem spelniania przestanek wy-
maganych do uczestniczenia w Programie.

Przyszlos¢ Programu stoi pod znakiem zapytania z uwagi na projektowane Rozpo-
rzadzenie, gdyz na chwile obecng jego ostateczny ksztalt nie jest jeszcze znany i nie da
si¢ z pewnoscig stwierdzi¢, czy procedura samocertyikacji bedzie uznana za zapewniajaca

nalezyty poziom ochrony.

SUMMARY
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The Safe Harbour Program — a bridge between the European and American systems
of personal data protection

'The article is devoted to a comparison of the American and European systems of data
protection and the transfer of personal data from the European Union to the United
States of America. The author outlines the problems and then analyzes the regulations
in order to identify differences between the two systems. Then, based on the previous
considerations, she assesses the effectiveness of the Safe Harbour Program, which was
set up to serve as a tool to facilitate the transfer of personal data. The article ends by
providing information about the directions of policy changes and work on the new EU

Regulation on the protection of personal data.

Keywords: Safe Harbour Program, system of personal data protection, legal systems

comparison



ALEKSANDER GADKOWSKI

Europejski Komitet Praw Spolecznych w systemie
organéw traktatowych migdzynarodowe;j
ochrony praw czlowieka

Wprowadzenie

Dyskusja naukowa na temat mi¢dzynarodowej ochrony praw czlowieka jest bardzo
szeroka i wielowatkowa. Wynika to zwlaszcza z dynamiki rozwoju regulacji prawnych
w tej dziedzinie oraz ze szczegdlnej wagi problematyki bedacej przedmiotem tych re-
gulacji. Stanowigc bardzo wazng cz¢$¢ wspélczesnego prawa miedzynarodowego, mie-
dzynarodowe prawo praw czlowieka wyraza bez watpienia uniwersalne i ogélnoludzkie
warto$ci o fundamentalnym znaczeniu. Jego ewolucja w ostatnich kilkudziesieciu latach
oznaczala i oznacza rozwijanie oraz wzbogacanie tego systemu normatywnego o nowe
prawa czlowieka, nowe $rodki ich promociji, a przede wszystkim zinstytucjonalizowane
i efektywne mechanizmy miedzynarodowej kontroli. Spowodowala réwniez, ze uniwer-
salny system migdzynarodowej ochrony praw czlowieka w ramach Organizacji Narodéw
Zjednoczonych, ktérego podstawa pozostaja Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka',
Miedzynarodowe Pakty Praw Czlowieka® i caly system konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych, zostal w istotny sposéb rozbudowany i wzbogacony o systemy regionalne — pomimo
oczywistego uniwersalnego charakteru praw cztowieka i podstawowych wolnosci moz-

na przytoczy¢ argumenty przemawiajace za rozwijaniem regulacji regionalnych w tym

1 Tekst Deklaracji vid. A/RES/217(II1); tekst polski vid. B. Gronowska, T. Jasudowicz, C. Mik,
Prawa czlowieka. Dokumenty migdzynarodowe, Torun 1993, s. 18-24.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Miedzynarodowy Pakt Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych,; tekst polski vid. Dz. U. 1977, Nr 38, poz. 1671 169.
Pierwszy z Paktéw wszedl w zycie 23 marca 1976 r. (postanowienia dotyczace art. 41 weszly
w zycie 26 marca 1979 r.), tekst: UNTS 999:171 i 1057:407; aktualna liczba stron - 167 paristw,
data ratyfikacji przez Polske: 18 marca 1977 r. Drugi z Paktéw wszed! w zycie 3 stycznia 1976 r.,
tekst: UNTS 999:3; aktualna liczba stron - 161 paristw, data ratyfikacji przez Polske: 18 marca
1977 r., na podstawie: http://treaties.un.org/.
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zakresie’. Moga by¢ one lepiej dostosowane do specyficznych uwarunkowan politycz-
nych, ekonomicznych i spolecznych w ramach danego regionu geograficznego. Ponadto,
w ramach takiego regionu, z uwagi na naturalng niejako wspélnote intereséw i dorobek
cywilizacyjny, mozna zbudowa¢ bardziej efektywny system kontrolny. Istotnego argu-
mentu na rzecz rozwijania regionalnych systeméw normatywnych w tym zakresie uzywa
na przyktad Tadeusz Jasudowicz, wedlug ktérego dopdki uniwersalny system ochrony
praw czlowieka nie doczeka si¢ glebokiej reformy, zwlaszcza w zakresie instrumentéw
kontrolnych, ,cigzar stopniowego urzeczywistniania wspomnianej idei bedzie spoczywat
na systemach regionalnych™. Pomimo, ze koncepcja regionalizmu w miedzynarodowej
ochronie praw czlowieka byla réwniez poddawana krytyce jako pociagajaca za sobg ry-
zyko oslabienia ochrony uniwersalnej oraz potencjalnej kolizji norm uniwersalnych z re-
gionalnymi, to mozna postawi¢ tezg, ze w praktyce implementacji miedzynarodowego
prawa praw czlowieka ochrona podstawowych praw i wolnosci jest silniejsza w syste-
mach regionalnych, czego najlepszy przyktad stanowi system Rady Europy’. W systemie
tym znajdujemy wzorcowe dla regionalnych systeméw migdzynarodowej ochrony praw
czlowieka rozwiazania prawne i instytucjonalne oraz najbardziej efektywne mechanizmy
kontrolne.

Rada Europy byla pierwsza organizacja miedzynarodows, ktéra swoim fundamen-
tem ustanowila warto$ci wyraznie nawigzujace do praw czlowieka®. Analiza postano-
wieri Statutu Rady Europy oraz jej dorobku normatywnego upowaznia do wyrazenia
stanowiska, ze zadna inna znaczgca organizacja migdzynarodowa nie zostala oparta
tak mocno i jednoznacznie na przekonaniu o wadze praw czlowieka. Juz w preambule
Statutu paristwa-sygnatariusze wyrazily swoje glebokie przywigzanie do duchowych
i moralnych wartosci stanowigcych wspdlne dziedzictwo narodéw i zrédlo zasad wol-
nosci osobistej, swobdd politycznych i praworzadnosci stanowigcych podstawe kazdej
prawdziwej demokracji. Tak sformulowane postanowienia preambuty to wazny kon-
tekst interpretacyjny dla art. 1 Statutu, ktéry okresla cele Rady Europy. W rozumieniu
tego przepisu nalezy do nich: ,osiagniecie wigkszej jednosci migdzy jej cztonkami, aby
chroni¢ i wcielaé¢ w zycie idealy i zasady, stanowiace ich wspélne dziedzictwo, oraz aby
ufatwic¢ ich postep ekonomiczny i spoleczny”. Nalezy podkresli¢, ze w procesie reali-
zacji tego celu bardzo wazne miejsce zajmujg prawa czlowieka. Art. 1 pkt b Statutu

stanowi bowiem, ze: ,Cel ten bedzie urzeczywistniany za posrednictwem organéw

3 Na temat uniwersalno$ci praw czlowieka i krytyki tej koncepcji vid. K. Przybyszewski, Uni-
wersalnos¢ praw czlowieka pod ostrzatem krytyki, [w:] Prawa czlowieka. Wybrane zagadnienia
i problemy, red. L. Koba, W. Wactawczyk, Warszawa 2009, s. 311 n.

4 T. Jasudowicz et. al., Prawa czlowicka i ich ochrona. Podrgcznik dla studentow prawa i administra-
¢ji, Torun 2005, s. 69.

5 Cfibidem,s.79.

6 Np. P. Switalski, Migjsce Rady Europy w europejskicj architekturze instytucjonalnej, [w:] 60 lat Rady
Europy. Tworzenie i stosowanie standardow prawnych, red. H. Machiriska, Warszawa 2009, s. 15.



Europejski Komitet Praw Spolecznych... | 73

Rady (...) przez przestrzeganie i rozwdj praw czlowieka i podstawowych wolnosci™.
Doda¢ nalezy, ze wazne Zrédlo systemu normatywnego Rady Europy w kontekscie
praw czlowieka to takze postanowienia art. 3 Statutu, ktére, nawigzujac do zasady rule
of law, glosza, ze: ,Kazdy czlonek Rady Europy uznaje zasadg¢ praworzadnosci oraz za-
sade, iz wszystkie osoby pozostajace pod jego jurysdykeja korzystaja z praw czlowieka
i podstawowych wolnosci...”.

Dorobek traktatowy Rady Europy w dziedzinie ochrony praw czlowieka jest bar-
dzo duzy. Posréd ponad 200 konwencji i protokoléw pierwszoplanowe miejsce zajmuja
regulacje normatywne w dziedzinie ochrony praw czlowieka’. W dzialalnosci norma-
tywnej Rady Europy w tej dziedzinie w pierwszych latach jej funkcjonowania wyrazna
byla tendencja do koncentrowania si¢ na prawach obywatelskich i politycznych, ktére
w wedlug klasycznej koncepcji trzech generacji praw czlowieka zaliczone zostaly do
pierwszej z nich™. Niewatpliwie najbardziej znaczacym osiggni¢ciem Rady Europy w tej
dziedzinie bylo podpisanie 4 listopada 1950 roku w Rzymie Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci'. Nie oznacza to oczywiscie, ze Rada Europy nie
doceniala wagi i znaczenia praw czlowieka zaliczanych do drugiej generacji, a zwlasz-
cza praw socjalnych. Nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze ich ranga byla zawsze dla Rady
wazna, o czym $wiadczy najlepiej sposéb sformutowania klauzuli praw czlowieka w po-
stanowieniach statutu. Bez watpienia jednak proces kodyfikacji praw czlowieka w ra-
mach Rady Europy przebiegal dwutorowo i wedlug dwéch réznych predkosci: najpierw
i szybciej kodyfikowano prawa obywatelskie i polityczne, a nastepnie prawa gospodarcze
i spoleczne, w tym socjalne. W literaturze, w ktorej dla oznaczenia tych proceséw przyj-
muje si¢ okreslenia: double-track i double-speed, panuje zasadniczo zgoda co do oceny
tego procesu. Warto powola¢ w zwigzku z tym stanowisko Krzysztofa Drzewieckiego,

piszacego, ze powody dwutorowosci i podwéjnej predkosci siegaja swoim rodowodem

7 Tekst Statutu Rady Europy vid. European Treaty Series (ETS) No 001 (tekst polski vid.. Dz.
U. 21994 ., Nr 118, poz. 565).

8 A. Gadkowski, Problematyka klasyfikacji praw czlowieka na przykladzie dorobku traktatowego
Rady Europy, [w:] Gospodarka i Polityka w badaniach mlodych naukowcsw, red. W. Stach, Poznan
2013,s.53in.

9 Dorobek traktatowy Rady Europy vid. http://www.conventions.coe.int/.

10 Najbardziej znana klasyfikacja praw cztowieka w ramach koncepciji trzech generacji vid. K. Va-
sak, Le droit international des droits de 'homme, [w:] ,Revue des Droits de 'Homme” t. I, 1972,
s. 43 i n. oraz eadem, Pour les droits de I’homme de la troisieme génération: les droits de solidarite.
[w:] ,Legon inaugurale. Dixieéme Session d’Enseignement”, Strasbourg 2-27 juillet 1979, 5. 1-7,
w literaturze polskiej vid. np. K. Drzewicki, Trzecia generacja praw czlowieka, [w:] ,Sprawy
Miedzynarodowe” nr 10,1983, 5. 83 i n.

11 Tekst vid. ETS No. 005; (tekst polski: Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 285). Konwencja weszta
w zycie 3 wrzesnia 1953 r.

12 O dziatalnosci Rady Europy w tej dziedzinie pisze np. P.-Y. Greber, Le Conseil de L'Europe et la
sécurité sociale: réalisations et perspectives, [w:] Les droits de I’homme et la constitution, red. A. Auer,

A. Fliickiger, M. Hottelier, Genewa 2007,s.443 i n.
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krajowych regulacji prawnych w tej dziedzinie. Prawa obywatelskie i polityczne byty
juz wezesniej stosunkowo dobrze rozwinietymi standardami w ustawodawstwie réznych
panstw demokratycznych, zanim jeszcze doszto do prawdziwej internacjonalizacji praw
czlowieka. Z drugiej za$ strony, prawa gospodarcze, spoleczne i kulturalne, jako odrebna
kategoria praw czlowieka, staly si¢ przedmiotem krajowych regulacji prawnych dopiero
po II wojnie swiatowej, co niewatpliwie wplynelo na opéznienie procesu ich internacjo-
nalizacji i kodyfikacji®.

Dorobek traktatowy Rady Europy w zakresie kodyfikacji praw czlowieka drugiej ge-
neracji obejmuje regulacje normatywne okreslane zwykle jako system Europejskiej Karty
Spolecznej. System ten mozna postrzega¢ jako uzupelnienie bardziej znanego w struk-
turze Rady Europy systemu Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci. Karta uzupelnia bowiem wezesniejsza Konwencje o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolnosci, co oznacza kompleksowe uregulowanie tej kwestii w sys-
temie Rady Europy*. Konwencja ta, podpisana 4 listopada 1950 roku, a inspirowana
bez watpienia Powszechng Deklaracja Praw Czlowieka, stanowi wraz z protokolami
dodatkowymi najbardziej zaawansowany system regionalnej ochrony praw czlowieka,
dysponujacy srodkami efektywnej kontroli migdzynarodowej, wlacznie z procedurami
sagdowymi w ramach Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka®.

Na system Europejskiej Karty Spolecznej sktadajg sie:

1) Europejska Karta Spoteczna podpisana w Turynie 18 pazdziernika 1961 roku. We-
szta w zycie 26 lutego 1965 roku'®. Jej stronami jest aktualnie 27 panistw cztonkow-
skich Rady Europy”. Polska ratyfikowata Karte 25 czerwca 1997 roku, gdzie weszta
w zycie 25 lipca 1997 roku®.

2) Protokét Dodatkowy, podpisany 5 maja 1988 roku. Wszedt w zycie 4 wrzesnia
1992 roku®. Zostal przyjety w nastepstwie wezesniejszego uchwalenia przez Rade
Europy Deklaracji o Prawach Czlowicka z 27 kwietnia 1978 roku®. Jego stronami

13 K. Drzewicki, Prawa socjalne w Radzie Europy, [w:] Polska i Rada Europy 1999-2002, red.
H. Machinska, Warszawa 2005,s. 138.

14 Uzasadnienie vid. R. Brillat, La Charte sociale européenne du Conseil de I’Europe: Développements
récents, [w:] ,Droit en Quart Monde” nr 12,1996, s. 37.

15 Tekst polski vid. Dz. U. 2 1993 r., Nr 61, poz. 285. W stosunku do Polski Konwencja weszta
w zycie 19 stycznia 1993 r. Natomiast 1 maja 1993 r. weszly w zycie w stosunku do Polski
dwie deklaracje uznajace kompetencje Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Literatura
na temat Konwencji jest bardzo bogata; vid. np. M. A. Nowicki, Wokd? Konwencji Europejskiej,
Warszawa 2009.

16 Tekst Karty vid. ET'S No. 035.

17 Conseil de 'Europe, Bureau des Traités, http://www.conventions.coe.int/.

18 Tekst polski vid. Dz.U. 21999 r., Nr 8, poz. 67. Analiza postanowier Karty patrz np. A. Swigt-
kowski, Prawo socjalne Rady Europy, Krakéw 2006, s. 12 i nast.

19 Tekst Protokotu wid. ETS No. 128.

20 Pisze o tym A. Swia}tkowski: Karty Spoleczne Rady Eurgpy, [w:] ,Paristwo i Prawo” nr 8,2003, s. 38.
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jest aktualnie 13 panstw czlonkowskich Rady Europy?. Polska dotychczas nie ra-
tyfikowata tego Protokotu.

3) Protokét Zmieniajacy podpisany w Turynie 21 pazdziernika 1991 roku, w 30 rocz-
nicg podpisania samej Karty?. Protokol ten nie wszed! jeszcze w zycie®.

4) Protokét Dodatkowy podpisany w Strasburgu 9 listopada 1995 roku. Wszed! w zy-
cie 1lipca 1998 roku®. Jego stronami jest aktualnie 13 panstw cztonkowskich Rady
Europy®. Polska dotychczas nie ratyfikowala tego Protokotu.

5) Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna podpisana w Strasburgu 3 maja 1996
roku, Weszla w zycie 1 lipca 1997 roku®. Jej stronami jest aktualnie 30 paristw
czlonkowskich Rady Europy?. Polska dotychczas nie ratyfikowata Karty.

System Europejskiej Karty Spolecznej uzupelniaja pozostajace z nim w $cistym

zwigzku:

1) Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego podpisany 16 kwietnia 1964 roku®,
opracowany przy udziale Miedzynarodowej Organizacji Pracy, a zrewidowany 6 li-
stopada 1990 roku?®;

2) Konwencja o Zabezpieczeniu Spolecznym podpisana 14 grudnia 1972 roku®;

3) Konwencja o Pomocy Spolecznej i Medycznej podpisana 11 grudnia 1953 roku™;

4) Konwencja o statusie prawnym pracownikéw migrujacych podpisana 24 listopada
1977 roku®2.

W systemie normatywnym Europejskiej Karty Spolecznej znajdujemy nie tylko ob-
szerny katalog praw czlowieka zaliczanych do praw cztowieka drugiej generacji, ale
réwniez mechanizm kontrolny, w ramach ktérego szczegdlna role odgrywa Europejski
Komitet Praw Spolecznych — jeden z organéw traktatowych w dziedzinie migdzynaro-

dowej ochrony praw czlowieka.

21 Conseil de I'Europe, Bureau des Traités, http://www.conventions.coe.int/.

22 Tekst Protokotu vid. ETS No. 142.

23 Aktualnie stronami tego protokotu sg 23 paristwa-strony Europejskiej Karty Spotecznej. Do
wejécia w zycie konieczne sg, zgodnie z postanowieniami art. 8, ratyfikacje wszystkich pafstw-
-stron Karty. Polska ratyfikowata Protokét 25 czerwea 1997 r. (tekst polski vid. Dz.U. 21999 .,
Nr 8, poz. 67).

24 Tekst Protokotu vid. ETS No. 158.

25 Conseil de I'Europe, Bureau des Traités, http://www.conventions.coe.int/.

26 Tekst Karty vid. ETS No. 163.

27 Conseil de I'Europe, Bureau des Traités, http://www.conventions.coe.int/.

28 Wszedt w zycie 17 marca 1968 r., tekst vid. ETS No. 048. Polska nie jest jego strong.

29 Do tej pory nie wszedt w zycie, tekst vid. ETS No. 139. Polska nie jest jego strona.

30 Weszta w zycie 1 marca 1977 r., tekst vid. ET'S No. 078. Polska nie jest jej strong.

31 Weszta w zycie 1 lipca 1954 ., tekst wid. ETS No. 014. Polska nie jest jej strong.

32 Weszta w zycie 1 maja 1983 r., tekst vid. ETS No. 093. Polska nie jest jej strona.
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Organy traktatowe w procesie implementacji norm
miedzynarodowego prawa praw czlowieka w systemie ONZ

Uwagi ogélne

Nie ulega zadnej watpliwosci, ze efektywno$¢ regulacji prawnych miedzynarodowego
prawa praw czlowieka zalezy przede wszystkim od jakosci i skutecznosci okreslonych
w nich instytucji i mechanizméw kontrolnych. Taki mechanizm kontrolny funkcjo-
nuje réwniez w systemie Europejskiej Karty Spolecznej. Zostanie zaprezentowany na
tle ogdélnych uwag na temat innych systeméw kontrolnych, jakie znajdujemy zwlasz-
cza w systemie miedzynarodowej ochrony praw cztowieka o charakterze uniwersalnym
funkcjonujacym w ramach ONZ. Oparty go na dwéch filarach.

Pierwszy z nich autorzy okreslajg zwykle mianem systemu politycznego. Nawiazuje
do Karty Narodéw Zjednoczonych. Organem kontrolnym jest tu Rada Praw Czlowieka,
ktéra w 2006 roku zastapila dziatajaca od 1946 roku Komisje Praw Cztowieka i ktéra,
podobnie jak Komisja, stanowi organ pomocniczy Ogélnego Zgromadzenia33. Rada
ma swojg siedzibe w Genewie i skfada si¢ z 47 czlonkéw wybieranych przez Ogélne
Zgromadzenie wedlug klucza geograficznego oraz oceny osiggni¢é paristw w dziedzi-
nie propagowania i ochrony praw cztowieka34. Oprécz dziatalnosci na rzecz szeroko
pojmowanej promocji praw czlowieka oraz dialogu i wspétpracy w tej dziedzinie, Rada
realizuje szczegélowe zadania, okreslone w pkt. 5 powolujacej ja do zycia rezolucji Ogél-
nego Zgromadzenia. Nalezg do nich miedzy innymi: przedstawianie na forum Ogol-
nego Zgromadzenia rekomendacji dalszego rozwoju migdzynarodowego prawa praw
czlowieka oraz wspieranie realizacji zobowigzan podjetych przez parstwa w zakresie
przestrzegania praw czlowieka. Rada przejela wezesniejszy system specjalnych procedur
kontrolnych stosowanych w czasie dziatalnosci Komisji Praw Czlowieka, a takze dyspo-
nuje nowym mechanizmem w tej dziedzinie, czyli mechanizmem powszechnych, okre-
sowych przegladéw, ktérymi objete sa wszystkie paristwa cztonkowskie ONZ. Przeglady
takie majg charakter uzupelniajacy do procedur funkcjonujacych juz w ramach dziatal-
nosci organéw traktatowych, a niewatpliwym pozytywnym skutkiem ich uruchomienia
jest stworzenie kolejnego, waznego forum rozméw o prawach cztowieka zaréwno w ra-

mach calej spolecznoséci miedzynarodowej, jak rowniez w poszczegdlnych paristwach®.

33 Rezolucje A/RES/60/251 o utworzeniu Rady Praw Czlowieka Zgromadzenie Ogélne ONZ
uchwalifo 15 marca 2006 r.

34 Polska zostata wybrana do pierwszego sktadu Rady w 2006 r.; ta pierwsza kadencja Polski zosta-
ta w drodze losowania okreslona na rok. Kolejna kadencja Polski w Radzie uptyneta z koricem
2013 r. Warto podkresli¢, ze rotacyjne roczne przewodnictwo w Radzie sprawowata w 2013 r.
Polska (Ambasador — Staty Przedstawiciel RP przy Biurze ONZ w Genewie — R. A. Henczel).

35 Sposréd bogatej juz literatury na temat Rady Praw Cztowieka vid. np. A. Biericzyk-Missala,
Rada Praw Czlowicka ONZ - wyzwanie dla polskiej polityki zagranicznej, [w:] ,Polski Przeglad
Dyplomatyczny” nr 4,2006, s. 33-47; R. Wieruszewski, Reforma systemu ochrony praw czlowicka
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Na przyktad sprawozdanie Polski bylo przedmiotem dyskusji w czasie pierwszego okre-
sowego przegladu dokonanego przez Grupe Robocza Rady Praw Cztowieka do Spraw
Okresowego Przegladu na 1 sesji w terminie 7-18 kwietnia 2008 roku, a kolejne w czasie
przegladu dokonywanego przez Grupe na jej 13 sesji w terminie od 21 maja do 4 czerwca
2012 roku®.

Drugi filar, okreslany mianem prawnego lub traktatowego, tworza organy kontro-
Ine powolane w ramach systeméw traktatowych uchwalonych pod egida Organizacji
Narodéw Zjednoczonych®. Poszczegélne organy traktatowe w zakresie ochrony praw
czlowieka dzialajace w ramach ONZ przewidziane sa w nastepujacych umowach
miedzynarodowych:

1) Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966 roku,

(organ traktatowy: Komitet Praw Cztowieka — CCPR).

2) Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z 16
grudnia 1966 roku, (organ traktatowy: Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych — CESCR).

3) Konwencja w sprawie eliminacji wszelkich form dyskryminacji rasowej z 7 mar-
ca 1966 roku, (organ traktatowy: Komitet do Spraw Eliminacji Dyskryminacji
Rasowej — CERD)*.

4) Konwencja w sprawie eliminacji wszelkich form dyskryminacji kobiet z 18 grud-
nia 1979 roku, (organ traktatowy: Komitet do Spraw Likwidacji Dyskryminacji
Kobiet - CEDAW)*.

5) Konwencja przeciwko torturom i innemu okrutnemu, nieludzkiemu lub poniza-
jacemu traktowaniu lub karaniu z 10 grudnia 1984 roku, (organ traktatowy: Ko-
mitet Przeciwko Torturom — CAT)*. W zwiazku z wejsciem w zycie 22 czerw-
ca 2006 roku Protokotu Fakultatywnego do tej Konwencji, podpisanego 18 grud-
nia 2002 roku, utworzony zostal Podkomitet Zapobiegania Torturom — SPT*.

6) Konwencja o Prawach Dziecka z 20 listopada 1989 roku, (organ traktatowy: Ko-
mitet Praw Dziecka — CRC)®.

ONZ - Rada Praw Czlowieka, [w:] ,Biuletyn PISM” nr 94, 2005, s. 1 i n. oraz H. Upton, Zhe
Human Rights Council: First Impressions and Future Challenges, [w:] ,Human Rights Law Re-
view” vol. 7,2007, s. 29-39.

36 Sprawozdania Polski patrz dokumenty Rady: A/HRC/WG.6/1/POL/1 oraz A/HRC/
WG.6/13/POL/.

37 Szerzej vid. np. R. Wieruszewski, ONZ-owski system ochrony praw czlowicka, [w:] B. Banaszak,
A. Bisztyga, K. Complak, M. Jabloriski, R. Wieruszewski,. K. Wojtowicz, System ochrony praw
czlowieka, Krakéw 2005, s. 61 1 n.

38 Tekst Konwencji: UNTS 660:195.

39 Tekst Konwencji: UNTS 1249:13.

40 Tekst Konwencji: UNT'S 1465:85.

41 Tekst Protokotu: UNTS 2375:237.

42 Tekst Konwencji: UNTS 1577:3.
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7) Konwencja o ochronie praw wszystkich pracownikéw migrujacych i ich rodzin

z 18 grudnia 1990 roku, (organ traktatowy: Komitet do Spraw Pracownikéw
Migrujacych - CMW)*®.

8) Konwencja o Prawach Oséb Niepetnosprawnych z 30 marca 2006 roku, (organ

traktatowy: Komitet Praw Oséb Niepetnosprawnych — CRPD).

9) Konwencja o ochronie wszystkich oséb przed wymuszonym zaginigciem

z 20 grudnia 2006 roku, (organ traktatowy: Komitet do Spraw Wymuszonych
Zaginie¢ — CED)*.

Nalezy w zwigzku z tym zauwazy¢, ze liczba traktatéw w ramach uniwersalnego sys-

temu mig¢dzynarodowej ochrony praw czlowieka jest znacznie wigksza. Jak podkresla

jednak Roman Wieruszewski, tylko w ramach wyzej wymienionych uméw przyjetych

w ramach Narodéw Zjednoczonych uksztattowane zostaly organy kontrolne, powszech-

nie okreslane jako organy traktatowe, majace nadzorowacé realizacj¢ ich postanowieni. Do

podstawowych celéw dzialania organéw traktatowych zalicza on zwlaszcza:

a.

b.

promocje szeroko rozumianej kultury praw czlowieka,
interpretacje traktatow migdzynarodowego prawa praw cztowieka, zwlaszcza po-

przez system sprawozdan i skarg,

. wskazywanie na kluczowe problemy implementacji traktatéw poprzez przyjmo-

wanie ogélnych komentarzy i rekomendacji,

. udzielanie pomocy panistwom-stronom traktatéw w identyfikacji naruszei praw

czlowieka oraz w poszukiwaniu sposobéw poprawy tej sytuacji poprzez dialog

z pafistwami i formutowanie uwag koricowych,

. tworzenie ofiarom naruszen praw czlowieka platformy dochodzenia ich praw,

. informowanie miedzynarodowej opinii publicznej o sytuacji w dziedzinie praw

cztowieka i mobilizowanie jej do przeciwdzialania zagrozeniom w tym zakresie®.

Organy traktatowe w systemie Miedzynarodowych Paktéw Praw

Czlowieka

W procesie implementacji postanowiert Migdzynarodowych Paktéw Praw Cztowieka

funkcjonujg dwa organy traktatowe: Komitet Praw Czlowieka (CCPR) i Komitet Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (CESCR).
W literaturze podkresla sie, ze sposréd wszystkich organéw traktatowych zdecydo-

wanie najbogatsze doswiadczenie, zwlaszcza w procesie rozpatrywania skarg indywi-

43 Tekst Konwencji: UNT'S 2220:3.
44 Tekst Konwencji: Doc. A/61/488.
45 R. Wieruszewski, gp. cit.,s. 82.
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dualnych, ma Komitet Praw Czlowieka*. Byt on, obok Komitetu do Spraw Dyskrymi-
nacji Rasowej, pierwszym organem traktatowym o charakterze uniwersalnym, ktéremu
powierzono monitorowanie przestrzegania praw czlowieka. Podstawe prawng funkcjo-
nowania Komitetu stanowia postanowienia cze¢sci IV Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych, jednakze z wylaczeniem instytucji skargi indywidualnej,
ktérej dotycza postanowienia I Protokotu Fakultatywnego uchwalonego razem z Pak-
tem, a ktéry wszed! w zycie 23 marca 1976 roku?’. Na podstawie postanowieri art. 28 Pak-
tu paristwa-strony 28 wrzesnia 1976 roku powotlaly do zycia Komitet Praw Czlowieka,
jego kadencja rozpoczeta si¢ formalnie 1 stycznia 1977 roku.

Kompetencje Komitetu jako organu traktatowego w dziedzinie ochrony praw czlowie-
ka obejmuja: rozpatrywanie sprawozdari skladanych przez paristwa na podstawie art. 40
Paktu, rozpatrywanie skarg indywidualnych (zawiadomieri indywidualnych), sktadanych
na podstawie wskazanego wyzej I Protokotu Fakultatywnego, a stanowigcych realizacje
tak zwanego prawa petycji do organu migdzynarodowego oraz rozpatrywanie skarg mig-
dzypanstwowych sktadanych na podstawie art. 41 Paktu®. Jak pisze Wieruszewski, ktéry
byl jednym z osiemnastu cztonkéw Komitetu w latach: 1998-2000 oraz 2003-2006,
ta ostatnia skarga ,pozostala martwg litera, poniewaz ma zwykle polityczny charakter,
a nadto zostala uksztaltowana w sposéb, ktéry daje znikome szanse na skuteczne jej
rozstrzygniecie co do meritum”™. Jak wskazano wezesniej, jurysdykcja Komitetu odno-
$nie do rozpatrywania skarg indywidualnych zalezy od ratyfikacji przez paristwo-strone
Paktu I Protokotu Fakultatywnego. Z racji cztonkostwa w Radzie Europy szereg paristw,
w tym réwniez Polska, ztozylo jednak zastrzezenie, oznaczajace wylaczenie jurysdykeji
Komitetu do przyjmowania skarg indywidualnych, gdy sprawa zostata juz poddana pod
»inng procedur¢ miedzynarodowego badania lub rozstrzygniecia”, co oczywiscie obej-
muje rozstrzygniecie sprawy przez Europejski Trybunal Praw Czlowicka. Zastrzezenia
te pozostaja w zwigzku z Rezolucja Komitetu Rady Ministréw Rady Europy z 15 maja
1970 roku, zalecajacej paistwom czlonkowskim Rady korzystanie w pierwszym rzedzie
z procedury skargowej przewidzianej w art. 33 Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-

ka i Podstawowych Wolnosci®. Wazng role w dziatalnoéci Komitetu odgrywaja nadto

46 Sposrod publikacji na temat Komitetu vid. zwlaszcza: A. Michalska, Komitet Praw Czlo-
wieka. Kompetencje, funkcjonowanie, orzecznictwo, Warszawa 1994 oraz R. Wieruszewski,
A. Gliszezyniska, K. Sekowska-Kozlowska, Komitet Praw Czlowicka. Wybdr orzecznictwa,
Warszawa 2009.

47 Tekst Protokotu vid. UNTS 999:171. Aktualnie stronami Protokotu jest 115 panstw (stan na
dzieri 31/12/2013, na podstawie: http://treaties.un.org). Polska ratyfikowata ten Protokét 7 li-
stopada 1991 r., a wszed! on dla Polski w zycie 7 lutego 1992 1., tekst vid. Dz.U. 21994 r., Nr 23,
poz. 80.

48 Skargi indywidualne i migdzyparistwowe — w terminologii angielskiej: Individual Communica-
tions and Inter-State Complaints.

49 R. Wieruszewski, A. Gliszczynska, K. Sekowska-Koztowska, op. ciz.,s. 11.

50 Rezolucja nr 70 (17), ktéra formalnie dotyczy skarg miedzyparistwowych, a nie indywidualnych.
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komentarze ogélne, w ktérych prezentuje on swoja interpretacje poszczegélnych norm
Paktu w oparciu o realizowang praktyke wynikajaca zaréwno z rozpatrywania sprawoz-
dan paristw-stron, jak réwniez skarg indywidualnych®.

Kompetencje Komitetu w zakresie rozpatrywania skarg indywidualnych i mig¢dzy-
paristwowych, a zwlaszcza procedura rozpatrywania takich skarg powoduje, ze w opi-
nii niektérych autoréw zastuguje on na miano organu quasi-sagdowego™. Postepowanie
skargowe moze zakoriczy¢ sie decyzjg o uznaniu skargi za niedopuszczalng lub decyzja
o umorzeniu postepowania na przykiad z uwagi na fakt, ze skarga zostala wycofana.
W innych przypadkach Komitet Praw Czlowieka, po merytorycznym rozpatrzeniu za-
prezentowanych w skardze zarzutow, rozstrzyga, czy doszlo do naruszenia postanowien
Paktu. Organ ten nie wydaje jednak wyroku, a formutuje opini¢*. Pomimo, ze z formal-
nego punktu widzenia paistwa nie s3 zobowigzane do uznania opinii Komitetu, skarga
indywidualna do CCPR jest oceniana jako bardzo wartosciowy $rodek ochrony praw
czlowicka w systemie ONZ.

Drugi organ traktatowy w systemie Miedzynarodowych Paktéw Praw Cztowieka,
a wiec Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, nie zostat jednak
ustanowiony bezposrednio w postanowieniach Miedzynarodowego Paktu Praw Gospo-
darczych, Spolecznych i Kulturalnych. Miedzy innymi z uwagi na podniesiong wyzej
specyfike zobowigzan przewidzianych w tym Pakcie, paristwom nie udalo si¢ osiggnaé
porozumienia w tej sprawie. W czesci IV Paktu (art. 16-22) znalazly si¢ jedynie posta-
nowienia przewidujace obowiazek skladania przez panstwa-strony sprawozdan doty-
czacych podjetych srodkéw oraz postepu dokonywanego w zakresie przestrzegania praw
uznanych w Pakcie, jak réwniez okreslajace kompetencje Generalnego Sekretarza i Rady
Gospodarczej i Spolecznej, ktéra mogla korzysta¢ z pomocy organizacji wyspecjalizo-
wanych oraz Komisji Praw Czlowieka. W tresci Paktu nie ma jednak zadnych postano-
wien kreujacych zinstytucjonalizowany i skuteczny system monitorowania jego stosowa-
nia w praktyce, gdzie pierwszoplanows role odgrywalby odpowiedni organ traktatowy.

Komitet Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych ustanowiono na mocy po-
stanowieri rezolucji Rady Gospodarczej i Spotecznej ONZ z dnia 28 maja 1985 roku®
Fakt, ze zostal on powolany na podstawie postanowieni innych niz umowa miedzyna-

rodowa nie ma wickszego praktycznego znaczenia i CESCR jest powszechnie zalicza-

51 Pelna informacja o Komitecie i jego pracach vid. http://www.ohchr.org.

52 Vid.R. Wieruszewski, op. cit., s.10.

53 Problematyke te szczegétowo przedstawia J. Rezmer, Jak korzystac z procedur skargowych w trak-
tatowym systemie ochrony praw czlowieka ONZ?2, Warszawa 2011, s. 16 i n. Vid. CCPR Rules of
Procedure: CCCR/C/3/Rev.10 z 11 stycznia 2012 r.

54 Takie stanowisko prezentuje np. M. Balcerzak, Procedury ochrony praw czlowicka i kontroli
wykonywania zobowigzan przez paristwa, [w:] B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak,
M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa czlowieka i ich ochrona, Torun 2010, s. 168.

55 ECOSOC Res. 1985/17.
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ny do organéw traktatowych w dziedzinie miedzynarodowej ochrony praw czlowieka
w systemie ONZ. Pierwsza sesja Komitetu odbyta si¢ w 1987 i obraduje on kazdego
roku w Genewie podczas dwéch trzytygodniowych sesji, wedtug postanowieni regula-
minu z 1990 i 1993 roku*®. W sktad Komitetu wchodzi 18 ekspertéw wybieranych przez
ECOSOC?.

Kompetencje Komitetu sprowadzaja si¢ aktualnie do analizy i oceny sprawozdan
panstw-stron Paktu, sktadanych zgodnie z postanowieniami art. 16 i 17, jako sprawozda-
nia poczatkowe (sktadane w ciggu dwéch lat od ratyfikacji Paktu) oraz okresowe (sktada-
ne przez panistwa-strony co piec lat) *®. Komitet opracowuje ponadto tak zwane General
Comments odnosnie do wybranych zagadnien bedacych przedmiotem regulacji Paktu®.
Za bardzo interesujaca inicjatywe Komitetu mozna uznaé¢ wprowadzenie dni ogdlnej
debaty (General Discussion Days) z udziatem cztonkéw Komitetu, przedstawicieli paristw,
organizacji pozarzadowych, organizacji wyspecjalizowanych i ekspertéw. Omawiane sg
wéwczas szczegdlnie wazne problemy wynikajace z dzialalnosci Komitetu. Ponadto Ko-
mitet organizuje misje do wybranych panstw, w celu udzielenia im pomocy w tworzeniu
odpowiednich warunkéw do lepszej realizacji postanowieni Paktu®.

Istotne rozszerzenie kompetencji Komitetu nastapi po wejsciu w zycie Protokotu Fa-
kultatywnego do Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kul-
turalnych. Zostal on uchwalony przez Ogélne Zgromadzenie 10 grudnia 2008 roku®.
Przewiduje on w art. 1 i nastepnych mozliwos¢ skladania przez jednostki badz w ich
imieniu skarg indywidualnych (Individual Communications) i rozpatrywania ich przez
Komitet. Protokél ten wszedt w zycie w dniu 5 maja 2013 roku po uzyskaniu 10 wyma-

ganych ratyfikacji®.
Inne organy traktatowe w systemie ONZ

Poza Komitetem Praw Czlowieka oraz Komitetem Praw Gospodarczych, Spotecz-

nych i Kulturalnych, ktére funkcjonuja w systemie Migdzynarodowych Paktéw Praw

56 CESCR Rules of Procedure: E/C.12/1990/4/Rev.1 z 1 marca 1993 r.

57 Polskim cztonkiem Komitetu Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych jest Z. Ke-
dzia, aktualnie Przewodniczacy Komitetu. Wezesniej cztonkiem Komitetu byt A. Rzeplinski,
aktualny Prezes Trybunatu Konstytucyjnego.

58 Ostatnie sprawozdania Polski byty przedmiotem dyskusji na sesjach Komitetu w 2002 r. (11-29
listopada) i w 2009 r. (2-20 listopada).

59 General Comments: np. “Right of everyone to take part in cultural life” (2009). Petna informacja
o Komitecie i jego pracach vid. http://www.ohchr.org/en/hrbodies/cescr/.

60 Pisze o tym np. R. Wieruszewski, op. cit., s. 89.

61 Tekst Protokotu vid. A/RES/63/117.

62 Polska nie ratyfikowala Protokolu; nie jest tez jego sygnatariuszem.
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Czlowieka, do organéw traktatowych miedzynarodowej ochrony praw cztowieka dzia-
tajacych w systemie ONZ nalezy siedem wymienionych wyzej Komitetéw i jeden Pod-
komitet. Szczegélowe omawianie ich skfadu, kompetencji i praktycznej dzialalnosci nie
jest konieczne w kontekscie tego artykutu. Z tego wzgledu sformutowanych zostanie
jedynie kilka uwag o charakterze bardziej ogélnym, odnoszacych si¢ zwlaszcza do wy-
korzystywanych przez te organy $rodkéw kontrolnych. Uwagi te beda przydatne przy
szczegélowym prezentowaniu problematyki funkcjonowania systemu kontrolnego Eu-
ropejskiej Karty Spolecznej, w ktérym najwazniejsze miejsce zajmuje réwniez organ
traktatowy — Europejski Komitet Praw Spolecznych.

W przypadku wszystkich organéw traktatowych ONZ, funkcjonujacych na podsta-
wie szczegblowych konwencji miedzynarodowego prawa praw czlowieka, wykorzysty-
wana jest instytucja sprawozdari pafstw-stron przekazywanych poszczegélnym orga-
nom traktatowym. Taka procedura kontrolna polega na sporzadzaniu przez paristwa
sprawozdan (poczatkowych i okresowych) z wykonywania zobowigzari przewidzianych
w postanowieniach danego traktatu i przestania go do odpowiedniego organu kontrol-
nego. Sprawozdania takie badane s3 przez organ traktatowy, a w dyskusji nad nimi udziat
biorg réwniez przedstawiciele zainteresowanych panstw. Ocena sprawozdan przez orga-
ny traktatowe przybiera najczesciej posta¢ uwag koricowych, w ktérych formulowane sg
okreslone zalecenia pod adresem wladz paristwowych. System sprawozdan wystepuje
w procedurze kontrolnej wszystkich organéw traktatowych, poniewaz jego skutecznosé
opiera si¢ przede wszystkim na dobrej woli parstw, a mozliwosci ,dyscyplinowania”
panistw przez organy traktatowe s3 w tym wypadku czysto iluzoryczne. Nie oznacza to
jednak, ze organy traktatowe nalezy uznawa¢ za wylacznie biernych adresatéw przeka-
zywanych pod ich adresem informacji®.

Zwracajac uwage na stabosci systemu sprawozdari Wieruszewski prezentuje nastepu-
jace dane statystyczne:

* okolo 70% parnstw-stron kazdego traktatu z zakresu miedzynarodowej ochrony

praw czlowieka zalega ze sktadaniem sprawozdan,

¢ okolo 25 % paristw-stron zalega z pierwszymi raportami,

* lacznie mamy ponad 1200 zalegtych sprawozdan, w sytuacji gdy organy traktatowe

rozpatrzyly okolo 166 sprawozdan,

* niektére organy traktatowe maja ponad dwuletnia zwloke¢ w rozpatrywaniu ztozo-

nych przez paistwa sprawozdan®.

Zdecydowanie inaczej wyglada procedura stosowania skargi indywidualnej, adreso-
wanej do organéw traktatowych. Mechanizm ten pozwala uprawnionym podmiotom

na skfadanie skarg na naruszenie przez paristwo i jego organy postanowieri okreslonego

63 Sprawozdania przekazywane przez Polske organom traktatowym w ramach poszczegélnych
konwencji migdzynarodowego prawa praw cztowieka vid. www.msz.gov.pl.
64 R. Wieruszewski, ONZ-owski system..., op. cit.,s. 98.
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traktatu. Skargi takie sg zwykle okreslane jako zawiadomienia — Individual Communica-
tions, a podmiotami uprawnionymi do ich skfadania moga by¢ jednostki, grupy jednostek
czy instytucje. Wskazano juz, ze mozliwos¢ skladania takich skarg i ich rozpatrywania
przez organy miedzynarodowe stanowi realizacj¢ prawa petycji, oznaczajacego mozli-
wos¢ skutecznego wystepowania osoby fizycznej w stosunkach miedzynarodowych.
W doktrynie prawa miedzynarodowego jest to argument uzasadniajgcy w okreslonym
zakresie i proporcjach podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodows osoby fizycznej®. Nie-
watpliwe jest wige znaczenie instytucji skarg indywidualnych w procesie implementacji
norm miedzynarodowego prawa praw czlowieka, zaréwno w wymiarze podmiotowym,
jak i przedmiotowym. Kompetencje wigkszosci organéw traktatowych, przyjmujacych
i rozpatrujgcych skargi indywidualne s3 uzaleznione od zgody danego paristwa-strony,
wyrazanej zwykle poprzez ratyfikacje odpowiedniego protokotu fakultatywnego. Zasy-
gnalizowano zagadnienie wczes$niej, wskazujac na kompetencje CCPR do rozpatrywa-
nia skarg indywidualnych na podstawie postanowien I Protokotu Fakultatywnego do
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, jak réwniez na podobne
kompetencje CESCR na podstawie Protokolu Fakultatywnego do Miedzynarodowego
Paktu Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych z 2008 roku. Podobne pro-
tokoly przewidziane sag w postanowieniach innych konwencji, np. w art. 17 Konwencji
w sprawie eliminacji wszelkich form dyskryminacji kobiet (CEDAW) oraz art. 34 Kon-
wengcji o prawach oséb niepelnosprawnych (CRPD). Natomiast kompetencje CERD
w tym zakresie oparte s3 na deklaracjach panstw okreslonych w postanowieniach art.
14 Konwencji w sprawie eliminacji wszelkich form dyskryminacji rasowej, kompeten-
cje CAT z kolei na podobnych deklaracjach okreslonych w postanowieniach art. 22
Konwencji przeciwko torturom i innemu okrutnemu, nieludzkiemu lub ponizajacemu
traktowaniu lub karaniu, a kompetencje CMW na deklaracjach okreslonych w posta-
nowieniach art. 77 Konwencji o ochronie praw wszystkich pracownikéw migrujacych
iich rodzin. Nalezy przy tym pamietaé, ze zaden z tych organéw traktatowych nie pelni
funkcji sadowych, a ich orzeczenia przyjmowane na podstawie skarg, okreslane zwykle
jako opinie i z formalnoprawnego punktu widzenia nie maja mocy wiazacej. Bez wat-
pienia jednak stanowig orzecznictwo jako case /aw, stad czgste nazywanie tych organéw
organami quasi-sadowymi®.

Niektére wskazane wyzej traktaty miedzynarodowego prawa praw czlowieka przewi-
dujg réwniez instytucje skarg miedzypanstwowych i kompetencje organéw traktatowych
w tym zakresie. Jest to wigc sytuacja, w ktérej pafistwo-strona danego traktatu moze tg
droga oskarzy¢ inne panistwo-strong o naruszenie okreslonego zobowigzania traktatowe-

go. Procedura sktadania takich skarg przewidziana zostala obligatoryjnie w CERD, a fa-

65 Vid. np. R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2002, s. 137.
66 Oceng funkcjonowania systemu skarg indywidualnych formuluje R. Wieruszewski, op. ciz.,
s. 106-111.
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kultatywnie — a wiec za dodatkows zgoda panstw —w CAT i CMW. W praktyce funk-
cjonowania tych organéw traktatowych, podobnie zreszta jak w zasygnalizowanym wy-
zej przypadku CCPR, mechanizm skargi migdzyparistwowej jest martwy. Przesadzaja
o tym zwykle wzgledy natury politycznej, a zwlaszcza obawa potencjalnych skarzacych
paristw przed pogorszeniem wzajemnych politycznych i gospodarczych relacji z poten-
cjalnym ,oskarzonym”. Warto pamigta¢ przy tym o innych, ciekawych konstrukcjach
prawnych przewidzianych w niektérych traktatach. Na przyktad w postanowieniach art.
22 Konwencji w sprawie eliminacji wszelkich form dyskryminacji rasowej znajdujemy
klauzule sadowa, umozliwiajaca przekazanie sporu do Migdzynarodowego Trybunatu
Sprawiedliwosci. W 2008 roku Gruzja wykorzystata wlasnie te klauzule w sporze z Fe-
deracja Rosyjska, sktadajac skarge, w ktorej oskarzyla ja o prowadzenie polityki czy-
stek etnicznych na terytorium Gruzji w latach 1991-2008.W kwietniu 2011 roku MTS
stwierdzil, Ze nie ma kompetencji co do merytorycznego rozpatrzenia tej sprawy, ponie-
waz nie zostala wyczerpana procedura przewidziana w art. 22 Konwenciji, przewidujaca
wezesniejsze wykorzystanie dyplomatycznych srodkéw pokojowego regulowania spo-
réw. Uznal wigc za wlasciwe ewentualne rozstrzygnigcie sprawy w oparciu o postano-
wienia konwencji, a wiec np. przy wykorzystaniu kompetencji CERD w zakresie skarg
miedzypanstwowych®’.

W zwigzku z tym nalezy wyjasnié, ze obok skarg miedzypanstwowych sktadanych do
organéw traktatowych w systemie migdzynarodowej ochrony praw czlowieka wystepuja
niejako ,klasyczne” skargi migdzyparistwowe sktadane do organéw sagdowych w ramach
procedury pokojowego regulowania sporéw miedzynarodowych. Najlepszym tego przy-
ktadem jest jurysdykcja miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci jako gtéwnego
organu stalego sadownictwa miedzynarodowego. Jurysdykcja ta w sporach wylgcznie
pomiedzy paristwami jest co do zasady fakultatywna i opiera si¢ na zgodzie pafistw-stron
sporu. Poza kompromisem (zapisem na sad) i klauzulg fakultatywna z art. 36 Statutu
MTS zgoda taka moze by¢ oparta na klauzuli sadowej, ktéra z kolei moze by¢ zawarta
réwniez w umowach miedzynarodowych z zakresu ochrony praw cztowieka®®. Przyktad
takiej sytuacji stanowi skarga Chorwacji przeciwko Serbii oparta na takiej klauzuli za-
wartej w art. IX Konwencji o zapobieganiu i karaniu zbrodni ludobéjstwa z 1948 roku®.

W traktatowych systemach miedzynarodowej ochrony praw czlowieka w ramach
ONZ znajduje si¢ réwniez instytucja niezaleznego Sledztwa (inguiries). Procedura ta

realizowana jest w ramach CAT, CEDAW oraz CRPD. Dla przyktadu, zgodnie z po-

67 Na temat tego sporu vid. np. M. Balcerzak, Spor gruzirisko-rosyjski przed sqdami migdzynaro-
dowymi, [w:] Bezpieczeristwo migdzynarodowe. Szanse i zagrozenia, red. S. Sykuna, J. Zajadlo,
Gdarnisk 2011, s. 11-26.

68 Np. klauzula sadowa sformutowana w art. IX Konwencji o zapobieganiu i karaniu zbrodni
ludobéjstwa z 9 grudnia 1948 r., UNTS 78:277, tekst polski vid. Dz. U. 1952, Nr 2, poz. 9.

69 Na temat tej sprawy patrz dokumentacja MTS: http://www.icj-cij.org/.
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stanowieniami art. 20 Konwencji przeciwko torturom i innemu okrutnemu, nieludzkie-
mu lub ponizajacemu traktowaniu lub karaniu, procedura ta polega na przeprowadzeniu
przez CAT natychmiastowego, poufnego $ledztwa, jezeli Komitet otrzyma wiarygodne
informacje o systematycznym stosowaniu tortur na terytorium danego paristwa. Me-
chanizm takiego $ledztwa ma charakter tak zwanego opr-out, a wigc wigze pafistwo od
momentu ratyfikacji konwencji, chyba ze zgodnie z postanowieniami art. 28 paristwo

wykluczylo stosowanie tej instytucji”.

Organy traktatowe w procesie implementacji norm
miedzynarodowego prawa praw czlowieka w systemie Rady Europy

System Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, w ktérej okreslo-
ny zostal szeroki katalog praw obywatelskich i politycznych, stworzyta wlasny, bardzo
charakterystyczny i skuteczny system kontrolny. Wedlug pierwotnych postanowien
Konwencgji funkeje kontrolne wykonywaly trzy instytucje: utworzona w 1954 roku Eu-
ropejska Komisja Praw Czlowicka, utworzony w 1959 roku Europejski Trybunal Praw
Czlowieka i Komitet Ministréw Rady Europy. System ten ulegl istotnej zmianie na
mocy postanowien Protokotu 11 do Konwencji, dotyczacego przeksztalcenia ustanowio-
nego przez nig mechanizmu kontrolnego. Zostal podpisany 11 maja 1994 roku, a wszedt
w zycie 1 listopada 1998 roku™. Polska ratyfikowata ten Protokét 20 maja 1997 roku™.
Najwazniejsze postanowienia Protokolu dotycza zniesienia Europejskiej Komi-
sjii Praw Czlowieka oraz dotychczasowego Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka
dzialajacego w trybie sesyjnym. Ewolucja systemu kontrolnego Konwencji oznaczata
tez zmiane roli Komitetu Rady Ministréw, ktéry nie realizuje juz zadnych funkeji ju-
dykacyjnych, a jego aktualna rola w systemie Konwencji polega na nadzorowaniu pro-
cesu wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, jak réwniez
na mozliwosci wystepowania do Trybunatu z wnioskiem o wydanie opinii doradczej”.
Oznacza to, ze aktualnie organem traktatowym w systemie Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci jest Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Jego
pozycja na tle zaprezentowanych wezesniej organéw traktatowych w systemie Organi-

zacji Narodéw Zjednoczonych jest zdecydowanie inna — to organ traktatowy o charak-

70 Wiele panistw zlozylo takie zastrzezenie, w tym réwniez Polska; dane vid. https://treaties.
un.org/.

71 Tekst Protokotu: ET'S No. 155.

72 Tekst polski vid. Dz. U. 1998, Nr 147, poz. 962.

73 Reformg systemu kontrolnego Konwencji referuje m. in. M. Balcerzak, gp. ciz., s. 170 i nast.
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terze sadowym, ktéry moze rozpatrywaé dwa rodzaje skarg: skargi indywidualne i skargi
miedzypanstwowe™.

Jurysdykeje Trybunatu okreslaja postanowienia art. 32 Konwencji, zgodnie z ktérym
Trybunat jest wlasciwy do rozpoznania wszystkich spraw dotyczacych interpretacji i sto-
sowania Konwendji i jej protokotéw przedlozonych mu na podstawie artykutéw 33, 34
1477, Art. 33-34 okreslaja w zwiazku z tym dwa rodzaje skarg: skargi mi¢dzyparnistwowe
i skargi indywidualne. Kontynuacjg procesu reformy systemu skargowego Konwencij,
zwlaszcza w zakresie procedury rozpatrywania skarg przez Trybunal, s3 dwa najnowsze
Protokoty, a mianowicie Protokét 14 i Protokét 14 bis. Zmieniaja one system kontrolny
Konwencji w kierunku ulatwienia i uproszczenia procedury rozpatrywania skarg™.

Warto przy tej okazji nadmienié, ze najwazniejsze propozycje odnosnie do kierun-
kéw rozwoju Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka zostaly okreslone w Deklaracji
z Izmiru stanowiacej rezultat konferencji zwolanej z inicjatywy Komitetu Ministréw
Rady Europy w dniach 26-27 listopada 2011 roku. W deklaracji tej znajdujemy bardzo
wyrazne odniesienie do tradycyjnej zasady rzadzacej systemem ochrony praw cztowieka
w Radzie Europy, a wigc zasady subsydiarnosci, jak réwniez do dzialari na rzecz udo-
skonalenia systemu kontrolnego Konwencji, ktérych przyktadem sa oba wskazane wyzej

protokoty”.

System Europejskiej Karty Spolecznej

Europejska Karta Spoleczna stworzyla wlasny system kontrolny, ktéry przeszedt wyraz-
ng ewolucje. Pierwotny jego ksztalt okreslaja postanowienia czgsci IV Karty z 1961 roku
(art. 21-29). Przepisy te tworza mechanizm nadzoru nad przestrzeganiem postanowieri
Karty. Przewiduja one sprawozdania parstw oraz okreslaja status Komitetu Ekspertéw
jako organu kontrolnego™. Swoje wnioski ze sprawowania kontroli nad stosowaniem
przepiséw Karty Komitet mial przedstawia¢ specjalnemu Komitetowi Rzadowemu. Ten
z kolei powinien przedktada¢ raporty Komitetowi Rady Ministréw Rady Europy wraz

z propozycja zaleceni dla paristw w jego opinii nieprzestrzegajacych postanowien Karty.

74 O reformie systemu kontrolnego Konwencji pisze np. M. A. Nowicki, Reforma systemu kontroli
przestrzegania Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, [w:] ,Biuletyn Centrum Europejskiego
Uniwersytetu Warszawskiego” nr 3—4,1998.

75 Ten ostatni przepis dotyczy opinii doradezych.

76 Protokét 14 — podpisany 13 maja 2004 r., wszedt w zycie 1 czerwea 2010 r., tekst vid. ETS 194.
Polska ratyfikowala ten Protokét 12 pazdziernika 2006 r. Protokél 14 bis - podpisany 27 maja
2009 r., wszedl w zycie 1 pazdziernika 2009 r., tekst wid. ETS 204. Polska do tej pory go nie
ratyfikowata.

77 Szeroko pisze o tych sprawach B. Gronowska, Europejski Trybunatl Praw Czlowieka. W poszu-
kiwaniu efektywnej ochrony praw jednostki, Torun 2011.

78 Aktualna nazwa: Europejski Komitet Praw Spotecznych.
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Tak okreslony tryb nadzoru nad przestrzeganiem postanowien Karty modyfikuje dalej
Protokét Zmieniajacy z 1991 roku. Zmienia on nazwe organu traktatowego Karty — Ko-
mitetu Ekspertéw na Komitet Niezaleznych Ekspertéw — zwiekszajac liczbe jego czlon-
kéw 1 przyznajac mu wylaczne prawo interpretowania i stosowania przepiséw Karty. Po-
nadto rozszerza kompetencje Komitetu poprzez przyznanie mu prawa bezposredniego
zwracania si¢ do wladz panstw cztonkowskich Rady Europy z Zagdaniem przedstawienia
odpowiednich informacji. Protokét upowaznia tez Komitet i jego prezydium do odby-
wania spotkan z przedstawicielami wladz padstw cztonkowskich lub grupami regional-
nymi tych paristw, a ponadto umozliwia udzial organizacji reprezentujacych partneréw
spolecznych w pracach Komitetu Rzagdowego. Zmniejszyt tez role Zgromadzenia Par-
lamentarnego i innych instytucji Rady Europy w procesie nadzoru nad stosowaniem
postanowien Karty”.

Najbardziej istotng modyfikacje systemu kontrolnego Europejskiej Karty Spoteczne;
wprowadzit Protokét Dodatkowy z 1995 roku. Pierwszorzedng i najbardziej rozpozna-
walng jego cechg jest to, ze wprowadzil on do systemu kontrolnego Karty instytucje
skarg zbiorowych (réclamations collectives, collective complaints). Warto jednak pamietad,
ze tym samym Protoké! przyznal migdzynarodowym i krajowym organizacjom praco-
dawcéw i pracownikéw oraz okreslonym organizacjom pozarzadowym prawo wnoszenia
skarg na parnstwa czlonkowskie Rady Europy — strony Karty i Protokotu — w sytuacjach
niezgodnego z przyjetymi standardami wykonywania przez nie przyjetych zobowigzan.
Niektérzy Autorzy podkreslaja w zwiazku z tym, ze wyposazajac Komitet — organ trak-
tatowy Karty w kompetencje do rozpatrywania skarg zbiorowych i przewidujac w tej
mierze okreslong procedur¢ — Protokét upodobnil Komitet do organu o charakterze
quasi-sagdowym?®.

Odpowiednie przepisy w zakresie systemu kontrolnego formuluje tez Zrewidowana
Europejska Karta Spoteczna. Sa to postanowienia jej czesci IV (art. C i D). Chociaz
Karta ta stanowi istotne novum w warstwie materialno-prawnej, to w zakresie procedury
kontrolnej stosuja si¢ do niej instytucje i mechanizmy wypracowane wczesniej, a wiec

zwlaszcza postanowienia Karty z 1961 roku i Protokotu Dodatkowego z 1995 roku.

79 Szerzej o tym Protokole vid. np. A. Swigtkowski, op. cit., s. 39-40.

80 Tak pisza np. A. Brillat, op. ciz., s.52 i nast. oraz M. Jager, The Additional Protocol to the European
Social Charter Providing for a System of Collective Complaints, [w:] ,Leyden Journal of Interna-
tional Law” nr 10,1997, 5. 69 i nast., a z autoréw polskich A. Swigtkowski, Quasi-jurysdykcyjna

Sfunkeja Komitetu Praw Spolecznych Rady Europy, [w:] ,Panstwo i Prawo” nr 9,2004, s. 46 i nast.
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Europejski Komitet Praw Spolecznych

Geneza i podstawy prawne

W systemie kontrolnym obu Europejskich Kart Spotecznych i Protokotéw najwazniej-
sze miejsce zajmuje organ traktatowy, jakim jest Europejski Komitet Praw Spolecznych.
Majac na wzgledzie zaprezentowane weze$niej rozwazania na temat organéw traktato-
wych miedzynarodowej kontroli praw cztowieka w systemie ONZ, mozna powiedzied,
ze w pewnym sensie jest on odpowiednikiem Komitetu Praw Gospodarczych, Spolecz-
nych i Kulturalnych w systemie Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spo-
tecznych i Kulturalnych. Idac dalej i w pewnym uproszczeniu mozna tez stwierdzic,
ze — z uwagi na swoje quasi-sagdownicze funkcje — jest on odpowiednikiem Europej-
skiego Trybunalu Praw Czlowieka w systemie Konwencji o Ochronie Praw Czlowicka
i Podstawowych Wolnosci. Pierwotng podstawa traktatows dla funkcjonowania tego
Komitetu byt art. 25 Europejskiej Karty Socjalnej, na mocy ktérego powstal Komitet
Ekspertéw (Comité dexperts) Protokét Zmieniajacy z 1991 roku zmodyfikowat tres¢ art.
25 Karty i zmienil nazwe¢ Komitetu na Komitet Niezaleznych Ekspertéw (Comité de-
xperts indépendants), jednoczesnie powickszajac liczbe jego cztonkéw®. Wreszcie w 1998
r. Komitet zmienit swojg nazwe na aktualna: Europejski Komitet Praw Spotecznych (Le
Comité européen des Droits sociaux) ®. Postanowienia te stanowia wiec podstawe trakta-
towg funkcjonowania Komitetu. Poza nimi ten organ traktatowy ma tez swoja podsta-
we regulaminows dotyczacg biezacego funkcjonowania. Jest nig Regulamin uchwalony
przez Komitet 29 marca 2004 roku i zmodyfikowany 12 maja 2005 roku, 20 lutego 2009
roku i 10 maja 2011 roku®.

Sklad i struktura organizacyjna

W pierwotnej wersji art. 25 Europejskiej Karty Spolecznej liczba cztonkéw Komitetu
zostala okreslona jako nie mniej niz siedmiu. Protokét Zmieniajacy z 1991 roku ustalit
te liczbe na przynajmniej dziewieciu. Aktualnie, zgodnie z decyzjag Komitetu Ministréw
Rady Europy podjeta na 751 sesji w dniach 2—7 maja 2001 roku, na podstawie mandatu
zawartego w art. 3 Protokolu Zmieniajacego, liczba cztonkéw Europejskiego Komitetu
Spraw Spotecznych wynosi pietnastu. Kandydaci rekomendowani przez paristwa czton-
kowskie Rady Europy musza by¢, jak stanowi art. 3 Protokotu Zmieniajacego ustalajacy
nowg tres¢ art. 25 Europejskiej Karty Spolecznej, ekspertami ,0 najwyzszej uczciwo-
$ci i uznanej kompetencji w zakresie krajowych i migdzynarodowych probleméw so-

¢jalnych”. Cztonkowie Komitetu — rekomendowani przez pafstwa — zasiadaja w nim

81 Art. 3 Protokolu Zmieniajacego z 1991 1.

82 Szczegbtowo pisze o tym A. Swiqtkowski, op. cit., s.38.

83 Regulamin, ktéry zostal uchwalony 29 marca 2004 r. zostal nastepnie dwukrotnie zmodyfiko-
wany: 12 maja 2005 r., 20 lutego 2010 r.1 10 maja 2011 r., http://hub.coe.int/.
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we wilasnym imieniu. W czasie sprawowania swojego mandatu nie mogg pelni¢ zadnej
funkeji, ktérej nie datoby si¢ pogodzi¢ z wymogami niezawistosci, bezstronnosci oraz
dyspozycyjnosci wiasciwymi dla ich dziatalnosci w Komitecie. Pomimo, ze wspomniany
wyzej art. 3 przewiduje wybér czlonkéw Komitetu przez Zgromadzenie Parlamentarne
Rady Europy, z uwagi na fakt, iz Protok6! Zmieniajacy jeszcze nie wszedt w zycie, czton-
kowie Komitetu wybierani sg przez Komitet Ministréw, zgodnie z pierwotnym brzmie-
niem art. 25 Europejskiej Karty Spolecznej. Kadencja cztonka Komitetu trwa szes¢ lat
z mozliwoscig jednorazowego powtérzenia wyboru. W aktualnym skladzie Komitetu
jest dr Marcin Wujczyk z Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego.
Zajat on w Komitecie miejsce Profesora Andrzeja Swigtkowskiego, ktéry byt cztonkiem
Komitetu od 2003 roku do 1 stycznia 2013 roku.

Pracami Komitetu kieruje przewodniczacy — aktualnie Luis Jimena Quesada, profe-
sor Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Walencji. W sktad kierownictwa Komitetu wcho-
dza ponadto: wiceprzewodniczacy, ktérymi sg aktualnie: Monika Schlachter (Niemcy)
i Petros Stangos (Grecja) oraz Specjalny Sprawozdawca — Colm O’Cinneide (Irlandia).
Wszyscy oni tworzg Biuro Komitetu. Komitet pracuje na sesjach w Strasburgu. Na rok
2014 zaplanowanych zostalo 7 kilkudniowych sesji (podobnie jak w latach 2012 i 2013)%,

Kompetencje

Gdyby chcie¢ w sposéb najbardziej ogdlny, a zarazem trafny okresli¢ kompetencje
Europejskiego Komitetu Praw Spolecznych jako organu traktatowego Rady Europy
w dziedzinie ochrony praw czlowieka, to nalezaloby powiedzie¢, ze Komitet nadzoruje
przestrzeganie przez panstwa czlonkowskie tej organizacji postanowieri traktatowych,
stanowigcych system Europejskiej Karty Spotecznej. W ramach tak ogélnie okreslonych
kompetencji Europejski Komitet Praw Spolecznych:

* ustanawia europejskie standardy w zakresie prawa pracy, zabezpieczenia spolecz-
nego i polityki spolecznej,

* analizuje sprawozdania przygotowane i przekazane przez panstwa i orzeka
o0 zgodnosci lub niezgodnosci przepiséw krajowych ze standardami ustanawiany-
mi na podstawie traktatéw stanowiacych system Europejskiej Karty Spolecznej,
a nastepnie formutuje pozbawione mocy prawnie wigzacej konkluzje (conclusions)
przekazywane do Komitetu Rzadowego, a stamtad do Komitetu Ministréw Rady
Europy®,

* rozpoznaje skargi zbiorowe wnoszone przez uprawnione podmioty przeciwko
paristwom naruszajacym zobowiazania przyjete w systemie Karty, przygotowujac
koricowy raport w sprawie danej skargi, na podstawie ktérego Komitet Ministréw
Rady Europy uchwala odpowiednig rezolucj¢ lub rekomendacje.

84 Wszystkie dane dostepne na stronie: http://hub.coe.int/.

85 Sprawozdania paristw i procedure ich rozpatrywania zaprezentuje w nastepnym punkcie.
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Analizowanie sprawozdan paristw oraz rozpatrywanie skarg upodabniaja Europejski
Komitet Praw Spotecznych do innych organéw traktatowych w procesie implementacji
norm miedzynarodowego prawa praw czlowieka. Z drugiej jednak strony status Komite-
tu na tle innych organéw traktatowych jest szczegdlny, jako ze w ramach procedury roz-

patrywania skarg zbiorowych upodabnia si¢ on do organu sadowego, cho¢ takim nie jest.

System kontrolny Europejskiego Komitetu Praw Spolecznych

Sprawozdania panstw

Jak juz podkreslano, w przypadku wszystkich organéw traktatowych ONZ funkcjonuja-
cych na podstawie szczegélowych konwencji miedzynarodowego prawa praw czlowieka
wykorzystywana jest instytucja sprawozdari pafstw-stron tych konwencji, przekazywa-
nych poszczegdlnym organom traktatowym. Sg one tez od poczatku obecne w systemie
kontrolnym Europejskiej Karty Spotecznej. Do czasu jego zasadniczej modyfikacji na
podstawie postanowieri Protokolu Dodatkowego z 1995 roku, wprowadzajacego instytu-
cje skargi zbiorowej, byt on oparty na klasycznej instytucji sprawozdan.

Paristwa-strony Karty maja wigc obowiazek sktadania dwojakiego rodzaju sprawoz-
dan zwigzanych z zakresem przyjetych przez nie zobowigzan w ramach Karty. Jak wspo-
mniano, zakres zobowigzan przyjetych przez poszczegélne pafdstwa w ramach Karty
moze by¢ rézny (,hard core provisions”i ,non-hard core provisions”)*. Po pierwsze wigc,
na podstawie art. 21 Karty, panistwa skladajg sprawozdania z realizacji ratyfikowanych
jej postanowieri. Po drugie natomiast, na podstawie art. 22, skladaja one sprawozdania
z realizacji postanowien, ktérymi sie nie zwigzaly w procedurze ratyfikacyjnej. Ponadto
nalezy zauwazy¢, ze na podstawie postanowien art. C Zrewidowanej Europejskiej Kar-
ty Spolecznej ten mechanizm kontrolny ma zastosowanie réwniez w procesie kontroli
wykonywania przez parnistwa zobowigzan przyjetych przez nie w ramach Karty Zrewi-
dowanej w zakresie, w jakim te zobowiazania przyjely.

Na podstawie postanowieri art. 21 paristwa-strony sg zobowigzane do skladania wy-
maganych sprawozdari w odstepach dwuletnich na rece Sekretarza Generalnego Rady
Europy, ktéry przekazuje je Komitetowi. Kopie sprawozdan s przesytane przez paristwa
réwniez krajowym organizacjom pracodawcéw oraz pracobiorcéw i moga one zglaszaé
do nich uwagi. Badanie oraz merytoryczng oceng sprawozdan przeprowadza Komitet,
w ktoérego obradach bierze udzial z glosem doradczym obserwator Migdzynarodowej

Organizacji Pracy. Formutujac oceng prawna sprawozdania, Komitet niekiedy odwoluje

86 Inaczej niz np. Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, ktéra musi
by¢ przyjeta w calosci.



Europejski Komitet Praw Spofecznych... | 91

si¢ do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®. Pamietaé bowiem trze-
ba, ze niektére prawa i wolnosci, jak na przyktad wolnos¢ zrzeszania sie, sa gwarantowa-
ne zaréwno w Karcie, jak i w Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnoséci. Swoja ocene prawna sprawozdan Europejski Komitet Praw Spolecznych
formutuje w formie konkluzji, ktére s przekazywane do Komitetu Rzadowego, jako
politycznego organu doradczego Komitetu Ministréw Rady Europy®. Ten organ bada
tres¢ konkluzji, zwlaszcza w czgéci sygnalizujgcej naruszenie przez paristwo postanowien
Karty. W procesie takiego badania uczestnicza z glosem doradczym zaproszeni partne-
rzy spoleczni — przedstawiciele miedzynarodowych organizacji zwiazkéw zawodowych.
Efektem prac Komitetu Rzadowego jest sprawozdanie dla Komitetu Ministréw Rady
Europy, ktéry z kolei uchwala rezolucj¢, uwzgledniajaca dokonania i oceny obu tych
organéw, a zawierajacg indywidualne zalecenia pod adresem konkretnego paistwa®. Za-
lecenia takie nie majg mocy prawnie wiazacej.

Omawiajac procedure przedkladania i badania sprawozdari nalezy pamietaé, ze pewna
role w realizacji tego procesu odgrywa réwniez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Euro-
py. Otrzymuje ono bowiem takze konkluzje Europejskiego Komitetu Praw Spolecznych
z badanych przez niego sprawozdan paristw, ktére wykorzystuje w czasie debat na temat
polityki spotecznej. Wypracowywane w czasie takich debat stanowisko jest kierowane do
Komitetu Rady Ministréw Rady Europy uchwalajacego wspomniane wyzej zalecenia pod
adresem panstw. Na podstawie postanowien art. 22 Karty Komitet Ministréw moze za-
zada¢ od wiladz paristw-stron przedstawienia sprawozdania na temat zaleznoéci pomiedzy
regulacjami krajowymi i praktyka ich stosowania z tymi postanowieniami Karty, ktére nie
zostaly przez dane panstwo przyjete. Kopie sprawozdan sg przekazywane réwniez pod-
miotom wchodzacym w sklad migdzynarodowych organizacji partneréw spolecznych,
a zwlaszcza organizacjom pozarzadowym majacym status doradezy przy Radzie Europy
i prawo przedstawiania Sekretarzowi Generalnemu Rady swoich uwag. Procedure rozpa-

trywania takich sprawozdan reguluja postanowienia art. 24 i nastepne Karty.

Skargi zbiorowe
Podczas opisywania rozwoju regulacji prawnych miedzynarodowego prawa praw czlo-

wieka zwrécono uwage na dwutorowosé tego procesu wynikajacg zwlaszeza z historycz-

87 Pisze o tym szerzej T. Jasudowicz, Prawa rodziny — prawa w rodzinie w systemie Europejskiej
Karty Spolecznej. Orzecznictwo Komitetu Niezaleznych Ekspertow, Torun 1999,s.8 i n.

88 W skfad Komitetu Rzadowego wchodzg przedstawiciele paristw-stron Karty. Kazde z nich
ma w Komitecie jednego przedstawiciela, reprezentujacego resort wlasciwy do spraw pracy
i polityki spolecznej. Paristwa, ktére podpisaly Karte, ale jej nie ratyfikowaly moga wysytaé
obserwatoréw na posiedzenia Komitetu.

89 Podstawe rezolucji znajdujemy w postanowieniach art. 28 § 1 Karty w brzmieniu przyjetym w art.
5 § 1 Protokotu zmieniajacego z 1991 r. O tej procedurze vid. np. S. Topa, Polska a konwencje Rady
Europy, [w:] Rocznik Polskiej Polityki Zagranicznej 1997, red. B. Wizimirska, s. 253 i n.
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nej przewagi praw politycznych nad prawami gospodarczymi i spotecznymi. Powotano
dwie tendencje rozwojowe tych praw: double-track i double-speed widoczne nie tylko
w ewolucji uniwersalnego systemu ochrony praw czlowieka, ale réwniez systemu euro-
pejskiego, a zwlaszeza systemu Rady Europy. Ta dwutorowos¢ w rozwoju regulacji praw-
nych odnosnie do praw czlowieka I 1 II generacji przeniosta si¢ w systemie Rady Europy
takze na rozwdj instrumentéw i mechanizméw kontrolnych. W procesie implementacji
postanowienn Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci prze-
widziano bardzo dobrze rozbudowany i skuteczny system skargowy z Europejskim Try-
bunalem Praw Czlowieka jako organem o charakterze sagdowym. Natomiast w procesie
implementacji postanowieri Europejskiej Karty Spolecznej przewidziano pierwotnie
tylko klasyczny system sprawozdan. Powstaly oczywiste dysproporcje pomiedzy mozli-
woscia korygowania naruszen przez paristwa postanowien obu tych traktatéw — z jednej
strony przy uzyciu metod skargowych przed organem sadowym, a z drugiej przy uzyciu
metod sprawozdawczych przed klasycznym organem traktatowym. Stad tez, aby w od-
powiednim stopniu wyréwnaé¢ poziom ochrony praw politycznych oraz praw gospodar-
czych i spotecznych w systemie Rady Europy, wprowadzono do tego systemu instytucje
i procedure skargi zbiorowej. Stalo si¢ to za sprawa podpisanego w 1995 roku Protoko-
tu Dodatkowego, ktéry wszedt w zycie w roku 1998. Przyznal on mie¢dzynarodowym
i krajowym organizacjom pracodawcéw i pracownikéw oraz okreslonym organizacjom
pozarzagdowym prawo wnoszenia skarg na paristwa czlonkowskie Rady Europy — strony
Karty i Protokolu — w sytuacjach niezgodnego z przyjetymi standardami wykonywania

przez nie przyjetych zobowiazan.

Uwagi konicowe

Dorobek prawny Rady Europy w dziedzinie ochrony praw czlowieka i podstawowych
wolnosci jest bardzo bogaty, a stworzony przez t¢ organizacje, na bazie traktatéw wy-
pracowanych pod jej egida system kontrolny moze by¢ traktowany jako wzorcowy dla
innych organizacji migdzynarodowych. Zauwazalng ceche systemu kontrolnego Rady
Europy w zakresie praw czlowicka stanowi jego niejednolitosé. W swojej dziatalnosci
Rada koncentrowala si¢ pierwotnie na prawach politycznych i ich miedzynarodowe;
ochronie. Problematyka ta zostata uregulowana w Konwencji o Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolnosci. Odpowiednikiem tej konwencji w dziedzinie ochro-
ny praw ekonomicznych, spolecznych i kulturalnych jest Europejska Karta Spoteczna,
aw zasadzie dwie Karty, ktére razem z Protokolami Dodatkowymi i Protokolem Zmie-
niajagcym tworzg caly system Europejskiej Karty Spoteczne;.

Europejska Karta Spoleczna stworzyla wlasny system kontrolny w zakresie imple-

mentacji jej postanowien, a najwazniejsza jego instytucja to Europejski Komitet Praw
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Spolecznych. Gdyby chcie¢ w sposéb najbardziej ogélny okreslic¢ jego charakter prawny,
nalezaloby powiedzie¢, ze Komitet ten jest jednym z organéw traktatowych, jakie funk-
cjonujg zaréwno w uniwersalnym systemie miedzynarodowej ochrony praw czlowieka,
jak réwniez w systemach regionalnych. Podobnie jak inne organy traktatowe, Komitet
realizuje klasyczne funkcje kontrolne, czyli rozpatruje sprawozdania paristw-stron okre-
slonych traktatéw miedzynarodowego prawa praw czlowieka. Jego pozycja w systemie
tych organéw jest jednak szczegélna. Dysponuje on bowiem unikalnym instrumentem
kontrolnym — skargami zbiorowymi, ktére znalazty si¢ w systemie kontrolnym Europej-
skiej Karty Spolecznej w wyniku znaczacej ewolucji tego systemu. Dokumentem dla niej
przelomowym byt Protokét Dodatkowy z 1995 roku. Istota i charakter skarg zbiorowych,
ktére nie mieszczg si¢ w ramach klasycznego podziatu skarg sktadanych do organéw
traktatowych na skargi indywidualne i skargi miedzypanstwowe, a zwlaszcza procedura

ich rozpatrywania powodujg, ze Komitet petni funkcje quasi-sadowego.

SuMMARY
The European Committee of Social Rights in the system of International Human
Rights Treaty Bodies

The aim of this article is to present the European Committee of Social Rights as a su-
pervisory body in the system of international protection of human rights. To this end, the
author elaborates upon the system of treaty bodies in the field of international protection
of human rights, both at the universal level within the framework of the United Nations,
as well as on the regional plain in respect of the treaty bodies within the Council of
Europe’s system. The author pays particular attention to the treaty acguis of the Council
of Europe on the protection of social rights and, as such, discusses the European Social
Charter system. The author emphasizes the particular role of a specific organ, namely the
European Committee of Social Rights, within this field. One of its most notable features
is the mechanism of collective complaints (fr. réclamations collectives), which was intro-
duced to the Charter’s supervisory system on the basis of the 1995 Additional Protocol.
In the author’s opinion, on the basis of the competence of the European Committee of
Social Rights to hear collective complaints, it is arguable that this body performs the
function of a quasi-judicial organ in the monitoring process, which distinguishes it from

other treaty bodies in the field of international protection of human rights.

Keywords: international protection of human rights, human rights treaty bodies, Europe-

an Social Charter system, European Committee of Social Rights, collective complaints.
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Stosowanie przez ustawodawce rezimu
odpowiedzialnosci administracyjnej w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

Jednym z zagadnien prawnych wzbudzajacych szereg watpliwosci i kontrowersji jest
stosowanie przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej w miejsce
odpowiedzialnosci karnej. Zdaniem ustawodawcy' takie dziatania majg przyczynic sie
gléwnie do usprawnienia funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, przy czym
podnosi si¢ rowniez szereg innych powodéw uzasadniajacych takie dziatania. Analiza
charakteru odpowiedzialno$ci administracyjnej stawia trafno$¢ przytoczonej argumen-
tacji pod znakiem zapytania.

Zadaniem ustawodawcy jest sankcjonowanie zachowari niezgodnych z obowigzu-
jacymi normami prawnymi poprzez ustanawianie tak zwanych norm sankcjonuja-
cych. Wprowadzajac do systemu prawnego sankcje prawne za przekraczanie norm
sankcjonowanych, prawodawca stosuje zazwyczaj jeden z nastepujacych reziméw
odpowiedzialnosci prawnej: odpowiedzialno$¢ karna, odpowiedzialnosé cywilna,
odpowiedzialno$¢ administracyjna, odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna albo odpowie-
dzialnos$¢ dyscyplinarng. O wyborze rodzaju odpowiedzialnosci prawnej decyduje
gléwnie kategoria dobra, ktére ustawodawca chce chroni¢ — w przypadku ochrony
dobra jednostki stosowana jest w gléwnej mierze odpowiedzialnos$é¢ karna i cywilna,
w przypadku ochrony dobra publicznego — odpowiedzialno§é administracyjna. Po-
mocne w zrozumieniu pojecia i charakteru odpowiedzialnosci administracyjnej jest
orzecznictwo TK, zwlaszcza z okresu po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r.

1 Vid. np.: Projekt zalozeni projektu ustawy o szczegélnej odpowiedzialnosci za niektére naruszenia
przepiséw ruchu drogowego oraz o zmianie niektérych ustaw — dostepny na stronach interneto-

wych Rzagdowego Centrum Legislacji pod adresem: http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/83618.
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Pojecie odpowiedzialno$ci prawnej

Podejmujac rozwazania nad istota charakteru odpowiedzialnosci prawnej nie sposdb
nie odnie$¢ si¢ do potocznego rozumienia pojecia ,,odpowiedzialnosci”. Stosownie do
stownikowych definicji ,odpowiedzialnoscia” jest ,konieczno$é, obowiazek moralny od-
powiadania za swoje czyny”?, innymi slowy jest to obowigzek ponoszenia konsekwencji
za wlasne dzialania (zaniechania).

W zyciu codziennym pojawia si¢ wiele rodzajéw odpowiedzialnosci, poczawszy od
odpowiedzialnosci moralnej czy etycznej, koriczac na odpowiedzialnosci politycznej,
parlamentarnej. Jednakze istotnym pojeciem, ktére stanowi przedmiot zainteresowania
w niniejszym opracowaniu jest pojecie ,odpowiedzialnosci prawne;j”.

Analizujac dorobek doktryny prawniczej, mozna dojé¢ do stwierdzenia, iz przez po-
jecie odpowiedzialno$ci prawnej nalezy rozumieé ponoszenie przez okreslony podmiot
przewidzianych przez prawo konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace
ujemnej kwalifikacji prawnej, ktére mozna przypisa¢ prawnie temu podmiotowi’.

Kazdej odpowiedzialnosci prawnej mozna przyporzadkowac szereg réznego rodzaju
funkgji. Sg to funkcje: represyjna, prewencyjna oraz kompensacyjna. Jednakze, w zalez-
nosci od dziedziny prawa (karne, cywilne, administracyjne), rézne z tych funkcji maja
charakter dominujacy. Zaréwno w prawie administracyjnym, jak i w prawie karnym naj-
wazniejsze (i najbardziej uwydatnione) s funkcje: represyjna oraz prewencyjna. Nie-
mniej, o ile w prawie karnym gléwny nacisk ktadziony jest na represje (odplate w postaci
pewnej dolegliwosci ze strony Paristwa za wyrzadzone zlo/naruszong norme prawna),
to w prawie administracyjnym odpowiedzialno§¢ prawna ma juz w wigkszym stopniu
charakter prewencyjny (nie oznacza to jednak, ze nie ma na celu odplaty za wyrzadzone
,z10”, a wiec represji)*. Kompensacyjna funkcja odpowiedzialnosci wystepuje gtéwnie
w prawie cywilnym, z uwagi na charakter stosunkéw wystepujacych w tej dziedzinie

prawa (zwlaszcza z uwagi na réwnos¢ stron).
Odpowiedzialno$¢ prawna a sankcja prawna
Pojecia odpowiedzialnosci prawnej w zadnym wypadku nie nalezy utozsamiaé z poje-

ciem sankcji prawnej. Pojecie ,sankcji prawnej” wyksztalcito si¢ w teorii prawa. Przyj-

muje sig, ze sankcja za przekroczenie jakiej$ normy jest dolegliwo$é (zto) przewidziana

2 Stownik Jezyka Polskiego, t. V, red. W. Doroszewski, Warszawa 1963, vid. ,odpowiedzialnos¢”.

3 W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, [w:] ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikolaja
Kopernika w Toruniu. Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Prawo”, z. 8 (31)/1968, 5. 12.

4 Vid. réwniez: A. Michor, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej, [w:] ,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”, nr LX, Wroctaw 2004.
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za jej niezrealizowanie®’. Ustawodawca w tworzonych normach wyznacza ich adresa-
towi (adresatom) nie tylko prawa mu (im) przystugujace, ale réwniez obowiazki. Aby
dany podmiot chcial przestrzegaé (realizowac) normy naktadajace na niego obowiazki,
nalezy stworzy¢ tak zwang ,sytuacje przymusows ®. Zygmunt Ziembiriski wskazuje, ze
owa ,sytuacja przymusowa’ powstaje dla kogos, ,.kiedy w danym uktadzie rzeczy stoi on
przed wyborem jakichs przyszlych stanéw rzeczy, ktére wszystkie uwaza za niekorzyst-
ne”, a wige, gdy stoi przed wyborem mniejszego zta’. Sankcja stanowi nieodlaczng czesé

odpowiedzialnosci, jest wylacznie jej czgscia.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna

Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, odpowiedzialno$¢ administracyjna stanowi odrebny
rodzaj odpowiedzialnosci prawnej (obok takich odpowiedzialnosci jak: karna, cywilna,
konstytucyjna czy dyscyplinarna) o wlasciwych sobie cechach, konieczny dla zapewnie-
nia prawidlowego funkcjonowania administracji publicznej®. Wspdlczesnie spora czesé
stosunkéw spolecznych regulowana jest prawem administracyjnym, w zwigzku z czym
odpowiedzialno$¢ administracyjna jest instytucja powszechnie stosowang w zakresie
tych stosunkéw. Odpowiedzialnos¢ ta ma na celu zapewnienie gwarancji przestrzegania
norm prawa administracyjnego przez grozbe zastosowania negatywnych konsekwencji
wobec podmiotéw, ktérych dzialania naruszajg prawo administracyjne’.
Odpowiedzialnos¢ administracyjna w teorii charakteryzuje si¢ tym, ze ma charak-
ter odpowiedzialnosci represyjno-porzadkowej, opartej na zasadzie winy obiektywne;.
W praktyce (zwlaszcza sadéw administracyjnych) niejednokrotnie wystgpuja odstepstwa
od teoretycznego rozumienia odpowiedzialnoéci administracyjnej. Do odpowiedzialno-
$ci tej mozna pociagnaé nie tylko osoby fizyczne, ale réwniez osoby prawne i jednostki

organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;.

5 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, . 123.

6 Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1978, s. 37.

7 Ibidem.

8 Vid. np.:A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna — odrebny rodzaj odpowiedzialnosci praw-
nej, czy sankeja karna w prawie administracyjnym, [w:] ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego. Tom
XVIII”, Wroctaw 2005, s. 363-364.

9 Z. Gromek, Odpowiedzialnos¢ administracyjna — czy nowy rodzaj odpowiedzialnosci karnej? [w:]
Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego z perspektywy dziatalnosci organdw
nadzoru, red. K. Tektak Warszawa 2013, 5.145.



98 ’ Adam Mickiewicz University Law Review

Odpowiedzialno$¢ administracyjna a odpowiedzialno$é¢ karna

Rozwazania na temat zaleznosci pomigdzy odpowiedzialnoscig administracyjng a odpo-
wiedzialnoscig karna nalezy rozpoczaé od wskazania, iz stosowanie odpowiedzialnosci
karnej (w miejsce odpowiedzialnosci administracyjnej) ma by¢ traktowane jako ultima
ratio, a nie prima ratio. Regulowanie stosunkéw spolecznych powinno mie¢ charakter
prewencyjny, a w ostatecznoséci dopiero represyjny. Dopiero zatem w sytuacii, kiedy pre-
wencja nie jest wystarczajaca, ustawodawca powinien sigga¢ po surowszg odpowiedzial-
nos¢ karng.

Zestawiajac charakter odpowiedzialnosci administracyjnej z odpowiedzialnoscia
karng, nie sposéb nie zauwazy¢, ze gtéwna ich réznicg jest podejscie do kwestii winy.
Odpowiedzialnos¢ karna ma charakter subiektywny i jest oparta w gléwnej mierze na
winie (co do zasady) sprawcy, ktérg nalezy mu udowodnié, a cigzar dowodu spoczywa na
oskarzycielu publicznym. Warunkiem sine gua non pociagniecia osoby popelniajacej czyn
zabroniony pod grozbg kary do odpowiedzialnosci karnej jest obowiazek przypisania
tej osobie winy. Aby sprawca mdgt by¢ pociggniety do odpowiedzialnosci karnej, czyn
popelniony przez sprawce musi spelniaé¢ trzy warunki:

* by¢ zabroniony przez ustawe,

* by¢ zawiniony,

* jego spoleczna szkodliwo$¢ nie moze by¢ znikoma.

Odpowiedzialnos¢ administracyjna w ujeciu teoretycznym ma charakter obiektywny.
Polega on na tym, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna oderwana jest nie tylko od winy,
ale réwniez od osoby sprawcy (czyli odwrotnie niz jest to w przypadku odpowiedzialno-
$ci karnej, gdzie istotnym jest konieczno$é przypisania winy sprawcy czynu zabronione-
g0). Bez znaczenia jest tutaj, kto naruszyl dana norme prawng i czy jego dzialanie byto
zawinione, czy tez nie. Nie bierze si¢ réwniez pod uwage spolecznej szkodliwosci czynu.
Obiektywnie rzecz ujmujac, norma prawna zostala naruszona i adresat normy sank-
cjonujacej dane zachowanie (dziatanie lub zaniechanie) ponosi za to odpowiedzialno$¢

administracyjna™.

10 Dla przyktadu: zgodnie z art. 84 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst
jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 627 ze zm.) organ naktadajacy kare za nielegalne wyciecie drzewa
wymierza j3 posiadaczowi nieruchomosci, na terenie ktérej znajdowat si¢ drzewo, bez wzgledu
na to, czy faktycznie to wlasnie posiadacz nieruchomosci tego dokonat i czy jego czyn byt za-
winiony — organ stwierdza obiektywny fakt wyciecia drzewa bez stosownego zezwolenia i na
tej podstawie wymierza sankcje administracyjng — jednakze czg$¢ orzecznictwa sadowoadmi-
nistracyjnego odchodzi od bezwzglednego i obiektywnego karania za popelnienie tego czynu
zabronionego, patrz np. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 czerwcea 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 261/13 (patrz réwniez oméwienie wyroku: J. Bujny,
Wycinka bez kary. Kryterium ,wiedzy” jako przestanka odpowiedzialnosci wilasciciela za nielegalne
usunigcie drzewa, artykut dostepny w Portalu PrawoDlaSamorzadu.PL pod adresem: http://
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Granica miedzy odpowiedzialnoscig administracyjng a odpowiedzialnoscig karng jest
jednak plynna. Zadanie okreslenia tej granicy pozostawiono ustawodawcy. To do niego
nalezy kompetencja (uprawnienie) do wyboru rezimu prawnego wprowadzanej sankcji
represyjnej'’. Dlatego tez przyjmuije si¢, ze w granicach okreslonych przez przepisy Kon-
stytucji RP ustawodawcy przystuguje swoboda dotyczaca wyboru rezimu odpowiedzial-
nosci (administracyjnej lub karnej) i okreslenia sankeji zwigzanych z niedopetnieniem
obowigzku'?.

Jezeli sankcja prawna ma by¢ nakierowana na wyrzadzenie osobistej dolegliwosci
sprawcy czynu zabronionego, to ustawodawca korzysta z sankgji karnych w ramach od-
powiedzialnosci karnej. Z kolei jezeli sankcja ma mie¢ gtéwnie na celu prewencie z jed-
noczesnym wyrzadzeniem uszczerbku majatkowego (bez wzgledu na osobg sprawcy,
ocen¢ moralng popelnionego czynu i jego spoleczng szkodliwos¢), stosuje si¢ odpowie-
dzialno$¢ administracyjna.

Na koniec rozwazan na temat réznic pomiedzy odpowiedzialnoscia administracyjna
a odpowiedzialnoscia karng nalezy wskaza¢ na jeszcze jedng, bardzo istotng i brang pod
uwage przy wyborze rezimu wprowadzanych represji. Mowa o kwestii przedawnienia
odpowiedzialnosci za popelniony czyn zabroniony. W prawie karnym (gdzie gléwnie
stosowana jest odpowiedzialnos¢ karna) takie przedawnienie wystepuje, w przeciwien-
stwie do odpowiedzialnoéci administracyjnej, uregulowanej w gléwnej mierze przez
przepisy prawa administracyjnego, w ktérym delikty administracyjne nie przedawniaja

si¢ w ogole.

Odpowiedzialno$¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego

TK w licznych orzeczeniach wypowiadat si¢ nie tylko na temat odpowiedzialnosci ad-
ministracyjnej, ale rowniez sankcji administracyjnych (w tym administracyjnych kar pie-
ni¢znych), czy tez kwestii wyboru przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci praw-
nej (zwlaszcza z pomigdzy odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej).

TK niejednokrotnie podkreslal w swoim orzecznictwie, ze nie kontroluje on celo-
wosci i trafnoéci rozwigzan przyjetych przez ustawodawce (a wige wyboru rezimu od-

powiedzialnosci prawnej). Zadaniem TK jest jedynie ocena, czy przyjete przez ustawo-

prawodlasamorzadu.pl/2014.02.13-wycinka-bez-kary.-kryterium-,wiedzy”-jako-przeslanka-o
dpowiedzialnosci-wlasciciela.html.

11 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06;

12 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98;
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dawce rozwigzania nie naruszajg norm i wartosci konstytucyjnych® i interweniuje tylko
w przypadkach ich naruszenia®.

Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy wskazaé, ze réwniez Europejski Trybunat
Praw Czlowieka w Strasburgu w swoim orzecznictwie wskazywal, iz paristwo korzysta
z szerokiego marginesu oceny zaréwno jesli chodzi o wybér srodkéw wykonawczych,
jak tez upewnienie si¢, czy konsekwencje wykonania s usprawiedliwione w interesie
ogdlnym dla osiagnigcia celu odno$nego prawa®.

Ustawodawcy, w granicach okreslonych przez Konstytucje RP, przystuguje swobo-
da okreslenia sankcji zwigzanych z niedopelnieniem obowigzku'. Z kolei art. 83 Kon-
stytucji RP stanowi, ze ,Kazdy ma obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej
Polskiej”. Dlatego tez w orzecznictwie TK podkresla sig, ze tam, gdzie przepisy nakla-
daja na obowiazki oséb fizycznych lub prawnych, powinien znalez¢ si¢ réwniez przepis
okreslajacy konsekwencje niespelnienia tego obowigzku'. Swoboda w okreslaniu sank-
¢ji dotyczy réwniez ustanawiania przez prawodawce przepiséw o charakterze ustrojo-
wo-organizacyjnym, a wigc zwlaszcza przepiséw normujacych, w jakim postepowaniu
(administracyjnym, czy karnym) beda wymierzane dane sankcje®®. Problem stosowania
wlasciwej procedury stuzacej ochronie okreslonych praw i intereséw obywateli niewat-
pliwie moze by¢ rozpatrywany z punktu widzenia zasady paristwa prawnego urzeczy-
wistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej okreslonej w art. 2 Konstytucji RPY.

W pismiennictwie wskazuje si¢ réwniez?, ze to nie przedmiot obowigzku determinuje

13 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97, wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 12 wrzesnia 2000 r., sygn. K 1/00, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
26 marca 2002 r., sygn. akt SK 2/01, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia
2007 1., sygn. akt P 19/06, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt
K 8/08,jak réwniez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt
P 26/11;

14 Vid. orzeczenie trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94;

15 Vid. orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu z dnia 18 lutego 1991
r. w sprawie Fredin Case.

16 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99, jak réwniez: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. akt SK 31/04.

17 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99, wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/, vid. wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99.

18 Vid. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01.

19 Vid. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 1992 r., sygn. akt K 3/92, jak réw-
niez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99.

20 Cf.np.: P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 35.
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jego charakter (na przykiad jako administracyjnoprawny), lecz metoda jego regulacji
przyjeta przez ustawodawcg?.

Bardzo istotna przy wyborze przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci prawnej
za przekroczenie okreslonej normy prawnej jest zasada proporcjonalnosci, na co niejed-
nokrotnie w swoim orzecznictwie wskazywal TK*. Jego zdaniem z zasady tej wyplywaja
trzy powigzane miedzy sobg obowigzki po stronie ustawodawcy?:

* przyjmowanie danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dla ochrony inte-

resu publicznego, z ktérym jest zwigzana,

* nakaz ksztaltowania danej regulacji w sposéb zapewniajacy osiggniecie zamierza-

nych skutkéw (celéw),

* zachowanie proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami,

wzglednie niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla obywateli*’.

W pismiennictwie wskazuje sig, ze ,,sposréd mozliwych (i zarazem legalnych) $rod-
kéw oddziatywania nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiagniecia celéw zatozo-
nych, a zarazem mozliwie najmniej uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja by¢
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezb¢dne dla osiagniecia
zalozonego celu™.

Mimo iz ustawodawca ma swobode w wyborze rezimu odpowiedzialnosci prawnej, to
swoboda ta nie jest nieograniczona, na co bardzo wyraznie wskazuje w swoim orzecznic-
twie TK*. Normy zawarte w Konstytucji RP wymagaja od ustawodawcy poszanowania
mi¢dzy innymi takich zasad prawa konstytucyjnego jak zasada paristwa prawnego?, czy
tez praw i wolnosci jednostki®. Inne zasady, ktére powinien bra¢ ustawodawca to zasada
réwnosci® oraz zasada proporcjonalnosci. Sankcje prawne stosowane w ramach wiasci-
wej odpowiedzialno$ci muszg by¢ nie tylko adekwatne, ale réwniez racjonalne i wspot-

miernie dolegliwe®.

21 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99;

22 Vid. np.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. akt SK 31/04, jak
réwniez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2008 r., sygn. akt K 30/07.

23 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03.

24 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09,
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, jak réwniez: wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt P 26/11.

25 Polskie dyskusje o paristwie prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s. 74.

26 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06.

27 Vid. art. 2 Konstytucji RP 21997 r.

28 Vid. Rozdzial II Konstytucji RP 2 1997 r.

29 Vid. art. 32 Konstytucji RP, jak réwniez: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 czerwca
2004 r., sygn. akt P 20/02.

30 Patrz: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. akt SK 31/04.
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Podsumowujac zasade proporcjonalnosci, nalezy wskaza¢ — za TK* — trzy istotne py-
tania, na ktére powinien odpowiedzie¢ sobie ustawodawca przy wyborze rezimu odpo-
wiedzialnosci prawnej:

* Czy regulacja ta jest wlasciwa dla osiggnigcia zamierzonych celéw?

* Czy jest ona niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest

zwigzana?

* Czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do zakresu ci¢zaréw naktada-

nych na obywatela?

TK wielokrotnie wskazywal, ze stosowanie sankeji administracyjnych w ramach od-
powiedzialnosci administracyjnej z istoty swojej prowadzacych do wiadczej ingerencji
w prawa i wolnosci jednostki wymaga konfrontacji z zasadg proporcjonalnosci wyrazong
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%

Analiza orzecznictwa TK prowadzi do wniosku, ze odpowiedzialnos¢ administracyj-
na typu represyjno-porzadkowego bedaca przejawem interwencjonizmu paristwowego
stosowana jest w sferach uznanych przez ustawodawce za szczegdlnie istotne®. Wynika
z niego réwniez, ze sformutowanie przez ustawodawce przepiséw o charakterze repre-
syjnym musi w sposéb zupelny odpowiadaé¢ zasadzie okreslonosci. Polega ona na tym,
ze znamiona czynéw zagrozonych kara musza zosta¢ w sposéb kompletny, precyzyjny
i jednoznaczny definiowane tylko i wylacznie na poziomie ustawy (zakaz dokonywania
tego poprzez akty wykonawcze)*.

W swoim orzecznictwie TK podkresla, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji RP* wyraza szereg
fundamentalnych zasad karania w prawie polskim. Wskazuje si¢, ze czyn zabroniony,
jak réwniez rodzaj i wysokos¢ kar oraz zasady ich wymierania muszg zosta¢ okreslone
bezposrednio w ustawie. Przepis ten jednak nie wyklucza doprecyzowania niektérych
elementéw przez akty podustawowe (rozporzadzenia, akty prawa miejscowego), gdyz
rola takich aktéw polega w tym przypadku na dookresleniu pewnych elementéw wska-

zujacych na okolicznosci czynu, ktory zostal zabroniony przez prawodawce w drodze

31 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, wyrok Trybu-
nafu Konstytucyjnego z dnia 29 stycznia 2002 r., sygn. akt K 19/01.

32 Vid. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98 oraz wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03.

33 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 52/04.

34 Vid. m.in.: orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94
oraz wezesniejsze: postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 wrzesnia 1991 ., sygn.
S 6/91, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, jak réwniez
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 1994 r., sygn. S 1/94.

35 Art. 42 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit si¢
czynu zabronionego pod grozbg kary przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popelnienia.
Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popelnienia stanowit
przestepstwo w mysl prawa migdzynarodowego.”
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ustawy. Ponadto TK wskazuje, iz podstawowe znamiona czynu zabronionego musza
zostaé okreslone w ustawie w sposéb odpowiadajacy pewnym minimalnym wymogom
precyzji. Sam zakaz ustanowiony przez prawodawce musi by¢ wyraznie wskazany dla
adresata danej normy w samej ustawie (zasada okreslonosci regulacji z zakresu prawa
represyjnego). Réwnie istotny wydaje si¢ fakt, Konstytucja RP ustanawia zakaz karania
za czyn, ktory nie byt zabroniony pod grozba kary przez ustawe obowigzujacg w chwili
jego popetnienia (zasada lex poenalis retro non agit)*.

Co ciekawe, w jednym ze swoich orzeczen, jeszcze sprzed wejscia w zycie Konstytucji
RP 2 1997 1., TK stwierdzil, ze dla wymierzenia kary administracyjnej*” musi wystapi¢
subiektywny (!) element zawinienia. Podmiot, ktéry popelnit delikt administracyjny (nie
dopetnit pewnego obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa administracyjnego) musi
mie¢ mozliwo$¢ obrony i wykazywania, ze niedopelnienie obowigzku jest nastepstwem
okolicznosci, za jakie nie ponosi odpowiedzialnosci®. Jednakze poglad taki w orzecznic-
twie TK jest odosobniony.

Przewazajacy poglad wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna ma charakter
obiektywny®, oderwany od winy, przypominajacy anglosaska koncepcje szrict liability®.
Jednakze w czgdci orzecznictwa wskazuje sie, ze obiektywny charakter odpowiedzialno-
$ci administracyjnej nie jest absolutny i doznaje réznych ograniczen, gdyz osoba naru-
szajaca dane przepisy moze zwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci, jezeli wykaze, ze uczynita
wszystko, czego mozna bylo od niej rozsadnie wymagaé, aby do naruszenia przepiséw
nie dopusci¢.

Obiektywny charakter odpowiedzialnoéci administracyjnej, zwalniajacy jednakze
w niektérych przypadkach z odpowiedzialnosci za naruszone przepisy prawa, zauwa-
zony zostal w ostatnim czasie réwniez przez sagdownictwo administracyjne, zwlaszcza
przez NSA. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje si¢, ze w niektérych
przypadkach nie nalezy $cisle patrze¢ na przepisy prawa, ktére nakazujg obiektywnie
kara¢ za pewne zachowania®, lecz bada¢ réwniez, czy podmiot dopuszczajacy si¢ na-

36 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02.

37 W orzecznictwie (nie tylko Trybunatu), jak réwniez w pismiennictwie, bardzo czgsto uzywane
jest pojecie ,kary administracyjnej” w rozumieniu ,sankcji administracyjne;j”.

38 Vid. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93;

39 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06.

40 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01.

41 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01.

42 Np. niezawinione przez przedsigbiorce nieposiadanie odpowiedniego pozwolenia zintegro-
wanego wymaganego przepisami ustawy — Prawo ochrony srodowiska, czy tez wskazane juz
weze$niej wyciecie drzewa bez odpowiedniego zezwolenia wydanego przez wlasciwy organ na
podstawie przepiséw ustawy o ochronie przyrody.
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ruszenia tych przepiséw ponosi za to wing oraz, czy zrobil wszystko, co mozna bylo od
niego w sposéb racjonalny wymagaé, aby to tego naruszenia nie doszto®.

Najwigcej probleméw wynikajacych z kwalifikowania danej sankcji prawnej do rezi-
mu odpowiedzialno$ci administracyjnej lub karnej wystepuje w przypadku kar pienigz-
nych. W jednym ze swoich wyrokéw TK stwierdzil, ze nie mozna kazdej kary pieni¢znej
utozsamiaé z grzywna (a wigc instytucja prawa karnego w ramach odpowiedzialnosci
karnej), gdyz réwniez prawo administracyjne przewiduje kary pieni¢zne niemajace cha-
rakteru grzywny*.

Analizujac charakter kar pieni¢znych, TK wskazuje, ze instytucja tych kar powiaza-
na z problematyka sankcji i przymusu administracyjnego stanowi zagadnienie interdy-
scyplinarne. Jednakze to podstawa prawna do nakltadania kar pieni¢znych okresla ich
charakter prawny. To do ustawodawcy nalezy w zwiazku z tym ostatnie stowo w kwestii
rezimu prawnego tych kar (administracyjnego lub karnego)®.

Samo stosowanie przez ustawodawce administracyjnych kar pienieznych jest dopusz-
czalne i nie budzi watpliwosci w orzecznictwie TK*, a ich gléwna funkcja jest dziatanie
prewencyjne”. Sg takze $rodkami majacymi na celu mobilizowanie podmiotéw do ter-
minowego i prawidtowego wykonywania obowiazkéw na rzecz Paristwa®®.

Podsumowujac orzecznictwo TK na temat odpowiedzialno$ci prawnej (zwlaszeza od-
powiedzialno$ci administracyjnej), nalezy podkresli¢ — na co niejednokrotnie wskazywat
TK#* — iz stosowanie wobec tej samej osoby za ten sam czyn dwéch réznych sankeji —
jednej, w ramach odpowiedzialno$ci administracyjnej, i drugiej, w ramach odpowiedzial-
nosci karnej — narusza zasade paristwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP.

Problematyka karania dwukrotnie za to samo naruszenie prawa zostala réwniez po-

ruszona w wielokrotnie powolywanej przez TK® Rekomendacji nr R (91) 1 Komitetu

43 Vid. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2013 r., sygn. akt II OSK
2428/12, jak réwniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2013 r.,
sygn. akt IT OSK 2429/12, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 grudnia 2013
r., sygn. akt IT OSK 3052/12 oraz wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 5 czerwca 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 261/13.

44 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11.

45 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, jak réwniez
M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, [w:] ,Studia Praw-
nicze”, z. 4/2003, s. 123.

46 Vid.wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, jak réwniez: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06 (Dz. U. Nr 57, poz. 349).

47 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04.

48 Vid. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93.

49 Vid. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, jak réwniez:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03.

50 Vid. m.in.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00,
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, wyrok Trybunatu



Stosowanie przez ustawodawcg rezimu. .. | 105

Ministréw dla Paristw Cztonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych przyjetej 13
lutego 1991 roku’, gdzie zawarto zasad¢ zakazu wielokrotnego karania za ten sam czyn

zabroniony (ne bis in idem).

Podsumowanie

Wspélezesnie nie tylko w Polsce, ale takze w pozostatych krajach europejskich, zwlaszcza
w krajach czlonkowskich UE, wystepuje tendencja do zamiany rezimu odpowiedzial-
nosci karnej na odpowiedzialno$¢ administracyjna. Fakt ten zostal zauwazony migdzy
innymi we wstgpie do wspomnianej juz wezesniej Rekomendacji nr R (91) 1 Komitetu
Ministréw dla Panstw Czlonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych przyjetej
13 lutego 1991 roku. Zmiana rezimu uzasadniana jest glownie szybkoscig stosowania
sankcji administracyjnych®, uproszczonym trybem ich naktadania, odcigzeniem s¢dziow
wplywajacym na sprawniejsze i terminowe prowadzenie spraw o inne przest¢pstwa®
oraz brakiem skutecznosci procedur karnych w sciganiu niektérych rodzajow czynéw
zabronionych z uwagi na trudnosci w wykryciu sprawcéw tych czynéw. Coraz czgstsze
stosowanie odpowiedzialnosci administracyjnej zamiast odpowiedzialnosci karnej argu-
mentowane jest ponadto uwolnieniem si¢ spod rygoréw wilasciwych dla prawa karnego™
czy tez wplywem prawa wspélnotowego (unijnego), ktére w wielu przypadkach propo-

nuje (a nawet nickiedy narzuca®

) stosowanie sankcji administracyjnych.

Ustawodawca, wybierajac rodzaj rezimu stosowanej odpowiedzialnosci prawnej za
popelnienie okreslonego deliktu, powinien uwzglednia¢ funkcje realizowane za pomoca
sankcji administracyjnych. Jest to gléwnie prewencja, dopiero w drugiej kolejnosci repre-
sja, ktora stanowi (a raczej powinna stanowi¢) domeng odpowiedzialnosci karnej, oraz
stopien spolecznej szkodliwosci popelnianego przez sprawce czynu.

Pomocne przy dokonywaniu wyboru rezimu odpowiedzialnosci za popelnienie kon-

kretnego deliktu moze by¢ orzecznictwo nie tylko TK, ale réwniez Europejskiego Try-

Konstytucyjnego z dnia 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18
listopada 2010 r., sygn. P 29/09.

51 Oficjalna nazwa: Recommendation No. R (91) 1 of The Committee od Ministers to Member States of
Administrative Sanctions — polskie thumaczenie: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlo-
wieka, Torun 1996, s. 129-132.

52 Co, patrzgc na rozbudowang procedur¢ wymierzania sankcji administracyjnych i ewentualng
kontrole wymierzenia tych sankeji przez sady administracyjne, wydaje sic watpliwe.

53 Odciazenie se¢dziéw sadéw powszechnych skutkuje narzuceniem ogromnej ilosci nowych
spraw sedziom sadéw administracyjnych, wiec réwniez ten argument wydaje si¢ chybiony.

54 Gléwnie brak koniecznosci udowodnienia sprawcy winy w popelnieniu zarzucanego mu czynu
zabronionego pod grozbg kary.

55 M. in. w drodze dyrektyw badz rozporzadzen.
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bunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, ktére, mimo ze nie klasyfikuje poszczegdlnych
form odpowiedzialnosci do okreslonych dziedzin prawa, dokonuje oceny, czy konkretna
dolegliwos¢ przewidziana w prawie krajowym jest w istocie sankcja karng.

Stosowanie przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej w miejsce
odpowiedzialnosci karnej powinno by¢ bardzo rozwazne, zwlaszcza z uwagi na odmien-
ne cele, jakie przy$wiecaja obu rodzajom. Podnoszone argumenty swiadczace o stusz-
nosci takich dzialari nie wydaja si¢ zbyt trafne w $wietle przytoczonej w niniejszym

opracowaniu argumentacji.

SUMMARY
The application by the legislator of the regime of administrative responsibility in

light of the jurisdiction of the Constitutional Tribunal of the Republic of Poland

Recently, there has been a noticeable tendency to replace the regime of criminal respon-
sibility with administrative responsibility. Administrative responsibility is objective in
nature and has a repressive and ordinal character, detached from guilt. The Constitutio-
nal Tribunal, in its jurisdiction, states many times that the regime of liability applied by
the legislator depends only on its choice. The Tribunal does not control the desirability
or appropriateness of the adopted solutions. The task of the Constitutional Tribunal is
only to provide an assessment, if the solutions adopted by the legislator do not violate
constitutional norms and values, such as, among others, the principle of proportionality,

or the ne bis in idem principle.

Keywords: Constitutional Tribunal of the Republic, administrative sanction, administra-

tive responsibility, ne bis in idem principle



Jakus TerLEGA

Gmina (Skarb Parnistwa) w kregu podmiotéw
uprawnionych do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci

Zagadnienia wstepne

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo$ciami' w tresci art.
136-142 reguluje kwestie dotyczace zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci®. Przepisy
te stanowig szczegSlnego rodzaju rozwiniecie zasady wyrazonej w art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérg wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie na cele publiczne
i za stusznym odszkodowaniem. Wskazane przestanki, znajdujac aczne zastosowanie,
warunkuja dopuszczalnosé wywlaszcezenia w polskim prawie. Stuszny wydaje sie poglad,
ze wywlaszczanie nieruchomosci moze byé postrzegane jedynie jako cel w/tima ratio’.
Oznacza to, ze przymusowa ingerencja w prawo wlasnosci powinna stanowi¢ rozwigza-
nie ostateczne, z ktérego wlasciwe ograny mogg korzysta¢ wylacznie wéwezas, gdy okre-
$lonego celu publicznego nie mozna osiaggna¢ w inny sposéb, (a w szczegdlnosci przy
wykorzystaniu bardziej tagodnych §rodkéw prawnych).

Niniejszy artykul ma na celu opisane jednego z probleméw prawnych pojawiajacych
sie w zwigzku ze stosowaniem przepiséw dotyczacych zwrotu wywlaszczonych nieru-
chomosci — sytuacje, kiedy jednym z podmiotéw uprawnionych do zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci, na podstawie art. 935 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. k. c.* staje
si¢ gmina lub Skarb Paristwa jako spadkobierca ustawowy dotychczasowego wlasciciela.
Powyzszy przypadek do tej pory nie doczekal siec kompleksowej analizy w doktrynie oraz

orzecznictwie.

1 Dalej: u. g. n.

2 Dz.U 22010 r., Nr 102, poz. 651 ze zm.

3 Cf. T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosti i ich zwrot w orzecznictwie sqdow administracyjnych,
[w:] ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, nr 5-6, 2010, s. 454.

4 Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.
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Na wstepie nalezy wyjasnié, iz ilekro¢ wywlaszczenie nieruchomosei nastgpuje na
rzecz gminy lub Skarbu Pandstwa, a podmioty te staja si¢ w dalszej kolejnosci jednymi
ze spadkobiercéw dotychczasowego wiasciciela nieruchomosci, zaréwno Skarb Panistwa,
jak i gmina nie beda zainteresowane wnioskowaniem o zwrot nieruchomosci. W prak-
tyce oznaczaloby to bowiem wyzbycie si¢ praw do calosci rzeczy w miejsce prawa do
udziatu we wspétwlasnosci (jezeli wskazane podmioty sa wylacznie jednymi ze spad-
kobiercéw nieruchomosci). Prowadzi to do sytuacii, w ktérej Skarb Paristwa (lub gmi-
na) skutecznie blokujag mozliwoéé zadania zwrotu nieruchomosci przez pozostatych
wspolspadkobiercéw.

Do analizy niniejszego przypadku konieczne jest jednoczesne odwolywanie sie do
norm prawa cywilnego — w zakresie dziedziczenia i wspélwlasnosci — jak i prawa admi-
nistracyjnego —w kwestii zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, uregulowanej w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami. Nie bez znaczenia pozostaja tez zasady konstytucyjne
ksztalttujace podstawy ochrony prawa wlasnosci. W nadaniu takiego ksztaltu konstrukeji
prawnej wywlaszczania nieruchomosci i ich zwrotu judykatura SN, Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych odegrala pierwszo-
rz¢dng rol¢’. Zwraca na to uwage Tadeusz Wos, stwierdzajac, iz w niestabilnym systemie
regulacji oraz niekiedy przy jej niedostatkach, orzecznictwo sadowe petnito szczegélna
funkcje w interpretacjach przepiséw. Dla efektywnej analizy tematu niezbedne bedzie

zatem wielokrotne sigganie do orzecznictwa.

Podmioty uprawnione do zadania zwrotu wywlaszczone;j
nieruchomosci

Nalezy zaznaczy¢, iz na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami poprzed-
ni wlasciciel lub jego spadkobierca moze domagaé si¢ zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci, ktora stala si¢ zbedna, na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu (art. 136
ust. 2 u. g. n.). Podstawowym warunkiem dopuszczalnosci wystapienia z roszczeniem
o zwrot wywlaszczonej nieruchomodci jest posiadanie przymiotu strony w postgpowaniu
administracyjnym o jej zwrot. Poza warunkami okreslonymi w art. 28 ustawy z dnia 14
czerwea 1960 1. k. p. 2. podmiot uprawniony musi réwniez spelnia¢ przestanki wyni-
kajace z art. 136 u. g. n. Przepis ten stanowi wyraznie, ze uprawnionym do wystgpienia
z roszczeniem o zwrot wywlaszezonej nieruchomosci jest jedynie byty wlasciciel nieru-

chomosci lub jego spadkobierca.

5 Cf.'T. Wos, op. cit. s. 454.
6 Dz.U. 1960 Nr 30 poz. 168.
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W literaturze tematu przyjmuje sie, iz prawo do zadania zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci na mocy art. 922 k. ¢. wchodzi w sktad spadku po zmartym”.

Przyjmujac, ze spadkobiercy sa podmiotami uprawnionymi do zadania zwrotu nie-
ruchomodci, ustawodawca nie wskazal jednoznacznie, iz chodzi wylacznie o bezposred-
nich nastepcéw prawnych dotychczasowego wlasciciela nieruchomosci, zatem roszcze-
nie o zwrot przechodzi réwniez na ,kolejne pokolenia” spadkobiercéw wywlaszczonego®.

Ustawa nie daje réwniez podstaw do rozgraniczania kregu spadkobiercéw, zatem
nalezy przyjaé, iz roszczenie o zwrot nieruchomosci przysluguje takze spadkobiercom
testamentowym’. Przystuguje wigc tym osobom, ktérym w dniu wywlaszczenia przystu-
giwaly prawa do nieruchomosci.

Na gruncie obecnych przepiséw ustawa nie dopuszcza innego niz spadkobranie
przenoszenia wlasnosci nieruchomosci w drodze sukcesji generalnej. Od czasu wejscia
w zycie nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw nie ma
mozliwosci dochodzenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci przez nastepcéw praw-
nych wywlaszczonych oséb prawnych'. Wedtug wielu autoréw takie rozwigzanie budzi
watpliwosci co do zgodnosci z wymogami konstytucyjnej zasady réwnosci'’.

Osoba prawna nabedzie roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomoscei jedynie,
jezeli istnieje w chwili otwarcia spadku i zostata powolana do dziedziczenia w drodze
testamentu'?.

Ewa Bonczak-Kucharczyk stoi na stanowisku, iz osoby majace prawo do zachowku
nie sg legitymowane do wystapienia z roszczeniem o zwrot wywlaszczonej nieruchomo-
$ci®. Biorac pod uwage literalng wyktadni¢ art. 136 u. g. n. nalezy si¢ z tym stanowiskiem
zgodzi¢ — uprawnieni do zachowku nie s3 bowiem spadkobiercami.

Roszczenie o zwrot przystuguje takze nabywcy spadku, ktéry zgodnie z art. 1053 k. c.
wstepuje w prawa i obowigzku spadkobiercy™. Jednakze nie jest wykluczone ogranicze-
nie praw zwigzanych z umowg o nabycie spadku. W takiej sytuacji uprawnienie to zo-

stanie wyraznie w umowie wylaczone. Nabywce spadku nalezy wiec w obrocie prawnym

7 Cf.E. Niezbecka, Komentarz do art.922 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red.
A. Kidyba, t. 1V, Spadki, Warszawa 2012,.
8 Cf. E. Boniczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 791.
9 Cf Ibidem.
10 Dz. U. Nr 6, poz.70.
11 Tak tez: ]. Parchomiuk, Charakter prawny roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, [w:]
»Samorzad Terytorialny”, nr 1-2, 2008, 5.114; L. Strz¢pek, op. cit., s.101.
12 Cf. M. Bernaczyk Roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, [w:] ,, Acta Universitatis
Wiratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji”, nr LXVII, 2005, s. 48.
13 Cf.E. Boriczak-Kucharczyk, op. ciz. 5.793.
14 Cf M. Wolanin prosz¢ uzupetni¢ tytut rozdziatu, artykutu, [w:] Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami komentarz. red. ]. Jaworski, A Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Warszawa
2013, 5. 1105.
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traktowac jak spadkobierce, a wigc majacego legitymacje do zlozenia wniosku o zwrot

nieruchomosci.

Wspélwlasnosé w postepowaniu o zwrot wywlaszczonej
nieruchomos$ci

Zadenz przepiséw u. g. n. nie stanowi, iz z wnioskiem o zwrot wywlaszczonej nierucho-
mosci winni wystapic¢ wszyscy wlasciciele lub ich spadkobiercy. W szczegélnosci nie wy-
nika to z literalnej tresci art. 136 oraz 137 u. g. n. W literaturze dominuje poglad, iz w przy-
padku, gdy przedmiotem wywlaszczenia bylo prawo wspétwlasnosci, wniosek o zwrot
musi pochodzi¢ od wszystkich oséb uprawnionych (wszystkich wspétwiascicieli)®.

Z powyzszym stanowiskiem koresponduja poglady wyrazane w orzecznictwie sg-
déw administracyjnych, z ktérych wynika, iz, aby skutecznie dochodzi¢ swoich praw,
wniosek o zwrot wywlaszczonych nieruchomosci musza zlozy¢ wszyscy spadkobiercy
i wspotwlasciciele™.

Przyktadowo w orzeczeniu NSA w Warszawie z dnia 5 stycznia 2001 roku” czytamy:

jezeli nieruchomos¢ wywlaszczana nalezata poprzednio do kilku wspotwlascicie-
i wzglednie gdy po poprzednim wlascicielu pozostalo kilku spadkobiercéw to
zgodnie z art. 136 ust. 3 ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami wniosek
o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci musi pochodzi¢ od nich wszystkich. Ponadto
w wyroku WSA w Krakowie z dnia 27 lutego 2008 r."® sktad orzekajacy stwierdzit,
iz: z wnioskiem o zwrot nieruchomosci musza wystapi¢ wszyscy wspétwlasciciele
lub ich spadkobiercy. Brak wniosku pochodzacego od wszystkich wspétwlascicieli
wylacza mozliwos$¢ wydania pozytywnej decyzji o zwrocie wywlaszczonej nierucho-
mofsci. Jest to jednak brak usuwalny i organ administracji jest zobligowany wezwaé
sktadajacego wniosek o jego uzupetnienie. Uzupetnienie wniosku moze polega¢ na
podpisaniu wniosku przez wszystkich bytych wspétwlascicieli lub spadkobiercéw
albo tez upowaznieniu jednego z nich do wystgpowania w imieniu pozostatych.

Dopiero nieuzupetnienie tego braku upowaznia do wydania decyzji odmowne;.

15 M. Wolanin gp. cit., s. 1105.

16 Cf.wyroki: NSA z dnia 5 stycznia 2001 r., sygn. akt: IV SA 2217/98; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 28 wrze$nia 2005 r., sygn. akt: I SA/Wa 1371/04; wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2001 r.,
sygn. akt: IV SA 2217/98; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lutego 2008 r., sygn. akt:IT SA/
Kr 1232/07; z dnia 27 lutego 2008 r., sygn. akt: IT SA/Kr 1227/07.

17 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 stycznia 2001, sygn. akt: IV SA 2217/98.

18 Wyrok SA w Krakowie 27 lutego 2008 r., sygn. akt: IT SA/Kr 1227/07.
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Stanowisko sad6éw jest wiec jednoznaczne i pozwala postawi¢ tezg, ze dochodzenie
przez bylych wspétwlascicieli zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci nie moze od-
byé¢ si¢ bez zgody wszystkich z nich. Jak zauwazyl Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Krakowie Orzeczenie zwrotu nieruchomosci (art. 69 ust. 1 ustawy z 29.04.1985
r.) na rzecz tylko jednego wspétwlasciciela bez udziatu w postgpowaniu i zgody na
to pozostalych wspotwlascicieli, powoduje, ze decyzja taka narusza razgco prawo
(art.156 § 1 pkt 2 k.p.a.)¥.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, iz zaden z analizowanych przez sady stanéw fak-
tycznych nie dotyczyt przypadku, w ktérym jednym ze wspotwlascicieli stala sie gmina
(lub Skarb Paristwa) jako spadkobierca ustawowy wywlaszczonego wlasciciela (uzyt-
kownika wieczystego). Wymaga wigc wykazania, czy opisana sytuacja nie powoduje ko-

niecznosci odmiennej wyktadni analizowanych przepiséw u. g. n.

Roszczenie z art. 199 k.c. w zw. z art. 209 k. c.

W orzecznictwie sagdowym zostal wyrazony poglad, z ktérego wynika, iz wspétwlasci-
ciele moga ubiegac sie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci pomimo braku zgody jed-
nego z nich?®. Aby powyzsze byto mozliwe. konieczne jest przedlozenie orzeczenia sadu
wydanego na podstawie art. 199 k. c.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢, iz zgloszenie roszczenia o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci jest czynnoscia, ktora przekracza zakres zwyklego zarzadu?. Co wyni-
ka z powyzszego do zakoriczenia postgpowania w sprawie zwrotu konieczna jest zgo-
da wszystkich wspotwlascicieli. W razie braku takiej zgody na podstawie art. 199 k. c.
wspélwlasciciele, ktérych udziaty wynosza co najmniej potowe, moga zadaé rozstrzy-
gniecia przez sad. Orzeka on, majac na wzgledzie cel zamierzonej czynnosci oraz inte-
resy wszystkich wspétwlascicieli. Przepis art. 199 k. c. stanowi zatem gwarancje, iz w sy-
tuacji konfliktu miedzy wspélwlascicielami rozstrzygnigcie nastapi z uwzglednieniem
intereséw wszystkich wspétwlascicieli*2.

Sytuacja, w ktorej zaniechanie jednego ze wspotwlascicieli niweczyloby roszcezenie
przystugujace wszystkim wspélwlascicielom niepodzielnie, podwazyloby fundamental-

ng zasade wspotwlasnosci, jaka jest prawo kazdego z wspétuprawnionych do wspéi-

19 Wyrok WSA w Krakowie z 7 pazdziernika 2010 r , sygn. akt: IT SA/Kr 906/10.

20 Cf:: wyrok NSA z 5 marca 1998 r., sygn. akt: IV SA 1106/96.

21 Wyrok NSA z 6 stycznia 2001 r., sygn. akt: IV SA 2217/99.

22 A. Mincewicz, Wspétwlasnos¢ w postgpowaniu o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, [w:] ,,Casus”

nr1,2009, s. 45.
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uczestniczenia w decydowaniu o rzeczy wspolnej®. Agnieszka Mincewicz zauwaza, iz
dochodzitoby wtedy do uksztattowania si¢ prawa sprzeciwu kazdego ze wspétwlascicieli,
reprezentujacego nawet najmniejszy udzial.

Nalezy w tym miejscu przypomnieé, iz w doktrynie poruszana jest tylko sytuacja
wspolwlascicieli, ktéra rézni si¢ znacznie od przypadku spadkobiercéw. W razie, gdyby
gmina (Skarb Panstwa) —jako spadkobierca ustawowy — stala si¢ podmiotem uprawnio-
nym do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, zastosowanie miatoby wlasnie
prawo wveta, o ktérym wspomina w swojej publikacji Agnieszka Mincewicz*.

W wyroku z 5 marca 1998 roku® NSA wskazat, iz: ,w razie gdyby wywtaszczono nie-
ruchomo$¢ od wszystkich wspéiwlascicieli nieruchomosci, brak wniosku jednego z nich
moze zastgpi¢ tylko orzeczenie sadu powszechnego wydane na podstawie art. 199 k.c.”

Brakujaca zgoda wspélwlascicieli, ktérzy nie cheg przytaczy¢ si¢ do wniosku, moze
zostaé zastgpiona orzeczeniem sadu zezwalajagcym na dokonanie zamierzonej czynnosci.
W sytuacji konfliktu miedzy wspétwlascicielami organ administracji obowigzany jest
zapewni¢ wspotwlascicielom, ktérych udzialy wynosza co najmniej potowe, mozliwosé
realizacji uprawnienia z art. 199 k. c¢. Tylko w przypadku, kiedy wspétwlasciciele, ktérych
udzialy wynosza polowe, przedloza orzeczenie sadu zastgpujace zgode tych pasywnych,
przestanki merytorycznego zakoriczenia postgpowania w sprawie beda spetnione®. Co
wynika z powyzszego, w analizowanym przypadku, kiedy Skarb Panstwa — reprezento-
wany przez odpowiedni organ — nie przylacza si¢ do wniosku o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci, pojawia si¢ konflikt pomiedzy wtadza publiczng i interesem publicznym
z jednej strony, a interesem prywatnym i prawem do zwrotu wiasnosci nieruchomosci
niestusznie wywlaszczonej z drugiej. W interesie os6b prywatnych lezy zwrot rzeczy.
W interesie Skarbu Panstwa (jako wspétspadkobiercy) lezy pozostawienie nieruchomo-
$ci we wladaniu aktualnego wiasciciela, gdyz wywlaszczenie nastapito na rzecz Skarbu
Panstwa.

Konfuzja

Nie pozostawia watpliwosci, iz roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci ma po-
sta roszczenia windykacyjnego w rozumieniu przepiséw prawa cywilnego, ktére moze

by¢ realizowane jedynie w postgpowaniu przed wlasciwym organem administracji®.

23 Cf Ibidem.

24 Cf Ibidem.

25 Wyrok NSA z 5 marca 1998 r., sygn. akt. IV SA 1106/96.
26 Cf. A. Mincewicz, op. cit., s. 45.

27 Wyrok SN z 24 maja 2001 ., sygn. akt: IV CZ 141/00.
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Przedmiotem roszczenia jest przywrécenie prawa wlasnosci dotychezasowemu wiasci-
cielowi lub jego spadkobiercom.

Nalezy ponownie podkresli¢, iz spadkobiercy nabywaja roszczenie o zwrot wywlasz-
czonej nieruchomosci z chwila $mierci bytego wlasciciela (jezeli spadku nie odrzuca),
a roszczenie wchodzi do spadku. Innymi stowy, na mocy art. 922 k. c., w sktad spadku
wchodzi prawo do Zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci®.

W pismiennictwie zwraca si¢ jedynie uwage na sytuacje, w ktérej roszczenie o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci nabywa gmina lub Skarb Panstwa jako jedyny spadko-
bierca nieruchomosci®. Ma to miejsce, gdy dochodzi do dziedziczenia na mocy art. 935
k. c. Jak stusznie stwierdza Bernaczyk, w powyzszym przypadku uprawnienie do zZgdania
zwrotu nieruchomosci wygasa, gdyz ten sam podmiot staje si¢ uprawnionym (do zadania
zwrotu) i zobowigzanym (do zwrotu)* — confusio.

Przed rozwazaniami na temat konfuzji nalezy zauwazyc, ze literatura dotyczaca tej in-
stytucji w prawie polskim jest do$¢ uboga®. Brakuje calosciowej monografii na ten temat,
a podreczniki akademickie wspominajg o tej instytucji gléwnie przy okazji omawiania
problematyki wygasniecia ograniczonych praw rzeczowych.

Wiez zobowigzaniowa wymaga istnienia dwéch przeciwstawnych stron. Jezeli w wy-
niku zaistnienia okreslonych zdarzen prawnych dochodzi do ,zlania si¢” w jednym pod-
miocie prawa i sprz¢zonego z nim obowiazku, dane prawo podmiotowe wygasa. Naj-
ogdlniej rzecz ujmujac, z konfuzja mamy do czynienia, kiedy dochodzi do polaczenia
dlugu i wierzytelnosci w rekach jednej osoby, powodujac wygasnigcie zobowigzania bez
zaspokojenia wierzyciela®.

Podobnie w przypadku ,zlania si¢” w jednym podmiocie uprawnienia do zwrotu wy-
wlaszczonej nieruchomosci z prawem wlasnosci tej nieruchomosci wydaje sie, iz owe
uprawnienie do zwrotu przestaje mie¢ sens, skoro Skarb Panstwa (gmina) stal si¢ juz
wezesniej wlascicielem w drodze wywlaszczenia.

Zasadnym jest okreslenie, czy Skarbowi Paristwa, jako uprawnionemu i zobowiaza-
nemu, przystuguje prawo zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci oraz skuteczny
sprzeciw poprzez brak przylaczenia do wniosku. W przepisach brakuje jednak normy
prawnej, ktéra wyraznie regulowalaby sposéb powstania oraz skutki konfuzji w tym
przypadku. Ustawodawca nie przewidzial sytuacji, gdy Skarb Panstwa staje si¢ jednym

ze spadkobiercéw, przez co skupia w swoim reku diug oraz wierzytelno$é. Powoduje

28 Cf. Kodeks cywilny. Komentarz, t.1V, Spadki, red. A. Kidyba, Warszawa 2012, Komentarz do art.
922 Kodeksu cywilnego.

29 Gf. M. Bednarczyk, Roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, [w:] ,Acta Universitatis
Wiroclaviensis, Przeglad Prawa i Administracji”, nr 2787, 2005, s. 40.

30 Tak tez: M. Bednarczyk, op. ci., s. 40.

31 Cf.'T. Henclewski, Instytucja konfuzji w polskim prawie cywilnym, [w:] ,Przeglad Prawa Han-
dlowego” nr 4, 2011, 5. 53.

32 Cf. Ibidem.



114 | Adam Mickiewicz University Law Review

to dalsze skutki w postaci skutecznego blokowania dochodzenia zwrotu mienia przez
uprawnione do tego strony.

Doktryna jednomyslnie wyraza poglad, iz w klasycznym przypadku skupienia diu-
gu i wierzytelnoéci w rekach jednego podmiotu dane zobowigzanie wygasa. Nalezaloby
zatem stwierdzi¢, iz na gruncie prawa cywilnego norma regulujgca t¢ sytuacje nie jest
konieczna, gdyz z samego charakteru i natury zobowigzania wynika, iz konieczne jest
istnienie dwéch stron stosunku zobowigzaniowego, a w przypadku polaczenia w reku
jednej osoby dlugu i wierzytelnosci uprawnienie to wygasa (dochodzi do konfuzji)®.
Analogicznie wygasa takze uprawnienie Skarbu Paristwa do zadania zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci (w analizowanej sytuacji uprawnienie do przytaczenia si¢ do wnio-
sku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci). Wydaje sie, ze przytaczenie si¢ do wniosku
reszty wspdtwlascicieli przez Skarb Paristwa (gming) nie moze mie¢ miejsca z uwagi na

wygasniecie uprawnienia przystugujacego Skarbowi Paristwa (gminie).

Problematyka zwrotu udzialu we wspétwlasnosci

Pojecie czgsci nieruchomodci, ktérym postuguje sie przepis art. 136 ust. 3 u. g. n., oznacza
fizycznie wydzielong cze$é, a nie czgséé utamkowg*. Zgodnie ze stanowiskiem judykatury
niemozliwe jest zwrécenie jedynie utamkowego udzialu w nieruchomosci, co wystapi-
loby w przypadku wydania rozstrzygnigcia w stosunku do niektérych uprawnionych®.

Ustawa nie przesadza réwniez o kwestii Zgdania zwrotu udzialu we wspotwlasnosci.
Obecnie judykatura przyjmuje, iz z roszczeniem takim moga wystapi¢ tylko wszyscy
wspdtwlasciciele lub ich spadkobiercy®. Tym samym nie dopuszcza si¢ zwrotu utamko-
wych czgsci nieruchomosci. Jak stwierdzit WSA w Biatymstoku w wyroku z 22 stycznia
2009 roku

powyzsze stanowisko nie wynika co prawda expressis verbis z przepisu art. 136 ust.
3 u.g.n., a zostalo wyinterpretowane w drodze wyktadni, to jednak z uwagi na cel
i skutki decyzji o zwrocie (przywrécenie poprzednich stosunkéw prawnorzeczo-

wych) jest zgodnie akceptowane zaréwno przez doktryne, jak i orzecznictwo.”

Tym samym nie mozna wyda¢ obecnie rozstrzygniecia o zwrocie nieruchomosci na

przyktad w stosunku do jednego albo kilku wspétwlascicieli lub ich spadkobiercéw.

33 Cf Ibidem.

34 Cf-wyrok NSA z 23 marca 2004 r., sygn. akt: OSK 31/04.

35 Cf. wyrok WSA w Biatymstoku z 22 stycznia 2009 r., sygn. akt: I SA/Bk 736/08.
36 Cf.wyrok WSA w Krakowie z 11 marca 2008 r., sygn. akt: II SA/Kr 1267/0.

37 Wyrok WSA w Biatymstoku z 22 stycznia 2009 r., sygn. akt: II SA/Bk 736/08.
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Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze nie zawsze judykatura byta w tym pogladzie jedno-
myslna. W orzecznictwie SA pod rzagdami ustawy z 29 kwietnia 1985 roku o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci®* mozna odnotowac orzeczenia dopuszczajace
zwrot udzialu we wspétwlasnosci. Tytulem przyktadu nalezy przywolaé chociazby Wy-

rok NSA w Lublinie z 25 stycznia 1995 roku, w ktorym Sad stwierdzit, iz:

byty wspétwlasciciel wywlaszczonej nieruchomosci /lub jego nastepca prawny/
moze domagad si¢ w trybie art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospo-
darce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci zwrotu przypadajacego mu udziatu
we wspélwlasnosci tej nieruchomosci niezaleznie od tego, czy z wnioskiem takim

wystepuja réwniez pozostali byli wspétwlasciciele.”?

Na etapie postepowania administracyjnego zwrot udzialu we wspétwlasnosci, to jest
z pominieciem czesci przypadajacej Skarbowi Paristwa, z uwagi na szczegdlny charakter
sprawy zwigzany z posiadaniem przymiotu strony w postepowaniu przez Skarb Pan-
stwa, powinien by¢ brany pod uwage. Okolicznos¢, iz Skarb Panstwa, bedac jednym ze
wsp6lspadkobiercéw jest jednoczes$nie podmiotem, na ktérego rzecz nastapito wywlasz-
czenie (nabycie nieruchomosci), jest tego rodzaju wyjatkowsg okolicznoscig, ze zasadnym
wydaje si¢ przelamanie literalnej wyktadni na rzecz celu ustawy majacego na wzgledzie

ochrone wlasnosci prywatnej i praw stusznie nabytych.

Prokonstytucyjna wykladnia art. 136 u. g. n.

Art. 21 § 1 oraz art. 64 Konstytucji RP
Konstytucja RP jest aktem normatywnym o najwyzszej mocy, regulujagcym najbardziej
podstawowe zagadnienia ustroju politycznego, spolecznego i gospodarczego paristwa.
Wiaze ona wszystkie organy wladzy publicznej i obywateli. Zasady prawa sformu-
towane w konstytucji daja wskazéwki dla ustawodawcy w procesie tworzenia prawa,
a takze wyznaczajg ogdlne ramy interpretowania i stosowania przepiséw w przypadku
konfliktu miedzy norma konstytucyjng a ustawowg*. Innymi stowy, sad lub organ admi-
nistracji musi dokonac¢ takiej interpretacji przepisu ustawy, by byla ona zgodna z ustawa
zasadniczg.

Przedmiot regulacji zawartych w art. 21 oraz 64 Konstytucji RP dotycza kluczowe;
w sferze ustroju gospodarczego kwestii, jakg jest ochrona prawa wlasnosci. Artykut 21

dotyczy prawnej ochrony wlasnosci oraz uznania prawa jej dziedziczenia. Wlasnosé

38 Dz.U. 21985 1., Nr 22, poz. 99.
39 Wyrok NSA w Lublinie z 25 stycznia 1995, sygn. akt: SA/Lu 738/94.
40 Cf.S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys Teorii prawa, Poznan 2001, s. 188.
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w tym artykule zostala potraktowana bardzo szeroko, a wiec bez rozrézniania, kto jest jej
podmiotem. Wszelka zatem wlasno$¢ podlega ochronie paristwa. Przede wszystkim ta,
ktéra ma zaspokaja¢ osobiste potrzeby wlasciciela i jego rodziny. Przepisy art. 21 okre-
§lajg kierunki rozwoju prawa cywilnego. Jak juz wezesniej wykazano, roszczenie o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci ma charakter cywilnoprawny.

Zagwarantowanie prawa wlasnosci nie oznacza, Ze jest ona nienaruszalna. Moze za-
istnie¢ sytuacja, w ktorej niezbedna jest zmiana wlasciciela. Konstytucja przewiduje wy-
padki tego rodzaju i dlatego nie wyklucza wywlaszczenia mienia*.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,zagwarantowanie ochrony wiasnosci jest kon-
stytucyjng powinnoscig paristwa i stanowi warto$¢ wyznaczajacg kierunek interpretacii
zaréwno art. 64 Konstytucji, jak i unormowarn zawartych w ustawodawstwie zwyktym”*.
Nalezy zaznaczy¢, iz podmiot zagrozony w realizacji swoich uprawniert moze zada¢ od
panistwa nie tylko nieingerowania w sfere jego uprawnien, lecz takze zachowan stuzacych
ich ochronie. Zachowania takie, zabezpieczajac interesy podmiotowe, realizuja interes
publiczny, jakim jest przestrzeganie prawa. Prawa podmiotowe — w tym prawo wlasno-
$ci — majg bowiem wymiar obiektywny zasad lezacych u podstaw calego systemu prawa.

Nalezy podkresli¢, ze zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci podnoszona jest
przez TK do zasady rangi konstytucyjnej, ktéra znajduje swoje odzwierciedlenie w tresci
art. 21 ust. 2 Konstytucji RP*. Wylaczenie lub istotne ograniczenie roszczenia o zwrot
prowadzitoby do obejscia prawa, a w szczegdlnosci sytuacji, gdy instytucja wywlaszczenia
moglaby zmierza¢ do przymusowego odebrania praw majatkowych do nieruchomosci,
ktére w dalszej kolejnosci w ogéle nie bytyby wykorzystywane na cele publiczne. Przepi-
sy o zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci stanowia szczegélnego rodzaju zabezpie-
czenie intereséw 0s6b pozbawianych praw majatkowych, to jest przewiduja gwarancje
odzyskania uprawnien do nieruchomosci w przypadku, gdy realizacja celu publicznego
okazalaby si¢ nieskuteczna*. Wyktadnia przepiséw dotyczacych zwrotu nieruchomosci
powinna by¢ dokonywana w taki sposéb, aby w jak najszerszym zakresie chroni¢ prawo
do zwrotu.

Poprzez bledna interpretacje przepiséw o zwrocie wywlaszczonych nieruchomo-
$ci podmiot znajdujacy sie w opisywanej sytuacji moze zosta¢ pozbawiony mozliwosci
ochrony swoich praw. Wobec nieuzycia nieruchomosci do celu wywlaszczenia zgod-
nie z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nabywa bowiem uprawienie
do wystapienia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Jednak poprzez brak zlozenia
odpowiedniego wniosku przez Skarb Paristwa, w $wietle literalnej wyktadni przepisow

o zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci, organ moze pozostawi¢ wniosek bez rozpo-

41 Art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

42 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt: K. 27/00.

43 Wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt: SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001.
44 Cf L. Strzgpek, op. cit. 5. 93.
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znania. Powoduje to daleko idace konsekwencje w postaci skutecznego uniemozliwienia
dochodzenia prawa wlasnosci, ktére gwarantuje przedmiotowa ustawa.

Wobec powyzszego, wspélwlascicielom ubiegajacym si¢ o zwrot wywlaszczonej nie-
ruchomosci w przypadku, gdy Skarb Paristwa (gmina) — jako spadkobierca — sprzeciwia
sie dochodzeniu swojego uprawnienia, nie zapewniania si¢ dostatecznej ochrony prawa

wtasnosci. TK w orzeczeniu z 2 czerwca 1999 roku stwierdzil, iz:

Na ustawodawcy zwyklym spoczywa tym samym nie tylko obowiazek pozytywny
ustanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom majgt-
kowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania si¢ od przyjmowania re-
gulacji, ktére owe prawa moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te

ograniczyé.®

Ustawodawca nie przewidzial przypadku, kiedy ochrona prawna oséb fizycznych moze
zostaé ograniczana poprzez udzial w charakterze strony podmiotu prawa publicznego.
Prokonstytucyjna wykladnia powyzszych przepiséw powinna prowadzi¢ do konkluzji,
ze obowiazek zlozenia wniosku o zwrot nieruchomosci przez wszystkich wspéispad-
kobiercéw nie zachodzi, jezeli jednym ze spadkobiercéw jest podmiot, na rzecz ktérego
nastgpilo wywlaszczenie.

Art. 2 Konstytucji RP

W tresci art. 2 Konstytucji zostala uregulowana zasada demokratycznego paristwa praw-
nego. Stanowi ona — wedtug TK — zbiorcze wyrazenie catego szeregu regut i zasad, ktére
nie zostaly wprawdzie expressis verbis nazwane przez Konstytucje, ale ktére wynikaja
z samej istoty paristwa prawnego, czyli paristwa, ktére dziata na podstawie i w granicach
prawa®.

Wedtug koncepcji Jerzego Wréblewskiego zasada prawa to wigzgca prawnie norma
nalezaca do danego systemu prawnego, posiadajaca walor zasadniczosci, ktéra spetnia
okreslone kryteria migdzy innymi kryterium hierarchicznej nadrzednosci, szczegdlne;
roli spelnianej przez dana norme w ramach konstrukeji pewnej instytucji prawnej, a tak-

ze kryterium donioslosci spolecznej danej normy*

. Nie ulega watpliwosci, ze zasada
demokratycznego pafistwa prawnego jest zasadg prawa. Szczegélna rola zasad prawa

w systemie prawnym polega migdzy innymi na tym, ze ukierunkowuja one proces inter-

45 Wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., sygn. akt: K 34/98.

46 Cf. L. Garlicki, Polskie Prawo Konstytucyjne. Zarys Wyktadu, Warszawa 2011, s. 59.

47 Cf. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974, s. 54.
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pretacji przepiséw prawnych, a takze wskazujg kierunki stosowania prawa, w szczeg6l-
nosci sposoby czynienia uzytku z tak zwanych luzéw decyzyjnych®.

W toku wyktadni prowadzonej przez TK z klauzuli paristwa prawa zostata wypro-
wadzona zasada ochrony praw nabytych®. Zasada ta stanowi podstawe bezpieczeristwa
prawnego obywateli, bedac oparciem dla wiarygodnosci prawa w stosunkach mig¢dzy
jednostka a organami wladzy publicznej Zakazuje ona odbierania obywatelom bez sto-
sownego odszkodowania praw stusznie przez nich nabytych. Dotyczy tez tak zwanych
ekspektatyw nabycia praw, gdy spelnione sa wszystkie przestanki ustawowe nabycia praw
pod rzadami danej ustawy. Ponadto, TK w swoim orzeczeniu z 4 pazdziernika 1989
roku stwierdzil, iz: ,odbieranie obywatelom przyznanych uprawnien jest takze wysoce
niekorzystne dla stanu §wiadomosci prawnej obywateli. Traca oni w takich wypadkach
szacunek dla samej idei prawa skoro w ustawach nie znajduja niezawodnego zrédla swo-
ich praw™.

Bledna wykladnia przepisu prowadzi w tej sytuacji do naruszenia jednej z podsta-
wowych zasad polskiego systemu prawnego. Jak wskazano powyzej zasada prawa ukie-
runkowuje interpretacje oraz wskazuje kierunki stosowania prawa. Jezeli ustawa nie
rozstrzyga pewnych kwestii, pozostawiajac tak zwany luz decyzyjny, organ powinien do-
kona¢ wyktadni oraz wyda¢ decyzje, majac na uwadze przywolang zasade prawa. Prze-
pisy zwigzane ze zwrotem niestusznie utraconego prawa wiasnosci powinny by¢ zatem
interpretowane na korzys¢ osoby dotknigtej ingerencja lub jej nastepcéw prawnych.

Nalezy stwierdzi¢ zatem, iz w niniejszym przypadku bledna wyktadnia prowadzi do
sytuacji, w ktérej ekspektatywa nabycia prawa wlasnosci bedzie chroniona w stopniu nie-
wystarczajacym, prowadzacym do odebrania praw stusznie nabytych. Wyktadnia art. 136
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w zgodzie z art. 2 Konstytucji RP powinna
prowadzi¢ do konkluzji, iz obowiazek ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci przez
wszystkich wspétspadkobiercéw nie zachodzi, jezeli jednym ze spadkobiercéw jest pod-
miot, na rzecz ktérego nastapilo wywlaszczenie. Powyzsza wyktadnia nie jest sprzeczna
z literalnym brzmieniem art. 136 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, gdyz nie
wskazuje on, ze wniosek o zwrot maja zlozy¢ wszyscy spadkobiercy. Ponadto interpreta-
cja ta nie jest sprzeczna z wykladnia celowosciows art. 136 ust. 1.

Nalezy bowiem odréznié¢ klasyczng sytuacje, w ktorej jeden ze wspétspadkobiercéw
nie wyraza zgody na zwrot nieruchomosci, poniewaz nie chce dokonywaé zwrotu od-
szkodowania oraz ponosi¢ kosztéw utrzymania nieruchomodci, od sytuacji, w ktérej

zgody na zwrot nie wyraza Skarb Paristwa (organ jednostki samorzadu terytorialnego).

48 Cf. idem, Zarys Teorii prawa, Poznan 2001, s. 188.
49 Cf. L. Garlicki, op. cit.,s. 59.
50 Wyrok TK z 4 pazdziernika 1989 r., sygn. akt: K. 3/88.
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Dotychczasowe rozstrzygniecia organéw w podobnych stanach

faktycznych

Jak juz wspomniano wezeséniej, dotychczasowe orzecznictwo nie jest bogate w przypad-
ki, w ktérych jednym z wspéiwlascicieli uprawnionych do zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci stata si¢ gmina (Skarb Paristwa) jako spadkobierca ustawowy wywlaszczonego
wiasciciela (uzytkownika wieczystego). Popularne bazy orzeczeri sadowych jak dotad nie
odnotowaly takiego stanu faktycznego®.

W znalezionym i analizowanym przeze mnie przypadku, ktérym zajmowaly si¢ or-
gany administracji (miedzy innymi Wojewoda Wielkopolski), podkreslano w pierwszej
kolejnosci przeslanki dopuszczalnosci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Wedtug
organéw sg nimi: zbedno$¢ nieruchomosci na cel, na ktéry zostala wywlaszczona, brak
przestanek negatywnych z art. 229 u. g. n. oraz zlozenie wniosku przez wszystkie oso-
by, ktére przed wywlaszczeniem byty wlascicielami nieruchomosci (wspétwlascicielami)
lub przez wszystkich ich spadkobiercéw. Stanowisko to jest zaczerpnigte z orzecznictwa
sadowo-administracyjnego™.

Wedlug organéw, ustalenie, czy wniosek zostal ztozony przez wszystkie legitymowa-
ne osoby, ma fundamentalne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy zwrotu nieruchomo-
$ci i musi by¢ wyjasnione, zanim dojdzie do badania dalszych przestanek zwrotu. Dopie-
ro kompletny wniosek uprawnia organ do zbadania przestanek zwrotu nieruchomosci
i orzeczenie o ewentualnym zwrocie na rzecz wszystkich legitymowanych podmiotéw
facznie.

Organy stwierdzajg zatem, ze jezeli decyzja zostanie wydana z naruszeniem tego obo-
wigzku, narusza w ten sposéb prawo™. Przy takim uwiklaniu sprawy — wedlug stano-
wiska administracji — organy nie mogg przejé¢ do badania dalszych przestanek zwrotu,
gdyz nie doszlo do zlozenia wniosku przez wszystkie uprawnione do tego podmioty.

W analizowanym przypadku z uzasadnienia decyzji organu wynikalo, iz jedynym
stusznym rozstrzygnigciem jest merytoryczne orzeczenie o odmowie zwrotu nierucho-
mosci bez koniecznosci badania dalszych przestanek, w szczegdlnosci weryfikacii, czy
nieruchomo$¢ stala si¢ zbedna na cel wywlaszczenia.

Organy wskazuja, ze jakkolwiek przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami
nie wskazuja expressis verbis, ze wniosek o zwrot musi zostal zlozony przez wszystkich
wspotwlascicieli, to tak nalezy wlasnie interpretowaé przepis art. 136 ust. 3 u. g. n. Po-
mimo, ze przepis art. 136 ust. 3 u. g. n. postuguje sie liczbg pojedyncza, to w sytuacji,

kiedy wywlaszczona nieruchomosé stanowilta przedmiot wspétwlasnosei, z wnioskiem

51 Baza orzeczen programu LEX oraz LEGALIS, stan na 18 kwietnia 2014 r.
52 Cf.np. Wyrok WSA w Poznaniu z 11 kwietnia 2013 r., sygn. akt: IV SA/Po 1056/12.
53 Decyzja Wojewody Wielkopolskiego z 23 wrzesnia 2013 roku, znak SN-II1.7515.1.79.2013.7.



120 | Adam Mickiewicz University Law Review

o zwrot powinni wystapi¢ wszyscy byli wspétwlasciciele, a jezeli takowi nie Zyja — ich
spadkobiercy.

Na taka wyktadnie w duzej mierze ma wplyw orzecznictwo sagdowo-administracyjne.
Powyzsze implikuje przyjmowanie jej bez koniecznej analizy stanowiska sadéw admini-
stracyjnych w odmiennych stanach faktycznych (w ktérych nie wystepuje Skarb Paristwa
albo gmina jako spadkobierca ustawowy).

W ocenie organéw nieprzytaczenie si¢ do wniosku brakujacej strony (nawet jezeli jest
to Skarb Paristwa) to jedyne prawidlowe rozstrzygniecie. Bez znaczenia pozostaje, jakie-
mu podmiotowi w konkretnej sytuacji przystuguje legitymacja czynna do przytaczenia
si¢ do wniosku™. W konsekwencji okolicznosé, iz jest to aktualnie podmiot publiczny,
nie zmienia merytorycznego, negatywnego rozstrzygniecia.

Stanowisko organéw wydaje si¢ zbyt formalistyczne i pozbawione argumentéw na-
tury konstytucyjnej. By¢ moze w przyszlosci sady administracyjne, analizujac podobny
stan faktyczny, rozstrzygna watpliwosci, ktérych dostarcza opisany przypadek. Koniecz-
ne bedzie dokonanie wyboru pomiedzy ochrona interesu publicznego (art. 1 Konstytucji
RP) a interesem prywatnym i prawem wiasnosci (art. 21 oraz 64 Konstytucji RP).

Konkluzje

Obowigzek wyrazenia zgody na zwrot nieruchomosci przez wszystkich wspétwlasci-
cieli nie jest jednoznaczny z obowigzkiem wyrazenia tego typu zgody przez wszystkich
wsp6lspadkobiercéw nieruchomosci w sytuacii, gdy jednym ze spadkobiercéw jest Skarb
Panstwa (lub gmina). Przyjecie za stuszng odmiennej wyktadni powyzszego przepisu
oznaczaloby, ze pozostali wspélspadkobiercy zostajg pozbawieni wystarczajacej ochrony
prawnej, wynikajacej z art. 136 ust. 1 u. g. n. Ponadto, co réwnie istotne, w judykaturze nie
dopuszcza si¢ mozliwosci zwrotu udziatu we wspétwlasnosci®.

W sytuacji konfliktu miedzy wspéiwlascicielami organ administracji obowigzany jest
zapewni¢ wspétwlascicielom, ktérych udzialty wynosza co najmniej polowe, mozliwosé
realizacji uprawnienia z art. 199 k. ¢. Tylko w przypadku, kiedy wspétwiasciciele, ktorych
udzialy wynosza polowe, przedloza orzeczenie sadu zastepujace zgodg tych pasywnych,
przestanki merytorycznego zakoriczenia postgpowania w sprawie zostang spelnione

Co réwnie istotne, jak do tej pory w doktrynie nikt nie wyrazil pogladu o wygasnieciu
uprawnienia Skarbu Paristwa do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Wydaje
sie, ze w omawianym przypadku przylaczenie si¢ do wniosku reszty wspotwlascicieli
przez Skarb Paristwa (gming) nie moze mie¢ miejsca z uwagi na wygasnigcie uprawnie-
nia przystugujacego Skarbowi Paristwa (gminie) — nastepuje konfuzja.

54 Cf. Dvidem.
55 Cf.wyrok WSA w Biatymstoku z 22 stycznia 2009 r., sygn. akt: I SA/Bk 736/08.
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Skarb Paristwa (gmina) — jako jeden ze spadkobiercéw — najczeéciej nie ma interesu
w popieraniu wniosku o zwrot nieruchomosci, w szczegdlnosci, jezeli wywlaszezenie
(zbycie nieruchomosci) zostalo dokonane na rzecz Skarbu Paristwa.

Prawidlowa wykladnia art. 136 ust. 1 u. g. n. wymaga przyjecia, ze ilekro¢ jed-
nym ze spadkobiercéw jest Skarb Paristwa, wyrazenie przez niego zgody na zlozenie
wniosku o zwrot nieruchomosci nie jest wymagane. W przypadku braku takiej zgo-
dy na wlasciwym organie cigzy obowigzek zwrotu nieruchomosci na rzecz wszystkich

wsp6lspadkobiercéw.

SUMMARY
Municipality (State Treasury) in the class of persons entitled to restitution of
expropriated real estate
The paper aims to describe a legal problem in the application of rules governing the
restitution of expropriated real estate - namely a situation in which one of the entities
entitled to restitution of expropriated property, turns out to be a municipality or the
State Treasury, as a statutory heir of the previous owner. Usually, the State Treasury, as
one of the heirs, does not have an interest in supporting the request for the restitution
of expropriated property.

The author is of the opinion that the proper interpretation of rules governing the
restitution of expropriated real estate requires the assumption that whenever one of the
statutory heirs turns out to be the State Treasury, consent to request a restitution of
expropriated real estate by the State Treasury is not required. In the absence of such an
agreement, the competent authority is obliged to grant the restitution of the expropria-
ted real estate to all heirs.

Keywords: restitution of expropriated real estate, real estate management, the State Tre-

asury, as a statutory heir, functional interpretation, joint ownership, inheritance
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MarciN Rejmus

Zadania Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki a polityka

energetyczna par'lstwa

Temat artykulu mozna rozumie¢ dwojako. Po pierwsze, jako wykazanie zaleznosci
pomiedzy zadaniami Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki a polityka energetyczng pai-
stwa w réznych jej aspektach, Po drugie natomiast, jako oméwienie zadani stawianych
przed polskim organem regulacyjnym w dokumencie programowym, jakim jest Polityka
energetyczna Polski do 2030 roku.

W pierwszej kolejnosci nalezy w skrécie przedstawic istote dwéch kluczowych za-
gadnieni poruszanych w artykule, czyli polityki energetycznej pafistwa — wraz z pozy-
¢ja prawno-ustrojowg Prezesa URE — oraz modelu przyjetego w gospodarce energe-
tycznej paristwa. Jest to niezbedne dla zrozumienia opisywanych instrumentéw prawa
energetycznego.

Wstep do rozwazan stanowi¢ bedzie omdwienie istoty polityki energetycznej paristwa.
Moze by¢ ona postrzegana na kilka sposobéw. W pierwszej kolejnosci nalezy wyréznié
polityke energetyczng jako polityke administracyjna. Zasadnym wydaje si¢ poglad Michata
Waligérskiego, ktéry twierdzi, iz w zakres tak rozumianej polityki wchodza: znajomosé
celéw stawianych w konkretnych warunkach przed organami administracyjnymi, wiasciwy
dobér instrumentéw i sposobéw ich osiggania oraz ocena rezultatéw oraz wszelkich uwa-
runkowar, jakie sprzyjaly lub utrudnialy dzialanie administracji. W celu realizacji takiej
polityki administracyjnej organy administracji publicznej korzystaja wyltacznie z przypisa-
nych im metod i §rodkéw, majacych charakter zaréwno wladczy, jak i niewtadczy'. To istot-
ne spostrzezenie, gdyz obejmuje dziatanie organéw administracji publicznej, to jest Preze-
sa URE, metody i srodki, ktére sa do takiego dziatania mu przypisane prawnie, a takze — co
niezwykle wazne — obejmuje $wiadomos¢ samego organu w zakresie celéw stawianych mu
w konkretnej sytuacji polityczno-prawnej i jednoczesnie oceng dziatari i wszelkich okolicz-

nosci, jakie mialy lub mogly mie¢ wplyw na jego wyniki.

1 Cf: M. Waligérski, Polityka energetyczna paristwa, jako sui generis polityka prawa, [w:] Polityka
administracyjna. IV migdzynarodowa konferencja naukowa, red. J. Lukasiewicz, Strykéw 2008,
ss. 817-818.
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Drugim, niemniej istotnym sposobem postrzegania polityki energetycznej jest rozu-
mienie jej jako polityki gospodarczej. Filip Elzanowski uwaza, ze polityka energetyczna
jest ,programem gospodarczym, ktérego realizacje stanowia przepisy prawa energe-
tycznego™ zatem polityka energetyczna miesci si¢ w zakresie przedmiotowym zaréwno
polityki administracyjnej, jak i polityki gospodarczej. Mozna powiedzieé, ze polityka
energetyczna funkcjonuje na styku wymienionych polityk.

Definicja Elzanowskiego jest niezwykle trafna, gdyz pozwala na wyprowadzenie klu-
czowego dla dalszych rozwazan wniosku. Po pierwsze, polityka energetyczna jest pro-
gramem, czyli ma charakter ogélny i ramowy — dopiero przepisy jego konkretyzacje.
Polityka energetyczna wydaje si¢ zatem determinantg, a przepisy prawa energetycznego,
na podstawie i zgodnie z ktérymi dzialaja organy administracji publicznej, w tym Prezes
URE, wypadkows polityki energetycznej paristwa oraz innych czynnikéw. Z przepiséw
prawa energetycznego wynikaja wiasnie zadania Prezesa URE i zakres jego dziatalnosci.

Stosujac kryterium zakresu polityki energetycznej, mozna ja ujmowaé wezej i sze-
rzej. W ujeciu wezszym jest to dokument opracowywany przez ministra wlasciwego do
spraw gospodarki i stanowigcy program dziatania — wskazuje organom paristwa kierunki
i mechanizmy niezbe¢dne do osiagniecia konkretnych celéw w sektorze energetycznym.
W znaczeniu szerszym jest to ogét dziatari podejmowanych przez organy panstwowe,
ktére zmierzajg do realizacji zalozonych celéw w obszarze energetyki’. Powyzsze rozréz-
nienie potwierdza wczesniej wspomniany charakter planistyczny polityki energetyczne;.
Co wiecej, pozwala ono oddzieli¢ formalng polityke energetyczng od materialnej.

Podziat polityki energetycznej na formalng i materialng ma duze znaczenie w odnie-
sieniu do tematu artykutu, gdyz zakres zadan Prezesa URE oraz jego dzialalno$¢ moz-
na postrzega¢ przez pryzmat zalozen dokumentu programowego, jakim jest Polityka
energetyczna Polski do 2030 roku, opracowywanego przez Ministra Gospodarki oraz
w odniesieniu do caloksztaltu dzialan organéw panstwowych. Relacje te zostang opisane
szczegbdlowo poznie;.

Po wstepnym przedstawieniu polityki energetycznej, przed przejsciem do dokladne;
analizy relacji pomiedzy zadaniami Prezesa URE a polityka energetyczna, niezbedne
jest oméwienie modelu gospodarki energetycznej paristwa i statusu prawno-ustrojowego
Prezesa URE.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz w Polsce, po transformacji ustrojowej zo-
stal wprowadzony mechanizm regulacyjny. Uzasadnione wydaje si¢ stanowisko Huberta
Izdebskiego i Michata Kuleszy, iz pojawienie si¢ organéw ponoszacych odpowiedzial-
nos¢ regulacyjna w réznych segmentach gospodarki narodowej — takze energetyce — jest
zwigzane z faktem rozszerzenia zakresu przedmiotowego pojecia bezpieczernistwa zbio-

rowego o zagadnienia dotyczace gospodarki, w szczegélnosci ochrony rynku przed pa-

2 CfF. Elzanowski, Polityka energetyczna. Prawne instrumenty realizacji, Warszawa 2008, s. 72.
3 Cf. M. Domagala, Polityka energetyczna, [w:] Polityka administracyjna. .., s. 205.
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tologiami, w tym naduzywaniem pozycji dominujacej*. Jest to trafny poglad, wskazujacy
bardzo wazng przyczyne wdrozenia systemu regulacyjnego — mianowicie bezpieczen-
stwo zbiorowe w energetyce. Znamiennym jest fakt, iz zgodnie z art. 13 ustawy — Prawo
energetyczne® zapewnienie bezpieczeristwa energetycznego kraju jest réwniez celem po-
lityki energetycznej pafstwa. Zachodzi zatem zbiezno$é¢ celéw.

Wielu przedstawicieli doktryny wskazuje, iz gléwnym celem wprowadzenia mecha-
nizmu regulacyjnego byla potrzeba zréwnowazenia intereséw réznych grup podmiotéw
sektora energetycznego, migdzy innymi producentéw i konsumentéw. Anna Walaszek-
-Pyziol wskazuje, ze jedng z kluczowych przyczyn tego zjawiska byl niedostatek funk-
cjonowania mechanizméw konkurencji w niektérych segmentach sektora energetyczne-
go, w szczegllnosci w tak zwanej ,,dziatalnosci sieciowej™.

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz w Polsce regulacja administracyjna przybiera postaé
regulacji prokonkurencyjnej (zwana takze — regulacjg dla rynku czy regulacja na rzecz
konkurencji). Oznacza to, iz gléwny jej cel sprowadza si¢ do ,wywolania” konkuren-
¢ji w konkretnym segmencie gospodarki na rynkach, ktére wezesniej miaty charakter
niekonkurencyjny i na ktérych istnialy padstwowe monopole prawne, zastapione przez
monopole naturalne’.

Zeby doktadanie zrozumie¢ zadania Prezesa URE, nalezy zada¢ sobie pytanie, czym
jest regulacja, jaki jest jej cel i kto jest za nig odpowiedzialny. Definicja regulacji zostata
zawarta w art. 3 pkt 15 PrEn i oznacza stosowanie okreslonych ustawa srodkéw praw-
nych, wlacznie z koncesjonowaniem, stuzacych do zapewnienia bezpieczeristwo energe-
tycznego, prawidlowej gospodarki paliwami i energig oraz ochrony intereséw odbiorcow.
Réwniez definicja regulacji zawiera w sobie zatem element bezpieczeristwa energetycz-
nego. W zakresie zadan Prezesa URE istotne jest w przywolanej definicji okreslenie
,Srodki prawne”. W doktrynie wskazuje si¢, iz w zakres tego sformulowania wchodza
zaréwno $rodki wladcze, niewladcze, jak i1 wszelkie inne dziatania Prezesa URE, ktére,
zgodnie z PrEn, moze on podejmowac®. Zakres przedmiotowy tego pojecia wydaje sie
zatem bardzo szeroki.

Rozwazajac pojecie regulacji, nalezy zastanowic si¢ takze nad poj¢ciem organu regula-
cyjnego. Co wydaje sig istotne, nie ma definicji legalnej takiego organu. W celu ustalenia
znaczenia pojecia na gruncie prawa energetycznego wypada odwolac si¢ do przepiséw
art. 21 PrEn, ktére okreslaja status prawnoustrojowy Prezesa URE. Wedtug PrEn jest

on centralnym organem administracji rzadowej realizujacym zadania z zakresu spraw

4 Cf H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999, ss. 88-89.

5 Dalej: PrEn. Ustawa z dnia 10 sierpnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012r., poz.1059
oraz z 2013 r., poz.984 i poz.1238).

6 Cf. A. Walaszek-Pyziol, Energia i prawo, Warszawa 2002, ss. 68-69

7 Cf. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, ss. 176-177.

8 Cf: A. Walaszek-Pyziol, op. cit., s. 28.
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regulacji gospodarki paliwami i energia oraz promowania konkurencji. Takie okreslenie
Prezesa URE i zakresu jego dzialania potwierdza wezesniej wyrazony poglad o przyje-
tym w polskiej energetyce modelu regulacji prokonkurencyjne;j.

Bardzo istotng zmiang w zakresie wykonywania przez Prezesa URE zadan ustawo-
wych przyniosta nowelizacja PrEn z 26 lipca 2013 roku, ktéra przyczynita si¢ do zwick-
szenia niezaleznosci organu regulacyjnego, gdyz wprowadzita pigcioletnig kadencje or-
ganu i ograniczyla mozliwo$é jego odwolania przed uplywem kadenciji tylko i wytacz-
nie z wazkich przyczyn wymienionych enumeratywnie w art. 21 ust. 2m PrEn. W po-
przednim stanie prawnym Prezes URE mogt by¢ odwolany w kazdej chwili. Omawiana
zmiang doktryna postulowala juz od dluzszego czasu, jednak dopiero niedawno udato
sie ja wprowadzié, a przyczynily si¢ do tego dyrektywy unijne nakazujace wzmacnianie
niezaleznosci krajowych regulatoréw. Zmiang t¢ nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie, gdyz
Prezes URE moze w dos¢ dlugim okresie wykonywaé swoje zadania ustawowe bez inge-
rencji innych organéw paristwowych.

Zadania Prezesa URE w zakresie gospodarki paliwami i energia w odniesieniu do po-
lityki energetycznej pafistwa mozna rozumied, jak wezesniej zostalo wykazane, w aspek-
cie formalnym (opisane w polityce energetycznej jako dokumencie planistycznym) i ma-
terialnym (dziatania podejmowane przez organy pafistwowe). . Jest to tylko czgs¢ dzia-
tai wszystkich organéw wymienionych w Polityce energetycznej Polski do 2030 roku.
Dzialania takie obok Prezesa URE wykonuja miedzy innymi: Prezes UOKIK, Minister
do spraw Skarbu Paristwa, Minister do spraw ochrony srodowiska, a takze komercyjne
firmy energetyczne. Udzial zadai Prezesa URE w ramach polityki energetycznej oddaje
nastepujaca ilustracja:

Jak juz wspomniano, polityka energetyczna jako dokument programowy determi-
nuje przepisy prawa energetycznego, a wiec takze zakres ustawowych zadari Prezesa
URE. Decyduje zatem o zakresie interwencjonizmu panistwa, jego celach i srodkach.

Zgodnie z art. 13 PrEn celem polityki energetycznej jest zapewnienie bezpieczeristwa
energetycznego kraju, wzrost konkurencyjnosci gospodarki i jej efektywnosci energe-
tycznej, a takze ochrona $rodowiska — wida¢ wigc, ze polityka ta ma doprowadzi¢ do
unowoczesnienia polskiej energetyki. Opracowuje ja Minister Gospodarki, ktéry jest
jednoczesnie naczelnym organem administracji rzadowej w tych sprawach.

Analizujac zadania organu regulacyjnego w odniesieniu do polityki energetycznej
panistwa, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z przepisami art. 23 ust. 1 PrEn Prezes URE regu-
luje dzialalnos¢ przedsiebiorstw energetycznych zgodnie z ustawg i polityka energetycz-
ng padstwa, zmierzajac do zréwnowazenia intereséw przedsigbiorstw energetycznych
i odbiorcéw paliw energii. Jest to niezwykle wazna dyrektywa, sytuujaca organ regu-
lacyjny pomiedzy podmiotami rynku energetycznego o czesto sprzecznych interesach.
Sztandarowym przyktadem réwnowazenia intereséw producentéw i konsumentéw jest

mechanizm urzedowej kontroli cen energii i paliw. Zgodnie z przepisami art. 45 ust.
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1 PrEn przedsigbiorstwa energetyczne ustalajg taryfy dla paliw gazowych lub energii
stosownie do zakresu wykonywanej dzialalnosci gospodarczej. Art. 47 ust.1 PrEn po-
woduje z kolei, ze podlegaja one zatwierdzeniu przez Prezesa URE w drodze decy-
zji. Obowiazek ten dotyczy tylko przedsiebiorstw energetycznych, ktére nie dzialajg na
rynku uznanym za konkurencyjny. Przedsi¢biorstwa obowigzane sa kalkulowaé taryfy
w sposob zapewniajacy nie tylko pokrycie kosztéw uzasadnionych wraz z uzasadnionym
zwrotem z kapitatu zaangazowanego w dzialalnos¢, ale takze ochrong intereséw od-
biorcéw przed nieuzasadnionym wzrostem cen i stawek oplat. Prezes URE, kontrolujac
zasadno$¢ kalkulacji taryf, musi wigc z jednej strony chroni¢ odbiorcéw indywidualnych
przed wzrostem cen, a z drugiej, zapewni¢ przedsigbiorstwom odpowiedni zysk, co za-
gwarantuje przedsi¢biorstwom energetycznym rentowno$e’.

Polityka energetyczna Polski do 2030 roku wskazuje podstawowe, ogélne kierunki
rozwoju:

* poprawa efektywnosci energetycznej,

* wzrost bezpieczenstwa dostaw energii i paliw,

* dywersyfikacja struktury wytwarzania energii elektrycznej poprzez wprowadzenie

energetyki jadrowe;j,

* rozwdj wykorzystania odnawialnych Zrédet,

* rozwdj konkurencyjnych rynkéw paliw i energii,

* ograniczenie oddzialywania energetyki na srodowisko.

Nie w zakresie wszystkich z wyzej wymienionych dziedzin Prezes URE jest obowia-
zany podejmowaé dzialania. Przede wszystkim nie cigza na nim powinnosci dotyczace
energetyki jadrowej, gdyz ta wylaczona jest z przepiséw PrEn oraz ochrony $rodowi-
ska. Dla doktadnego scharakteryzowania zadan Prezesa URE w odniesieniu do Polityki
energetycznej Polski do 2030 roku pomocny jest Program Dziatan Wykonawczych na
lata 2009-2012.

Poprawa efektywnosci energetycznej jest priorytetem dla paristwa, gdyz poczynienie
postepéw w tej kwestii doprowadzi do pelniejszej realizacji pozostatych celéw polityki
energetycznej — ograniczenia wzrostu konsumpcji paliw i energii, co przelozy si¢ na
zmniejszenie importu paliw i energii, a to z kolei przyczyni si¢ do zwiekszenia bezpie-
czeristwa energetycznego. Poprawa efektywnosci wplynie réwniez na redukeje emisji.

Jak wskazuje Program Dziatan Wykonawczych, zadaniem Prezesa URE w ramach
poprawy efektywnosci jest stymulowanie rozwoju kogeneracji poprzez mechanizmy
wsparcia. Organ regulacyjny powinien — w granicach prowadzonej polityki taryfowej —
dazy¢ do przygotowania i wprowadzania nowych regulacji cen ciepla sieciowego poprzez
wdrozenie metody poréwnawczej (benchmarking), co powoduje likwidacje niekorzystne-

go dla rozwoju konkurencji zjawiska subsydiowania skro$nego produkji ciepta w skoja-

9 Wyrok SN z dnia 28 czerwca 2002 r., I CKN 1234/00, OSG 2004, nr 7, poz. 93.
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rzeniu z przychodami pochodzacymi z produkeji energii elektrycznej i certyfikatéw. Pre-
zes URE powinien ponadto dokonywac ciaglej oceny wprowadzonego systemu wsparcia
energii z kogeneracji za pomoca przystugujacych mu narzedzi.

Dziataniem, ktére mogloby si¢ przyczyni¢ do racjonalizacji zuzycia energii elektrycz-
nej w zwigzku z wprowadzeniem systemu zarzadzania popytem, byloby na przyktad
wprowadzenie ,strefowosci” w taryfach dystrybucyjnych. Poprzez réznicowanie skiad-
nika zmiennego stawki sieciowej w strefach czasowych rozliczen, odbiorcy z pewnoscia
nabyliby wickszg $wiadomos¢ oszczednego zuzywania energii. Prezes URE powinien
takze prowadzi¢ prelekcje, szkolenia i inne dzialania edukacyjne promujace racjonalne
wykorzystanie energii.

Inne mozliwe dzialania to wydanie lub odmowa wydania §wiadectw efektywnosci
energetycznej (art. 20 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 roku o efektywnosci ener-
getycznej) oraz umarzanie powyzszych $wiadectw w trybie art. 27 wspomnianej ustawy.
Prezes URE — na podstawie jej art. 35. — jest réwniez uprawniony do naktadania kar
pienieznych na wymienione w niej podmioty. Interesujacy jest fakt, iz wplywy z tytutu
tych kar stanowia przychéd Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, ktéry przeznaczany jest pézniej na wspieranie budowy nowych jednostek OZE
i sieci elektroenergetycznych. Faktyczna dziatalno$¢ Prezesa URE ma wiec wplyw na
rozwdj polityki energetycznej w zakresie rozwoju wykorzystania zrédet odnawialnych.

Nie mniej istotnym kierunkiem Polityki energetycznej do 2030 roku jest wzrost bez-
pieczeristwa dostaw paliw i energii. Jego istota jest zapewnienie stabilnego dostarczania
paliw i energii na poziomie, ktéry gwarantuje zaspokojenie potrzeb krajowych oraz za-
ktada akceptowane przez gospodarke i spoleczeristwo ceny przy zatozeniu optymalnego
wykorzystania krajowych zasobéw surowcow energetycznych oraz poprzez dywersyfika-
cje zrodel i kierunkéw dostaw ropy naftowej, paliw ciektych i gazowych.

W odniesieniu do sektora gazowego Prezes URE w Programie Dziatari Wykonaw-
czych zostal zobowiazany do przyjecia wlasciwej polityki taryfowej, zachgcajacej do
inwestowania w infrastrukture przesylowa — opracowania metodologii, ktéra pozwoli
przenosi¢ koszty uzytkowania nowych elementéw infrastruktury majacych szczegélne
znaczenie dla bezpieczenstwa energetycznego parstwa na wszystkich uzytkownikéw
systemu gazowego (na przyklad poprzez przeniesienie czgsci kosztow w oplatach prze-
sytowych). Innym dziataniem w ramach wtadztwa taryfowego zachecajacym odpowied-
nie podmioty do inwestycji w infrastrukture ma by¢ opracowanie wlasciwego systemu
regulacji przedsigbiorstw infrastrukturalnych obejmujacego zasady kalkulacji amortyza-
¢ji oraz wynagrodzenia kapitalu w oparciu o rynkows warto$¢ majatku zaangazowanego
w dziatalnos¢.

Nie mniej waznym zadaniem Prezesa URE w ramach dazenia do wzrostu bezpie-
czeristwa dostaw gazu jest stosowanie zachet inwestycyjnych do budowy pojemnosci

magazynowych. Cel ten ma by¢ osiagniety przez przyjecie odpowiedniej polityki taryfo-
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wej i regulacyjnej korzystnej dla budowy nowych pojemnosci — w szczegélnosci sprzyjaé
ma temu zastosowanie podwyzszonych stawek wynagradzania kapitalu zaangazowa-
nego w nowe inwestycje. Dzialaniem wspierajacym omawiany cel jest monitorowanie
przez Prezesa URE tempa realizacji inwestycji oraz sporzadzanie raportéw okresowych
dotyczacych postepéw w rozwoju infrastruktury liniowe;.

Odnosnie do sektora elektroenergetycznego Program Dziatari Wykonawczych na-
ktada na Prezesa URE wykorzystanie narzedzi regulacyjnych w celu monitorowania
realizacji planéw rozwoju sieci. Zostal on wyposazony w takie narzedzia dzicki nowe-
lizacji PrEn z dnia 23 lipca 2013 roku w zwigzku z nalozeniem na przedsi¢biorstwa
energetyczne zajmujace si¢ przesylaniem lub dystrybucja energii obowigzku sporza-
dzania (dla obszaru swojego dzialania) planéw rozwoju sieci (art. 16 ust. 1 PrEn) —
zgodnie z przepisami art. 16 ust. 13 i 14 PrEn przedsi¢biorstwa te maja obowiazek
uzgodnienia projektu wzmiankowanego planu z Prezesem URE. Co wigcej, zgodnie
z art. 16 ust. 18, przedkiadaja Prezesowi URE sprawozdanie z jego realizacji. Noweli-
zacja ta ma doniosle znaczenie, gdyz plany, ktérych dotyczy, obejmuja miedzy innymi
przedsiewziecia z zakresu modernizacji, rozbudowy albo budowy sieci oraz planowa-
nych nowych zrédet paliw gazowych lub energii, w tym ze zrédel odnawialnych (art.
16 ust. 7 pkt 2). Ta zmiana legislacyjna powinna ulatwi¢ przedsi¢biorcom podejmo-
wanie decyzji inwestycyjnych, gdyz beda oni posiada¢ wiedze o planowanych ruchach
operatoréw sieciowych, preferowanych lokalizacjach nowych mocy wytwérezych oraz
kosztéw ich przylaczenia.

Program Dzialari Wykonawczych naklada réwniez na Prezesa URE obowigzek
udzialu w opracowaniu §cisle okreslonej metodologii (algorytmu) obliczania stopy zwro-
tu z kapitatu zainwestowanego w infrastrukture. Pozwoliloby to na przyciagniecie inwe-
storéw komercyjnych. Prezes URE powinien takze wzia¢ udzial — wspélnie z Ministrem
wlasciwym do spraw gospodarki — w opracowaniu mechanizmu, ktéry poprzez wprowa-
dzenie bodzcéw dla operatoréw sieci elektroenergetycznych do obnizania wskaznikéw
awaryjnosci sieci i utrzymywaniu ich na wskazanym poziomie, co przyczyni si¢ do wzro-
stu bezpieczeristwa dostaw poprzez poprawienie niezawodnosci sieci.

Kolejnym celem Polityki energetycznej Polski do 2030 roku jest wzrost wykorzysta-
nia odnawialnych Zrédet — przede wszystkim wzrost udzialu OZE w finalnym zuzyciu
energii co najmniej do poziomu 15 % w 2020 roku oraz dalszy wzrost tego wskaznika
w latach nastepnych.

Program Dziatari Wykonawczych nie zawiera szczegétowych zadan dla Prezesa URE
w tej materii, jednakze mozna wyrézni¢ szereg zadan ustawowych. Na przykiad, zgodnie
z przepisem art. 9e ust. 1a PrEn, Prezes URE wydaje swiadectwa pochodzenia energii
elektrycznej wytworzonej w odnawialnym zrédle energii w razie spetnienia okreslonych
warunkéw lub odmawia ich wydania na podstawie przepisu art. 9e ust. 5a PrEn. Wiasci-

wy jest rtéwniez w sprawie ich umarzania (art. 23 ust. 2 pkt 21 PrEn). Do jego uprawnieri
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nalezy takze naktadanie kar pieni¢znych w ustawowo okreslonych przypadkach wymie-
nionych w przepisach art. 56 ust. 1 PrEn.

Jednym z najwazniejszych celéw Polityki Energetycznej Polski do 2030 roku jest rozwdj
rynkéw konkurencyjnych paliw i energii. Maja one bardzo duzy wplyw na zmniejszenie
si¢ kosztéw ich wytwarzania, co z kolei prowadzi do ograniczenia wzrostu cen. Co prawda
w ostatnim czasie weszlo w zycie wiele zasad rynkowych, w szczegdlnosci w odniesieniu
do elektroenergetyki, jednakze rynki te nadal nie funkcjonujg zbyt plynnie. Wprowadzenie
w sektorze gazowym i elektroenergetycznym unbundlingu prawnego i funkcjonalnego (wy-
maganego przez dyr. 2003/55/WE™ i dyr. 2003/54/WE") w stosunku do przedsigbiorstw
zintegrowanych pionowo, czesto naduzywajacych subsydiowania skrosnego w swojej dziatal-
nosci, to zdecydowanie za malo. Dobrym ruchem w sektorze elektroenergetycznym, ktéry
pozwolil na rozwéj konkurencji, bylo zniesienie bariery kontraktowej w postaci kontrak-
téw diugoterminowych (KDT), czyli ich rozwigzanie. W doktrynie uznawano je za jedna
z gléwnych przeszkéd w rozwoju konkurencyjnego rynku energii, gdyz powodowaty brak
plynnosci rynkéw. Rozumiano go jako brak energii elektrycznej, ktéra mozna by na nich
yobraca¢™. Zdecydowano si¢ réwniez na ,uwolnienie” czesci rynku elektroenergetycznego
w trybie przepiséw art. 49 PrEn. Na podstawie uprawnienia wynikajacego z tego zapisu Pre-
zes URE postanowil w roku 2007 o zwolnieniu przedsi¢biorstw energetycznych zajmujacych
si¢ obrotem energii elektrycznej z obowigzku przedkiadania taryf do zatwierdzenia, ale tyl-
ko w odniesieniu do odbiorcéw przemystowych®. Obecnie rynek w czgéci zostat uznany za
konkurencyjny, a w czgéci jest nadal regulowany w stosunku do odbiorcéw indywidualnych.
W doktrynie wskazuje sig, ze jest to pewnego rodzaju deformacja rynku, sprowadzajaca si¢
do wspierania intereséw wylacznie jednej grupy odbiorcéw. Podkresla si¢ réwniez, ze aktual-
ny stan jest niebezpieczny i moze mie¢ negatywny wplyw na przejrzystosé i plynnos¢ rynku,
dlatego tez konieczne jest dazenie ostatecznego rozstrzygniecia prowadzacego albo pelnej
liberalizacji, albo do powrotu do taryfowania we wszystkich segmentach rynku'.

Dziataniem majacym pozytywny wplyw na rozwéj konkurencyjnych rynkéw paliw
i energii bylo réwniez wprowadzenie tak zwanego ,,obliga” gietdowego, o ktérym mowa

w przepisach art. 49a 1 49b PrEn.

10 Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotycza-
ca wsp6lnych zasad rynku wewngtrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 98/30/WE (
Dz.Urz. UE L 176 2 15.07.2003 r., 5. 57).

11 Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. doty-
czaca wspélnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 96/92/
WE ( Dz.Urz. UE L 176 2 15.07.2003 r., s. 37).

12 Cf. Prawo energetyczne. Komentarz, red. M. Swora, Z. Muras Z., Warszawa 2010, s. 1277.

13 Komunikat Prezesa URE z dnia 31 pazdziernika 2007 r. w sprawie zwolnienia przedsiebiorstw
energetycznych zajmujacych sie obrotem energig elektryczng z obowiazku przedkiadania taryf
Prezesowi URE do zatwierdzenia.

14 Cf. A. Szafraniski, Proszg podac tytul, [w:] Wspdlczesne problemy prawa energetycznego, red.
M. Wierzbowski, R. Stankiewicz, Warszawa 2010, s. 152.
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W Programie Dziatari Wykonawczych znajduje si¢ szereg zadan przypisanych Pre-
zesowi URE w zwigzku z budowaniem konkurencyjnych rynkéw energii i paliw. W ra-
mach ulatwiania procesu zmiany sprzedawcy Prezes URE jest zobowigzany do okresle-
nia katalogu niedozwolonych klauzul w umowach zawieranych z odbiorcami w gospo-
darstwach domowych. Taki katalog zostal opublikowany przez Prezesa URE w dniu 4
stycznia 2011 roku, jednakze jego warto$¢ merytoryczna wydaje si¢ niewystarczajaca.
Zadaniem Prezesa URE w zwigzku ze zmiang sprzedawcy mialo by¢ tez opracowanie
dobrych praktyk w zakresie sprzedazy i sporzadzania uméw. Z tego obowigzku organ
regulacyjny réwniez sic wywigzal we wrzesniu 2010 roku, publikujac Dobre Praktyki
Sprzedawcéw energii elektrycznej i Operatoréw Systeméw Dystrybucyjnych. Oczywi-
$cie dokument ten nie jest prawnie wigzacy i nie stanowi Kodeksu Dobrych Praktyk
w rozumieniu ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 roku o przeciwdzialaniu nieuczciwym
praktykom rynkowym. W kwestii zagadnieri dotyczacych zmiany sprzedawcy, dokument
ten stwierdza, ze zmiana sprzedawcy jest bezplatna, a przedsigbiorstwo energetyczne nie
utrudnia zmiany sprzedawcy i informuje o takiej mozliwosci poprzez zamieszczenie na
wlasnej stronie internetowej opisu odpowiedniej procedury.

Jednym z gtéwnych celéw Programu Dziataii Wykonawczych w odniesieniu do rynku
energii elektrycznej jest rozwdj mechanizméw konkurencji jako gtéwnego $rodka do
racjonalizacji cen energii oraz ograniczenie regulacji tam, gdzie funkcjonuje i rozwija si¢
rynek konkurencyjny. Cele te maja zwigzek z uprawnieniem Prezesa URE wynikajacym
z przepiséw art. 49 PrEn. Jak zostalo wykazane wczesniej, rynek elektroenergetyczny
w zakresie cen jest po czesci uwolniony, a po czesci regulowany. Wielu przedstawicie-
li doktryny wyraza zdanie, ze rozwéj konkurencji pozostaje najsilniejszy wlasnie tam,
gdzie zrezygnowano z administracyjnej kontroli cen, co prowadzi to do uwolnienia ryn-
ku energii®. W celu popularyzacji idei catkowitego uwolnienia cen energii Prezes URE

”16

oglosil dokument programowy — ,Mapa Drogowa™¢ — gdzie zostaly wskazane postula-
ty, ktére muszg zosta¢ spelnione, aby Prezes URE mégl podja¢ decyzje o ,uwolnieniu”
rynku w trybie art. 49 PrEn. Mowa jest tam przede wszystkim o trzech warunkach.
Pierwszy z nich to doktadne uregulowanie pozycji tak zwanego odbiorcy wrazliwego,
czyli odbiorcy w oslabionej sytuacji ekonomicznej, ktéry w przypadku uwolnienia cen
moglby zostaé odciety od dostarczania energii elektrycznej (regulacja taka zostata wpro-
wadzona nowelizacja z dnia 23 lipca 2013 roku w art. 5¢c PrEn). Drugi zaktada ogélne
wzmocnienie pozycji odbiorcy na rynku energii elektrycznej. Mozna uznaé, ze ten wa-
runek réwniez zostal spelniony poprzez regulacje art. 5 ust. 4b PrEn, gdzie zapewniono
odbiorcy uzyskanie informacji o jego prawach, a takze o mozliwosci uzyskania pomocy

w przypadku wystgpienia awarii urzgdzen. Do wzmocnienia pozycji odbiorcy przyczyni-

15 Prawo energetyczne. Komentarz, red. M. Swora, Z. Muras,Warszawa 2010, s. 1264.
16 Mapa Drogowa uwolnienia cen dla wszystkich odbiorcow energii elektrycznes. W drodze ku prawom
odbiorcow i efektywnej konkurencyi w sektorze energetycznym, [w:] Biuletyn URE 2008, nr 2.
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ty si¢ takze regulacje z art. 5 ust. 6 PrEn (obowiazek przejrzystego i zrozumialego infor-
mowania odbiorcéw przez sprzedawcg o podwyzce cen lub stawek oplat) oraz art. 5 ust.
6e, na mocy ktérego natozono na sprzedawce obowigzek dostarczania odbiorcy w go-
spodarstwie domowym kopii zbioru praw konsumenta. Ostatni postulat to wzmocnienie
pozycji Prezesa URE przez wprowadzenie jego kadencyjnosci i réwniez zostal spetniony
dzigki art. 21 ust. 21 PrEn. Teoretycznie zatem zostaly stworzone warunki wiasciwie do
podjecia decyzji o catkowitym ,,uwolnieniu” rynku energii elektryczne;.

W odniesieniu do rynku gazowego gtéwnym zadaniem Prezesa URE w zakresie roz-
woju konkurencyjnego rynku jest opracowanie i wdrozenie Mapy Drogowej uwolnienia
cen gazu ziemnego. Taka Mapa zostala opublikowana przez Prezesa URE w styczniu
2013 roku, iednakze, rynek gazu ziemnego w Polsce nalezy do jednego sprzedawcy — jest
nim PGNiG. Zanim Prezes URE bedzie mégt podja¢ decyzje o ,uwolnieniu” rynku
w stosunku do odbiorcéw komercyjnych, uznajac go jednoczesnie za konkurencyjny,
musi by¢ zatem podjetych wiele dziatar, ktére wymagaja duzej dokladnosci i cierpliwo-
$ci. Prezes URE w Mapie wskazuje niemalfo czynnikéw utrudniajacych rozwdéj konku-
rencji w tym sektorze. Zaliczy¢ do nich nalezy migdzy innymi: stabo rozwinigty rynek
hurtowy gazu ziemnego, bardzo utrudnione korzystanie z prawa do zmiany sprzedawcy,
ograniczone mozliwosci pozyskania mocy przesylowych i magazynowych, brak infor-
macji rynkowej dotyczacej poziomu cen.

Prezes URE jednoczesnie wskazuje na warunki, ktére musza zosta¢ spelnione, aby
rynek mégt by¢ uznany za konkurencyjny. W pierwszej kolejnosci pojawic sie powinno
tak zwane obligo gieldowe, czyli obowigzek publicznej sprzedazy gazu ziemnego na
gietdach towarowych. Wymdg ten zostal uregulowany przez ustawodawce w nowelizacji
PrEn z dnia 26 lipca 2013 roku w przepisach art. 49b PrEn. Z kolei 22 listopada 2013
roku Prezes URE zatwierdzil w drodze decyzji Instrukcje Ruchu i Eksploatacji Sieci
Przesytowej (IRIESP) dla OGP GAZ-SYSTEM S. A., ktéra to wprowadzita ,,punkt
wirtualny” umozliwiajacy handel gazem przez klientéw wewngtrz sieci przesylowe;.
IRIESP reguluje réwniez wspétprace OSP GAZ-SYSTEM =z gielda gazu (Towarowa
Gielda Energii). Innym dziataniem postulowanym przez Prezesa URE ma by¢ uprosz-
czenie procedury zmiany sprzedawcy oraz zagwarantowanie niezaleznosci regulatora
rynku gazu ziemnego, czemu uczyniono juz zado$¢ przez wprowadzenie kadencyjnosci
Prezesa URE (art. 21 ust. 21 PrEn).

Oczywiscie uwolnienie rynku bedzie nastepowac¢ najpierw w odniesieniu do odbior-
céw przemystowych, a dopiero pézniej w stosunku do odbiorcéw indywidualnych, gdyz
ci drudzy charakteryzuja si¢ stabszg na nim pozycja, niedostatecznym dostepem do in-
formacji i niskim poziomem §wiadomosci swoich praw.

Jak zostalo wykazane, relacje pomiedzy zadaniami Prezesa URE a polityka energe-
tyczng paristwa mozna rozumiec jako cz¢$¢ dziatari przez niego podejmowanych w calo-

ksztalcie dziatalnosci wszystkich organéw paristwowych (aspekt materialny), ale tez jako
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przypisane mu zadania w dokumencie programowym, jakim jest Polityka energetyczna
Polski do 2030 roku (aspekt formalny). O ile pierwszy aspekt ma charakter teoretyczny,
o tyle drugi charakteryzuje si¢ juz duzg doniostoscia, gdyz dotyczy konkretnych dziatan
Prezesa URE. Maja one by¢ realizacja celow przyjetych w dokumencie programowym
i, co bardziej istotne, wywoluja konkretne skutki prawne zwigzane z wykonaniem dy-
rektyw unijnych. Nalezy przy tym pamietad, ze skomplikowanie sektora energetycznego,
zaréwno w sensie technicznym, jak i ekonomicznym oraz prawnym, a takze konieczno$¢
réwnowazenia intereséw licznych grup spolecznych powoduje, iz proces legislacyjny
przedtuza si¢. Tym bardziej wszelka dziatalnos¢ Prezesa URE, a juz w szczegdlnosei tak
doniosta jak ,uwalnianie” rynku gazowego i elektroenergetycznego, musi wykazywac sie

racjonalnoscia.

SUMMARY
The President of the Energy Regulatory Authority in relation
to energy policy in Poland

'The subject matter of the essay is the tasks of the President of the Energy Regulatory
Authority in relation to energy policy in Poland. The essay is divided into two parts. The
first part presents basic information about the national regulatory authority, regulation
and kinds of energy policy. The second focuses on the tasks of the President of the Ener-
gy Regulatory Authority in various areas, such as: energy effectiveness, energy security,
renewable forms of energy and competition in the energy market. The article examines
the tasks carried out by the President in the past and those which must come into force
in the future to modernize the Polish energy market. Finally, the author thrashes out the
legal relations between the functions of the President of the Energy Regulatory Autho-
rity and the aims mentioned in Polish energy policy. The author pays special attention to

the problems of liberalisation in the energy market in Poland.

Keywords: Energy policy, energy law, Energy Regulatory Authority,
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Micuazr Iuskr

Pojecie przedsigbiorstwa i zorganizowanej czgsci
przedsiebiorstwa na gruncie prawa podatkowego

Wstep

Z pojeciem przedsigbiorstwa oraz zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa w prawie po-
datkowym mamy do czynienia na gruncie ustaw o podatkach dochodowych. Ustawa o po-
datku od towaréw i ustug natomiast definiuje na swoje potrzeby pojecie zorganizowanej
czgscl przedsigbiorstwa, nie definiujac jednak pojecia samego przedsigbiorstwa (pomimo
ze si¢ nim postuguje). Oba z wymienionych poje¢ wystepuja w wielu przepisach ustaw
o podatkach dochodowych, a ich znaczenie wplywa na ksztalt szczegélowych regulacii
prawnych. Nalezy réwniez nadmienié, ze pojecie przedsigbiorstwa oraz jego zorganizowa-

nej czesci pojawia sie takze w ustawie o podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Pojecie przedsigbiorstwa i zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa na
gruncie ustaw o podatkach dochodowych

Definicje ustawowe

Na gruncie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku
dochodowym od os6b prawnych definicja legalna przedsi¢biorstwa obowigzuje od dnia
1 stycznia 2003 roku'. Obie definicje sg identyczne. Zgodnie z nimi przedsiebiorstwo
oznacza przedsi¢biorstwo w rozumieniu przepiséw k. c. (dalej powolywany réwniez

jako — k.c.), ustawodawca definiujac to pojecie zastosowal technike odestania. Zgodnie

1 Definicje dodane mocg ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od oséb fizycznych orazo zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 141, poz. 1182);
oraz ustawy z dnia 27 lipca 2002 roku o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych (Dz. U. Nr 141, poz. 1179).
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z art. 551 k. c. przedsigbiorstwo stanowi zorganizowany zespol sktadnikéw niematerial-
nych i materialnych przeznaczonych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Obej-
muje ono w szczegdlnosci:

- oznaczenie indywidualizujace przedsiebiorstwo lub jego wyodrebnione czgsci (na-
zwa przedsigbiorstwa),

- wlasno$¢ nieruchomosci lub ruchomosci, w tym urzadzen, materialéw, towaréw
i wyrobéw oraz inne prawa rzeczowe do nieruchomosci lub ruchomosci,

- prawa wynikajace z uméw najmu i dzierzawy nieruchomosci lub ruchomosci oraz
prawa do korzystania z nieruchomosci lub ruchomosci wynikajace z innych stosunkéw
prawnych,

- wierzytelnosci, prawa z papieréw wartosciowych i §rodki pieniezne,

- koncesje, licencje i zezwolenia,

- patenty i inne prawa wlasnosci przemysiowej,

- majatkowe prawa autorskie i majatkowe prawa pokrewne,

- tajemnice przedsiebiorstwa,

- ksiegi i dokumenty zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarcze;.

Przez zorganizowana cz¢$¢ przedsigbiorstwa rozumienie si¢ natomiast organizacyjnie
i finansowo wyodrebniony w istniejacym przedsigbiorstwie zespét skladnikéw material-
nych i niematerialnych, w tym zobowiazan, przeznaczonych do realizacji okreslonych
zadan gospodarczych, ktéry zarazem maéglby stanowi¢ niezalezne przedsigbiorstwo sa-
modzielnie realizujace te zadania. Definicja ta na gruncie obu ustaw regulujacych podat-
ki dochodowe obowigzuje od dnia 1 stycznia 2003 roku.

Ustawodawca podatkowy na gruncie ustaw poswigconych podatkom dochodowym
niejednokrotnie siega do pojecia przedsiebiorstwa i jego zorganizowanej czesci. Szcze-
golnego, praktycznego znaczenia w obrocie gospodarczym (zwlaszcza w transakcjach
zwigzanych z przeksztalceniami podmiotéw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza)
nabiera problem uznania danej masy majatkowej za przedsigbiorstwo lub za jego zorga-
nizowang cze¢$¢. Skutki takiego uznania sg daleko idace. Przyktadowo wolne od podat-
ku dochodowego sa przychody z tytulu objecia akcji lub udzialéw w zamian za wkiad
niepieniezny w postaci przedsigbiorstwa lub jego zorganizowanej czgsci — do wysokosci
warto$ci nominalnej objetych udzialéw lub akcji. Jest to niezwykle korzystne rozwia-
zanie umozliwiajace odroczenie platnosci podatku do chwili zbycia akeji lub udziatéw.
W tym przypadku ustawodawca w sposéb szczegolny uregulowal kwestie kosztéw uzy-
skania przychodu.

W razie odplatnego nabycia przedsi¢biorstwa lub jego zorganizowanej cze¢sci powsta-
je zagadnienie zwigzane z ustaleniem wartosci firmy, jej amortyzacja, a takze amorty-
zacjg przejetych sktadnikéw majatkowych. Z kolei w przypadku jego nabycia w drodze
wkladu niepieni¢znego powstaje do rozwigzania problem amortyzacji zawartych w nim

skladnikéw majatkowych. Zatem, jak wynika z powyzszego, pojecie przedsigbiorstwa
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oraz jego zorganizowanej czesci moze wywolywaé szereg watpliwosci, zaréwno teore-

tycznych, jak i praktycznych.

Przedsiebiorstwo i jego zorganizowana cze$é w orzecznictwie sadowym

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym trafnie podnosi si¢, ze postuzenie si¢ przez
ustawodawce przy definiowaniu przedsigbiorstwa odestaniem do k. c. skutkuje tym, iz
wszelkie rozwazania na jego temat nie moga abstrahowaé ani od jego kodeksowego
ujecia, ani tez od dorobku doktryny i judykatury w tym zakresie’. Prawo cywilne po-
sluguje sie pojeciem przedsiebiorstwa w jego ujeciu przedmiotowym, traktujac je jako
wyodrebniony kompleks majatkowy. Obecny art. 551 k. c. nawiazuje zreszta do tresci
art. 40 przedwojennego Kodeksu Handlowego. Sam charakter prawa do przedsigbior-
stwa budzi wiele watpliwosci, ktore nie maja jednak wigkszego znaczenia na tle regulacji
podatkowych. O wiele bardziej znaczacy jest problem mozliwosci uznania okreslone;
masy majatkowej za przedsicbiorstwo. Okolicznoscig przesadzajaca w tym zakresie wy-
daje si¢ by¢ mozliwos¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w oparciu o okreslony
substrat majatkowy. Nie mozna a priori okresli¢ jakie sktadniki musza zosta¢ objete tre-
$cia czynnosci prawnej, by méc uznaé, ze mamy juz do czynienia z przedsicbiorstwem.
Ocena taka dopuszczalna jest dopiero w realiach danej sprawy®. Zgodnie z art. 552 k. c.
czynno$¢ prawna majaca za przedmiot przedsigbiorstwo obejmuje wszystko, co wchodzi
w skiad przedsi¢biorstwa, chyba ze co innego wynika z jej tresci albo z przepiséw szcze-
golnych. Strong czynnosci prawnej majacej za swéj przedmiot przedsigbiorstwo przy-
stuguje zatem swoboda w wylaczeniu z zakresu tej czynnosci okreslonych jego sktadni-
kéw. Swoboda ta nie moze jednak prowadzi¢ do tego, aby zakres wylaczen przekreslat
istote przedsiebiorstwa. Dlatego tez, aby méwi¢ o przedsiebiorstwie, okreslony zespot
sktadnikéw majatkowych musi obejmowac te skladniki, za pomocg ktérych mozliwe jest
prowadzenie dzialalnosci gospodarczej’. Rozstrzygajac zatem, czy w konkretnym sta-
nie faktycznym doszlo do przeniesienia wlasnosci przedsigbiorstwa, nalezy ustali¢, czy
na nabywce przeszly prawa do takiej sumy zorganizowanych sktadnikéw materialnych
i niematerialnych, w oparciu o ktéra to sume mozliwe jest prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. Aby mowic o przedsigbiorstwie w znaczeniu przedmiotowym, konieczne
jest wystepowanie elementu organizacji oraz funkcjonalnego powigzania réznorodnych
jego sktadnikéw w taki sposdb, by méc je traktowaé jako calose. Przedsigbiorstwo nie
jest jedynie prosta suma skfadnikéw — sktadniki te musza zosta¢ zorganizowane w taki to

sposéb, aby przy ich pomocy mozliwe byto prowadzenie dzialalnosci gospodarczej®. Do

2 Vid. Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 19 pazdziernika 2011 r. sygn. I SA/Gd 737/11.
3 Vid. Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 18 wrzesnia 2002 r. sygn. I SA/Wr 2713/00.
4 Vid. tez: Wyrok SN z dnia 17 pazdziernika 2000 r. sygn. I CKN 850/98.

5 Cf. Wyrok SN z dnia 3 grudnia 2009 r. sygn. IT CSK 215/09.

6 Cf: Wyrok NSA w Krakowie z dnia 24 listopada 1999 r. sygn. I SA/Kr 1189/99.
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nabycia przedsigbiorstwa moze doj$¢ w wyniku kilku czynnosci prawnych’. Kryterium
przesadzajacego o tym, czy dana transakcja ma juz za swéj przedmiot przedsigbiorstwo,
nie moze stanowi¢ wartosci sktadnika przedsiebiorstwa w poréwnaniu z wartoscig cale-
go przedsiebiorstwa®.

W celu rzetelnego wyjasnienia (choéby w ramach postgpowania podatkowego), czy
czynno$¢ prawna w istocie miata za swoj przedmiot przedsiebiorstwo, nie mozna po-
przestawaé jedynie na analizie umowy. Brak okreslenia w umowie spotki przedmiotu
aportu jako przedsigbiorstwa nie jest wystarczajacy dla przyjecia, ze w istocie przed-
miotu aportu nie stanowilo przedsigbiorstwo’. Podobne stanowisko prezentowane jest
na gruncie spraw cywilnych, zgodnie bowiem z jednym z orzeczeri SN dla oceny, czy
doszlo do nabycia przedsi¢biorstwa, nie jest miarodajne doslowne brzmienie umowy,
w tym réwniez nazwanie przez strony jej przedmiotu'. Okreslenie przedmiotu umowy
majacej za przedmiot przedsigbiorstwo moze polegaé badz to na ogdlnym postuzeniu
si¢ zwrotem przedsi¢biorstwo, badz tez na wyliczeniu wnoszonych skladnikéw w sposéb
bezposredni, lub przez odwotlanie si¢ do innych dokumentéw.

Na gruncie ustaw regulujacych podatki dochodowe dla uznania, ze dana masa ma-
jatkowa stanowi przedsi¢biorstwo, nie jest konieczne, aby wraz z jej nabyciem doszto
do przejecia zobowigzan i ciezaréw. Od dnia 25 stycznia 2003 roku' poza zakresem
przedsigbiorstwa znajduja si¢ zobowigzania i ciezary zwigzane z jego prowadzeniem,
wigc tym samym w jego sktad nie moga wchodzi¢ diugi®.W ten sposéb ustawodawca
nawigzal do waskiego rozumienia majatku, zgodnie z ktérym majatek przedsigbiorstwa
obejmuje jedynie jego aktywa. Dokonana ta nowelizacja zmiana brzmienia przepisu jest
istotna, gdyz na pierwszym miejscu pojawiaja sic skladniki niematerialne. W kodekso-
wej definicji przedsiebiorstwa w zespole skladnikéw przewaza pierwiastek niematerial-
ny™. Taka kolejnosé¢ stuzy podkresleniu roli, jaka odgrywaja obecnie sktadniki niemate-
rialne w dziatalnosci gospodarczej®. Elementy niematerialne przedsigbiorstwa stanowia

w szczegdlnosci: jego renoma, prestiz, klientela, pozycja na rynku.

7 Cf:Wyrok SN z dnia 6 lipca 2005 r. sygn. III CK 705/04.
8 Vid. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 czerwca 2008 r. sygn. I SA/Wr 355/08.
9 Cf- Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 19 pazdziernika 2011 r. sygn. I SA/Gd 737/11.
10 Wyrok SN z dnia 17 pazdziernika 2000 r. sygn. I CKN 850/98.
11 Wyrok SN z dnia 8 kwietnia 2003 r. sygn. IV CKN 51/01.
12 Zmiana kodeksowej definicji przedsigbiorstwa nastapila mocg ustawy z dnia 14 lutego 2003 r.
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 49, poz. 408).
13 Postanowienie SN z dnia 20 pazdziernika 2011 r. sygn. IV CSK 53/11.
14 Vid. M. Safjan, W. J. Katner ez. al., System Prawa Prywatnego tom 1, Warszawa 2012, s. 1350.
15 Cf.E. Skowronska-Bocian, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz do art. 1—449[10], t.1, red. K. Pie-
trzykowski, Warszawa 2011, s. 279.
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Zorganizowana cz¢$¢ przedsiebiorstwa — kryteria wyodrebnienia

Analizujac pojecie zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa, nalezy zauwazy¢, ze pojecie
to bazuje na kodeksowym pojeciu przedsiebiorstwa. W doktrynie zauwaza sig, ze usta-
wodawca, definiujac zorganizowang cze$¢ przedsigbiorstwa, stworzyl niezalezna defini-
cje na potrzeby tej ustawy oraz ze prowadzi to do pewnych niescistosci®. Zostang one
omdwione ponizej. Postugiwanie sie na gruncie prawa podatkowego pojeciem zorgani-
zowanej czesci przedsiebiorstwa wydaje si¢ watpliwe — skoro dany podmiot moze posia-
da¢ prawa do kilku przedsiebiorstw, to niecelowe wydaje si¢ zaciemnianie tego pojecia.
W pismiennictwie trafnie zauwaza si¢, ze tworzenie odrgbnego pojecia ,zorganizowanej
czesci przedsiebiorstwa” jest niepotrzebne, bowiem prawo cywilne dopuszcza istnienie
wielu przedsi¢biorstw w ramach jednego przedsi¢biorcy, jednakze nie sposéb ignoro-
waé je w obecnym stanie prawnym. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podnosi
sie, ze aby dang mas¢ majatkowa mozna bylo uznaé za zorganizowang cze¢s¢ przedsig-
biorstwa, konieczne jest wyodrebnienie jej na plaszczyznie funkcjonalnej, organizacyjnej
i finansowej®. Kluczowe jest, aby wszystkie te odrebnosci wystapily tacznie, a brak od-
rebnosci na jakimkolwiek z tych pél wyklucza mozliwo$¢ uznania danej masy majatku
za zorganizowang cze$¢ przedsigbiorstwa.

Wyodrebnienie organizacyjne odnosi si¢ do wewngtrznej struktury danego przedsig-
biorstwa. W odniesieniu do tego kryterium prawo nie ustanawia zadnych precyzyjnych
wymogéw. Przykladowo o wyodrebnieniu organizacyjnym mozemy méwi¢ w przy-
padku, gdy dana masa majatkowa byla przeznaczona na potrzeby okreslonego dziatu,
zaktadu badz filii przedsigbiorstwa, realizujacego okreslone, wyodrebnione czynnosci
w ramach prowadzonej przez przedsiebiorce dzialalnosci gospodarczej. Argumentem
przemawiajacym na rzecz uznania, ze w danej sprawie mamy do czynienia z wyodreb-
nieniem organizacyjnym, moze by¢ odpowiedni zapis w statucie lub umowie regulujace;
dzialalno$¢ okreslonego podmiotu.

Wyodrebnienia finansowego nie nalezy utozsamia¢ z samodzielnoscig finansows,
poniewaz trudno uznaé, aby warunek ten mdgl by¢ spelniony przez jednostke wcho-
dzaca w skiad istniejacego przedsi¢biorstwa. Wyodrebnienie finansowe oznacza takie
prowadzenie ksiag podatkowych (a w szczegdlnosci ksiag rachunkowych), gdzie zda-
rzenia gospodarcze s3 rejestrowane w odniesieniu do danej masy majatkowe;j, z ktérg sa
zwigzane. Przepisy o rachunkowosci pozwalaja na tworzenie oddzialéw samobilansuja-
cych sie w kazdej jednostce gospodarczej®. W takiej sytuacji jednostka, w sktad ktérej

16 Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych. Komentarz, red. J. Marciniuk, Warszawa 2014, s. 36.

17 W. Dmoch, T. Szymura, Podatek dochodowy od 0séb fizycznych. Komentarz, Warszawa 2008, s. 25.
18 Wyrok NSA z dnia 12 maja 2011 r. sygn. II FSK 2222/09.

19 Cf. Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 9 kwietnia 2013 r. sygn. I SA/Rz 120/13.

20 A. Wencel ez. al., Ustawa o rachunkowosci. Komentarz, red. E. Waliriska, Warszawa 2013, s. 574.
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wchodzg takie oddzialy, zobowigzana jest do sporzadzenia na koniec roku obrotowego
facznego sprawozdania finansowego. Problematyczne bedzie jednak spelnienie wymo-
gu wyodrebnienia finansowego w sytuacji, gdy podatnik nie prowadzi ksiag rachunko-
wych, a jedynie podatkowg ksiege przychodéw i rozchodéw. W takiej sytuacji nie ma
prawnej mozliwosci prowadzenia osobnych ksiag przychodéw i rozchodéw dla kazdego
z oddziatéw. W orzecznictwie pojawia si¢ niekorzystne dla podatnikéw twierdzenie, ze
o wyodrebnieniu finansowym nie moze przesadzac fakt prowadzenia dla wydziatu od-
rebnych kont w celu ewidencjonowania operacji zwiazanych z jego dziatalnosciag?. Przy
takim rozumieniu tego kryterium jest ono najostrzejszym sposréd wszystkich. Stanowi-
sko wyrazone w powolanym orzeczeniu jest jednak zbyt rygorystyczne. Za wystarczajace
nalezaloby uznaé, ze z wyodrebnieniem finansowym mamy do czynienia w sytuacji, gdy
podmiot prowadzi ewidencje zdarzen gospodarczych umozliwiajacg przypisanie dla da-
nej czgéci przedsiebiorstwa okreslonych przychodéw i kosztéw w oparciu o jakiekolwiek
rozwigzania techniczne, niekoniecznie w oparciu o sporzadzanie dla wyodrebnionej cze-
$ci przedsigbiorstwa osobnego bilansu. Réwniez w doktrynie podnosi si¢, ze dla zaistnie-
nia wyodrebnienia finansowego wystarczy wskazanie istnienia jakichkolwiek przejawow
odrebnosci finansowej od pozostalej czesci przedsigbiorstwa?. Pozbawienie podatnika
prawa do uznania czgéci jego przedsigbiorstwa za jego zorganizowang cze$é jedynie na
skutek braku stosowania wyodrebnionej rachunkowosci stanowi przejaw zbyt restryk-
cyjnej wyktadni prawa.

O wyodrebnieniu funkcjonalnym mozna méwi¢ w sytuacji, kiedy okre§lona masa
skladnikéw majatkowych jest w danym przedsiebiorstwie wykorzystywana do realizacji
okreslonych celéw gospodarczych danego przedsigbiorstwa. Sktadniki zorganizowane;
czesci przedsigbiorstwa — z gospodarczego punktu widzenia — muszg stanowi¢ pelng
calosé.

Co szczegdlnie istotne, wyodrebnienie na wszystkich trzech wskazanych plaszczy-
znach musi zaistnie¢ przed dokonaniem czynnosci prawnej, ktéra ma za przedmiot
okreslone sktadniki majatkowe. Wyodrebnienie musi zgodnie z definicja ustawowa za-
istnie¢ juz na etapie istniejacego przedsi¢biorstwa. Nie jest w tej mierze wystarczajaca
potencjalna mozliwos¢ wyodrebnienia danej masy majatkowej na trzech wyzej wymie-
nionych plaszczyznach. Dopiero wyodrebnienie danej masy majagtkowej uprawnia do
zastanawiania si¢ nad tym, czy tak wyodrebniona masa moze stanowi¢ niezalezne przed-

sigbiorstwo samodzielnie realizujace zadania gospodarcze.

21 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2007 r. sygn. I FSK 874/06.
22 A. Marianski, D. Strzelec, M. Wilk, Podatek dochodowy od 0s6b prawnych. Komentarz, Warszawa
2012, s.56.
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Zobowiazania zwigzane ze zorganizowana czescia przedsigbiorstwa —
wadliwo$¢ definicji zorganizowanej cz¢$ci przedsigbiorstwa

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze na ustawowg definicje zorganizowanej czesci
przedsicbiorstwa sktadaja si¢ elementy materialne i niematerialne, w tym zobowiaza-
nia. Natomiast — jak juz wcze$niej wspomniano — w definicji przedsiebiorstwa z k. c.
nie mieszczg si¢ obecnie zobowigzania ani obcigzenia zwiazane z jego prowadzeniem.
Krytycznie nalezy oceni¢ postuzenie si¢ przez ustawodawce w definicji zorganizowane;j
czesci przedsiebiorstwa zwrotem ,w tym zobowigzania”, gdyz sugeruje ono, ze zobo-
wigzania nalezg niejako do oczywistych elementéw niematerialnych, ktére sktadaja sie
na przedsigbiorstwo. Jednakze na gruncie prawa cywilnego, definiujac przedsiebiorstwo,
ustawodawca réwniez postuzyl sie pojeciem sktadnikéw niematerialnych. Pomimo to
cywilistyczna definicja przedsiebiorstwa, ktérej stosowanie na gruncie ustaw o podat-
kach dochodowych jest konieczne ze wzgledu na wyrazne do niej odestanie, nie zawiera
w sobie zobowigzan. Dodatkowych watpliwosci nasuwa fakt, ze dla przyjecia, iz mamy
do czynienia ze zorganizowang czgscig przedsigbiorstwa, musimy wyodrebni¢ okreslony
zespol sktadnikéw materialnych i niematerialnych, do ktérych zaliczaja si¢ zobowigza-
nia w istniejagcym juz przedsiebiorstwie. W sktad przedsiebiorstwa — na mocy definicji
prawa cywilnego, do jakiej odsylaja przepisy ustaw o podatkach dochodowych — nie
mogg jednak wchodzi¢ zobowigzania. Tak sformulowana definicja zorganizowanej cz¢-
§ci przedsiebiorstwa daleka jest od standardéw poprawnej legislacji. Jedynym — jak sie
wydaje — wyjsciem z tej sytuacji jest przyjecie, ze pojecie sktadnikéw niematerialnych,
o ktérych mowa w definicji zorganizowanej czesci przedsicbiorstwa, jest szersze od po-
jecia skfadnikéw niematerialnych, o ktérych mowa w art. 551 k. c. Definicja zorganizo-
wanej cze$ci przedsigbiorstwa ujmuje zatem majatek w znaczeniu szerokim, a wigc jako
sume zaréwno aktywéw, jak i zobowigzari.

W doktrynie mozna spotka¢ si¢ z pogladem, ze skoro zobowigzania stanowia czes¢
skfadnikéw majatkowych tworzacych zorganizowang czesé przedsigbiorstwa, to s3 one
sktadnikami majatku samego przedsi¢biorstwa, obejmujacego swoim zakresem wyod-
rebnione z niego organizacyjnie i finansowo elementy®. Poglad taki jest nie do zaakcep-
towania, gdyz ignoruje on w calosci cywilistyczng definicje przedsigbiorstwa, do ktore;
to wprost odsylaja ustawy regulujace podatki dochodowe. Wyktadnia literalna i histo-
ryczna bioraca pod uwage dokonang nowelizacje art. 551 k. c. jednoznacznie wskazuje, ze
w obecnym stanie prawnym w sktad przedsiebiorstwa nie wchodzg zobowiazania. Proba
wyprowadzania z definicji zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa definicji przedsie-
biorstwa na potrzeby ustawy regulujacej podatek dochodowy jest nieuprawniona w obli-

czu faktu jego zdefiniowana przez ustawodawce.

23 P. Matecki, M. Mazurkiewicz, CIT. Podatki i rachunkowosc. Komentarz, Warszawa 2013, s. 88.



142 | Adam Mickiewicz University Law Review

Za nieuprawniony nalezy zatem uznaé poglad, zgodnie z ktérym przedsiebiorstwo na-
lezy kojarzy¢ nie tylko z aktywami, ale réwniez ciagzacymi na tym majatku zobowigza-
niami. Za blad nalezy réwniez uznaé utozsamianie skfadnikéw majatkowych zdefinio-
wanych w ustawach dochodowych jako aktywa w rozumieniu ustawy o rachunkowosci,
skorygowanych ewentualnie o warto$¢ dtugéw zwigzanych funkcjonalnie z prowadzona
dziatalnoscia gospodarcza zbywcy, o ile diugi nie zostalty uwzglednione w cenie nabycia
przedsigbiorstwa, z pojeciem skiadnikéw materialnych i niematerialnych w rozumieniu
prawa cywilnego, do ktérego to odwoluje si¢ ustawa o podatkach dochodowych. Przedsie-
biorstwo w znaczeniu podatkowym i cywilistycznym jest czyms wigcej niz tylko suma ak-
tywéw. Przyktadowo wymienione w art. 551 k. c. ksiggi i dokumenty zwigzane z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej a takze tajemnice przedsigbiorstwa nie spelniajg definicji
aktywéw, pomimo Ze na mocy wyraznego brzmienia przepisu wchodzg one w jego skiad.

Kolejnym z problemdw, jaki moze powstaé na tle stosowania definicja zorganizowanej
czesci przedsigbiorstwa, bedzie zagadnienie, czy konieczne jest przeniesienie wszyst-
kich zobowigzan zwigzanych z danymi sktadnikami majatkowymi na ich nabywece, aby
przyjaé, ze na gruncie prawa podatkowego transakcja miata za przedmiot zorganizo-
wang cze$é przedsiebiorstwa. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym zaprezentowa-
no stanowisko zgodnie z ktérym, definicja zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa nie
wymaga, aby w jego skfad musialy wchodzi¢ wszystkie zobowigzania zwigzane z dang
czesécig przedsigbiorstwa®’. Co szczegélnie interesujace, w wyroku tym sad doszed! do
wniosku, Ze, poprzestajac na wyktadni gramatycznej, nalezaloby uznaé, iz brak zobo-
wigzari powoduje, Ze nie mozna méwié o zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa. Od-
wolujgc si¢ jednak do regut wyktadni celowo$ciowej, uznano, ze fakt braku zobowigzar
nie moze pozbawia¢ danego zespolu sktadnikéw majatkowych statusu zorganizowanej
czesel przedsigbiorstwa z tego wzgledu, ze zobowigzan takich moze nie by¢ na skutek
ich wezesniejszej splaty. O ile poglad ten zastuguje na pelng aprobate z praktycznego
punktu widzenia, to jednak w ujeciu teoretycznym sad odstapit od literalnej wyktadni
definicji, dajac prymat wyktadni funkcjonalnej, a postgpowanie takie jest niedopuszczal-
ne w $wietle derywacyjnej koncepcji wyktadni prawa.

Dodatkowych watpliwosci w przypadku przeniesienia zobowigzan nastrecza fakt, iz
zgodnie z art. 519 k. c. osoba trzecia moze wstapi¢ w miejsce dtuznika, jednak do prze-
jecia dlugu konieczna jest umowa pomiedzy wierzycielem a osobg trzecia zawarta za
zgoda dluznika albo umowa pomiedzy diuznikiem a osobg trzecig za zgoda wierzyciela.
W przypadku zbycia zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa stosowanie tych regulacji
byloby bardzo ucigzliwe. Co wigcej, brak zgody wierzyciela powodowalby, ze nie mozna
byloby méwi¢ o transakeji majacej za przedmiot zorganizowang czes¢ przedsiebiorstwa.

Wyijsciem z tego moze by¢ zawarcie pomigdzy nabywca a zbywcg zorganizowanej czesci

24 Cf-Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2011 r. sygn. ITI SA/Wa 1767/10.
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przedsigbiorstwa umowy o zwolnienie z diugu, dla ktérej to zawarcia podstawe stanowi
art. 392 k. c. W jej wyniku nie dochodzi do przejecia wierzytelnoscei, a jedynie do powsta-
nia nowego zobowigzania, ktérego trescia jest obowigzek osoby trzeciej zwolnienia diuz-
nika od obowigzku $swiadczenia na rzecz jej wierzyciela. Rozwigzanie takie — ze wzgledu
na prostote i brak wymogu zgody dotychczasowego wierzyciela — zdaje si¢ prostsze do
stosowania. Jednakze jesli patrzy si¢ na to zagadnienie z punktu widzenia wyktadni li-
teralnej, nasuwa si¢ wniosek, ze poprzez zawarcie umowy o zwolnienie z diugu nie na-
stepuje przejscie zobowigzania na rzecz nabywcy. Wydaje si¢, ze w tym miejscu nalezy
réwniez da¢ postuch wykltadni celowosciowej, dopuszczajacej, ze taka umowa bedzie
wystarczajacg podstawa dla uznania, ze w skiad danej masy majatkowej wchodzg takze
zobowigzania. Zakladajac bowiem lojalnoéé nabywcy, poniesie on ekonomiczny cigzar
splaty tych zobowiazan. W takim przypadku jego sytuacja bedzie bardzo zblizona do

sytuacji nabywcy, ktéry przejat na siebie obowigzek uregulowania dtugéw w drodze cesji.

Prawa do nieruchomosci a zorganizowana cz¢$¢ przedsigbiorstwa

W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze wykladnia definicji zorganizowanej czesci przedsie-
biorstwa nie daje podstaw dla przyjecia, iz w jego sktad musi wchodzi¢ prawo do nieru-
chomosci na ktérych to dziatalno$é gospodarcza ma by¢ prowadzona®. Podkresla si¢, ze
prawo do korzystania z nieruchomosci mozna uzyska¢ takze na podstawie odplatnego
posiadania zaleznego (wynajem, dzierzawa, leasing)*. Poglad ten nalezy uzna¢ za w pet-
ni zasadny, a wskazéwka w tym zakresie moga by¢ przepisy k. c. W art. 551 pkt. 2 mowa
jest co prawda, ze w sklad przedsigbiorstwa wchodzi réwniez wlasno$é nieruchomosci
oraz inne prawa rzeczowe do nieruchomosci, jednak pamigta¢ nalezy, ze jest to jedynie
wyliczenie przyktadowe. Jak wspomniano wezesniej, orzecznictwo stanowi, ze minimum
skfadnikéw materialnych i niematerialnych, przy ktérych przeniesieniu mozna méwié,
ze przedmiotem czynnosci jest przedsigbiorstwo, stanowig te sktadniki konieczne dla
podjecia dzialalnosci gospodarczej. Co wiecej, art. 751 § 1 k. c. stanowi, ze zbycie przed-
sigbiorstwa powinno by¢ dokonane w formie pisemnej z podpisami notarialnie poswiad-
czonymi. Zgodnie jednak z § 4 przepis ten nie uchybia przepisom o formie czynnosci
prawnych dotyczacych nieruchomosci. Gdyby przyjaé, ze nie mozna méwié o przedsie-
biorstwie, jezeli dana masa nie zawiera praw do nieruchomosci, to postanowienia § 1

bylby catkowicie zbedne. Oczywiste jest jednak, ze taka wyktadnia jest niedopuszczalna.

25 Cf-Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r. sygn. II FSK 502/10.
26 Cf- Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 kwietnia 2010 r. sygn. I SA/Po 132/10.



144 ’ Adam Mickiewicz University Law Review

Przedsigbiorstwo i zorganizowana cz¢s$¢ przedsi¢biorstwa na gruncie
ustawy o podatku od towaréw i ustug

Rozumienie pojecia przedsi¢biorstwa oraz definicja jego zorganizowanej czesci
Ustawa o podatku od towaréw i ustug, pomimo postugiwania si¢ pojeciem przedsigbior-
stwa, nie zawiera jego definicji. Pojecie zorganizowanej czgéci przedsiebiorstwa na po-
trzeby tego aktu prawnego jest identyczne ze znaczeniem, jakie to pojecie ma na gruncie
ustaw o podatkach dochodowych.

Praktyczne znaczenie pojecia przedsigbiorstwa i zorganizowanej czesci przedsiebior-
stwa uwidacznia si¢ w sytuacji ich zbycia, zgodnie bowiem z art. 6 pkt. 1 postanowien
ustawy o podatku od towaréw i ustug nie stosuje si¢ do transakeji zbycia przedsigbior-
stwa lub zorganizowanej cze¢sci przedsigbiorstwa. W przepisie tym zawarto wylaczenie
czynnosci zbycia, majacej za przedmiot przedsiebiorstwo lub jego zorganizowang czesé.
Co ciekawe, w powyzszym przepisie ustawodawca postuzyt si¢ okresleniem ,transakcji
zbycia”, a nie charakterystycznym dla tej ustawy pojeciem sprzedazy badz tez dostawy
towardw, ktdre to pojecia sg autonomiczne wzgledem poje¢ z prawa cywilnego. Ma to
taki skutek, ze wylaczenie bedzie stosowane jedynie do czynnosci rozporzadzajacych
majacych za przedmiot przedsigbiorstwo lub jego zorganizowana czg$¢. Wylaczenie nie
znajdzie zastosowania przykladowo do uméw oddania przedsiebiorstwa do odplatnego
korzystania.

Pojecie przedsigbiorstwa, pomimo braku definicji legalnej, rozumiane jest zgodnie
z jego znaczeniem w prawie cywilnym, a wiec w znaczeniu przedmiotowym?. W jednym
z orzeczen® uznano, ze aby na gruncie przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug
méwi¢ o przedsiebiorstwie konieczne jest, aby dany zespél sktadnikéw majatkowych
i niemajatkowych tworzyl przedsiebiorstwo juz u jego zbywcy. W tym samym orzecze-
niu przyjeto, ze aby méwi¢ o transakeji zbycia przedsiebiorstwa, konieczne jest zbycie
minimum skladnikéw majatku koniecznych dla realizacji zadan gospodarczych.

Z 1 grudnia 2008 roku dokonano nowelizacji ustawy, dodajac do niej pojecie zorga-
nizowanej czgéci przedsigbiorstwa, wprowadzono jednoczesnie wylacznie dla czynnosci
jego zbycia. Przed tym dniem zwolnienie to, oprécz przedsigbiorstwa, obejmowalo takze
zbycie zaktadu (oddziatu) samodzielnie sporzadzajacego bilans — tak sformulowany za-
kres wylaczenia budzil watpliwosci w kontekscie prawa wspdlnotowego. Wspomniana
nowelizacja zmodyfikowala zatem zakres tego wylaczenia, poniewaz pojecie zorganizo-
wanej czesci przedsiebiorstwa jest szersze od pojecia zaktadu samodzielnie sporzadzaja-
cego bilans. Stan sprzed nowelizacji budzit pewne watpliwosci z tego wzgledu, ze zaklad,
ktéry samodzielnie sporzadza bilans, jest na ogél na tyle odrebng masg majatkowa, ze
pozwala to na uznanie jej za przedsi¢biorstwo. Na tle stanu prawnego sprzed nowelizacji

27 Cf-Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 pazdziernika 2008 r. sygn. I SA/Po 638/08.
28 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 28 maja 2008 r. sygn. I SA/Bd 135/08.




Pojgcie przedsigbiorstwa. .. | 145

pojecie bilansu nalezato rozumieé¢ zgodnie z ustawg o rachunkowosci”, a wigc jako ele-
ment obszerniejszego dokumentu — sprawozdania finansowego. Jednakze w drodze wy-
ktadni prowspélnotowej wywodzono, ze wymdg ten jest w swietle regulacji wspélnoto-
wych zbyt daleko idacy. W jednym z orzeczen® stwierdzono, ze wymég samodzielnego
sporzadzenia bilansu przez te cz¢$¢ przedsigbiorstwa nie powinien mie¢ decydujacego
znaczenia dla oceny, czy zachodzi wylaczenie, o ktérym mowa w art. 6 pkt. 1 in fine
ustawy. Obecnie dla zaistnienia zorganizowanej czgsci przedsiebiorstwa konieczne jest

wyodrebnienie finansowe.

Niezgodnoéc¢ rozwigzan przyjetych w ustawie o podatku od towaréw i ustug z regula-
cjami Dyrektywy 2006/112
Co szczegdlne dla ustawy o podatku od towaréw i ustug, znaczenie pojeé przedsigbior-
stwa i jego zorganizowanej czesci musi by¢ kompatybilne z trescia i celami Dyrektywy
2006/112. Zgodnie z jej art. 19 akapitem pierwszym, w przypadku przekazania, odplatnie
lub nieodplatnie lub jako aportu do spétki catosci lub czesci majatku, paristwa czlon-
kowskie mogg uznaé, ze dostawa towaréw nie miala miejsca i ze w takim przypadku oso-
ba, ktérej przekazano towary, bedzie traktowana jako nastepca prawny przekazujacego.
Zacytowany powyzej przepis dyrektywy postuguje sie pojeciami calosci lub czesci ma-
jatku. O ile pojecie catego majatku nie budzi wigkszych watpliwosci, o tyle brak w dy-
rektywie definicji, co musi obejmowac cze$¢ majatku, aby mozliwe bylo zastosowanie do
jej przekazania wylaczenia przewidzianego w przytoczonym przepisie. Watpliwosé¢ ta
zostala wyjasniona przez ETS w jednym z orzeczen*, gdzie uznano, ze zasada wyrazona
w przepisie ma zastosowanie do kazdego przedsiebiorstwa lub czesci przedsigbiorstwa
mogacego samodzielnie prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarczg. W jednym z orzeczeri®
ETS uznal za dopuszczalne zréwnanie zbycia 100% udziatéw w podmiocie zaleznym
z przekazaniem calosci lub czg$ci majatku — co pozwala na zastosowanie do takiej czyn-
nosci wylaczenia. Takie rozumienie czeéei majatku, o ktérym wspomina dyrektywa, od-
powiada na gruncie ustawy o podatku od towaréw i ustug definicji zorganizowanej czgsci
przedsicbiorstwa lub samego przedsi¢biorstwa. Jak stwierdzil w przytoczonym wyroku
ETS, zwolnienie uwarunkowane jest od dalszego prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez nabywce przy wykorzystaniu nabywanego majatku, sam zakres prowadzonej
dziatalnodci nie musi by¢ tozsamy z zakresem dziatalnosci prowadzonej przez zbywece.
Omawiane wylaczenie — zdaniem ETS — nie znajdzie zatem zastosowania w sytuacji,
gdy celem nabywecy jest jedynie zlikwidowanie dziatalnoéci i dalsza sprzedaz nabywa-

nych aktywoéw. Zastrzezen takich nie zawiera jednak ustawowa definicja zorganizowane;

29 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 listopada 2003 r. sygn. IIT SA 30/02.
30 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r. sygn. I FSK 150/09.

31 Wyrok ETS z dnia 27 listopada 2003 r. sygn. C-497/01.

32 Wyrok ETS z dnia 29 pazdziernika 2009 r. sygn. C-29/08.
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czeéci przedsiebiorstwa, a tym bardziej zastrzezenia takiego nie mozna wyrazi¢ co do
przedsicbiorstwa z jego kodeksowej definicji.

Co szczegdlnie interesujace, przepis dyrektywy wymaga, zeby w przypadku zastoso-
wania przez paristwo cztonkowskie opcjonalnego zwolnienia nabywca calosci lub czesci
majatku byl traktowany jako nastepca prawny przekazujacego. Watpliwosci w tym za-
kresie nasuwa analiza polskiego stanu prawnego — ustawa o podatku od towaréw i ustug
naklada na nabywce przedsiebiorstwa badz jego zorganizowanej czgsci jedynie obowia-
zek korekty podatku odliczonego®. Rozwigzanie takie powoduje, ze zbywca przedsie-
biorstwa lub jego zorganizowanej czesci nie jest zobligowany do dokonywania korekty
podatku odliczonego w zwiazku z dokonywaniem czynnosci rozporzadzania towarami
wchodzacymi w ich skiad. Dyrektywa wymaga, aby nabywca catosci lub czgsci majatku,
rozumianych na gruncie polskiej ustawy jako przedsigbiorstwo lub jego zorganizowana
cze$¢ byt traktowany jak nastepca prawny. Sformulowanie to — wedtug analizy literal-
nej — nie wymaga, aby nabywca byl nastepca prawna, a jedynie, by byt traktowany w ten
spos6b*. Celem tego przepisu jest jednak zagwarantowanie nabywcy przedsigbiorstwa
prawa i obowiazkéw, ktére poprzednio przystugiwaly zbywcey. Z drugiej strony, pojecie
nastepstwa prawnego nalezy rozumieé z uwzglednieniem celéw dyrektywy — a wiec tyl-
ko jako nastgpstwo prawne na potrzeby podatku od towaréw i ustug. Ustawa o podat-
ku od towaréw i ustug nie traktuje nabywcy przedsiebiorstwa lub jego zorganizowanej
czedei jak nastepee prawnego zbywey, regulacja polska nie przewiduje przyktadowo, aby
nabywca mégl dokona¢ korekty deklaracji podatkowych sktadanych przez zbywce a po-
zostajacych w zwigzku z nabytym przedsigbiorstwem albo jego zorganizowang czescia.

Na gruncie Ordynacji Podatkowej ustawodawca na mocy jej art. 112 uczynit nabywce
przedsigbiorstwa lub zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa odpowiedzialnym catym
swoim majatkiem, solidarnie ze zbywca za powstate do dnia nabycia zalegtosci podatko-
we, zwigzane z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza. Odpowiedzialno$é ta wytaczona
jest w sytuacji, gdy przy zachowaniu nalezytej starannosci nabywca nie mégt wiedzie¢
o tych zaleglo$ciach. Granice dla odpowiedzialnosci nabywcy stanowi wartos¢ nabytego
przedsicbiorstwa lub jego zorganizowanej czeéci. Co istotne, odpowiedzialno$é ta ma
charakter odpowiedzialno$ci osoby trzeciej, nie zas nastgpcy prawnego. Uregulowanie
odpowiedzialnosci tej w ramach ordynacji podatkowej skutkuje tym, ze dotyczy ona
wszystkich podatkéw, a nie jedynie podatku od towaréw i ustug. Co prawda dyrektywa
nie stawia nabywcy wymogu bycia nastepca prawna, a jedynie takiego jego traktowania.
Jednak nawet takie sformulowanie nie pozwala na uznanie, ze polska regulacja pozostaje
zgodna z wymogami dyrektywy, bowiem dla nastepstwa prawnego charakterystyczna
jest odpowiedzialnos¢ bez ograniczen, a takze wstapienia w ogél praw i obowiazkéow.

Wstapienia w prawa zbywcy, w odniesieniu do podatku od towaréw i ustug, nie przewi-

33 art. 91 ust. 9 ustawy o podatku od towaréw i ustug.
34 tak: Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r. sygn. I FSK 1199/10.
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duje ustawa o podatku od towaréw i ustug. Taki skutek jest niemozliwy réwniez podczas
stosowania przepiséw ordynacji podatkowe;.

Poglad o utomnej implementacji dyrektywy w tym zakresie pojawia si¢ takze w orzecz-
nictwie. W jednym z orzeczeri® stwierdzono, ze ustawodawca dokonal implementacji
ulomnie, jednak w drodze wyktadni prowspélnotowej nalezy sukcesji tej nadaé ksztalt
wynikajacy z regulacji dyrektywy. Podkreslono przy tym, ze celem takiego rozwigzania
jest zachowanie zasady neutralno$ci podatku. W przypadku zbycia przedsiebiorstwa lub
zorganizowanej jego cz¢sci dochodzi do sukeesji prawnopodatkowej*. Unormowania na
gruncie ustawy o podatku od towaréw i ustug stanowia przepisy szczegélne wzgledem
regulacji ordynacji podatkowej, czego konsekwencjg jest mozliwo$é korzystania przez

nabywce przedsigbiorstwa z uprawnieni stuzacych zbywey”.

Pojecie przedsigbiorstwa na gruncie ustawy o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych

Od 22 stycznia 2010 roku réwniez na gruncie ustawy o podatku od czynnosci cywil-
noprawnych wystepuje pojecie przedsigbiorstwa i jego zorganizowanej czgéci. Zgodnie
z art. 2 pkt 6 lit. ¢ tiret pierwszy ustawy — nie podlegaja podatkowi umowy spélki i ich
zmiany zwigzane z wniesieniem do spétki kapitalowej, w zamian za jej udziaty lub akcje
przedsigbiorstwa spétki kapitatowej lub jego zorganizowanej czesci. Przed wspomniang
nowelizacjg ustawa postugiwala si¢ pojeciem oddziatu spéiki kapitatlowej. W obecnym
brzmieniu nie zawiera ona definicji ani przedsigbiorstwa ani jego zorganizowanej czgsci.

Wprowadzone wylaczenie jest konsekwencja obowigzywania Dyrektywy 2008/7/
WE, gdyz zgodnie z jej art. 5 ust. 1 lit. e w zw. z art. 4 ust. 1 pkt. 1 — nie podlegaja podat-
kowi sp6lki kapitalowe z tytulu przeniesienia przez jedna lub kilka spétek kapitatowych
wszystkich swoich aktywéw i pasywow lub jednego badz wiecej oddzialéw do jednej lub
wigcej spolek kapitalowych, ktére sa w trakcie tworzenia lub juz istnieja pod warunkiem,
ze rekompensata obejmuje przynajmniej czgciowo papiery wartosciowe reprezentujace
kapital spotki przejmujace;.

W pismiennictwie podnosi sig, ze polskie thtumaczenie dyrektywy jest wadliwe®, bo-
wiem angielska wersja dyrektywy postuguje sie pojeciem dranches of activity, ktére nalezy
tlumaczy¢ jako galezie dziatalnosci. Znaczenie tego pojecia na gruncie prawa wspélno-

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r. sygn. III SA/Wa 2081/09.

36 Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2011 r. sygn. I FSK 1660/10.

37 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 5 lutego 2013 r. sygn. I SA/Bk 435/12.

38 A. Marianski, M. Wilk, Oddzial spétki kapitatowej na gruncie ustawy o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, [w:] ,Monitor Podatkowy” 2009, nr 4, s. 23.
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towego zostalo wyjasnione przez jedno z orzeczern ET'S¥. Trybunal wyjasnit w nim, ze
pojecie branches of activity nalezy rozumie¢ jako sume aktywéw i oséb zdolnych do re-
alizacji okreslonej dziatalnosci. Wyrok ten, chodz zapad? na tle dyrektywy 69/335/EWG
bedacej poprzedniczka obecnie obowiazujacej dyrektywy 2008/7/WE, nadal zachowat
swoja aktualnos¢ ze wzgledu na tozsamos$¢ pojec.

Takie rozumienia pojecia branches of activity pozwala w drodze wyktadni prowspélno-
towej na rozumienia pojecia przedsigbiorstwa i zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa
w sposGb autonomiczny, odmienny niz na gruncie poprzednio oméwionych ustaw. Po-
jecie to jest o tyle zgodne z pojeciem przedsigbiorstwa na gruncie polskich ustaw podat-
kowych, o ile na jego minimum skladaja si¢ elementy niezb¢dne do realizacji okreslonej
dziatalno$ci gospodarczej. W przypadku pojecia zorganizowanej czgsci przedsicbiorstwa
na gruncie ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, nie wydaje si¢ konieczne
wyodrebnienie organizacyjne i finansowe. Wystarczajace dla uznania, ze mamy do czy-
nienia ze zorganizowang cz¢scig przedsiebiorstwa, bedzie ustalenie, iz dana masa majat-
kowa obejmuje sume aktywow zdolnych do realizacji okreslonych zadan. Odwolanie si¢
w drodze wyktadni systemowej zewnetrznej do definicji przedsigbiorstwa i zorganizo-
wanej czgsci przedsigbiorstwa bez uwzglednienia wspélnotowego znaczenia komento-
wanych poje¢ nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Taki zabieg interpretacyjny ignorowatby

bowiem tres¢ interpretowanego pojecia na gruncie prawa wspdlnotowego.

Podsumowanie

Pojecie przedsiebiorstwa na gruncie prawa podatkowego jest rozumiane niemalze iden-
tycznie jak na gruncie prawa cywilnego. O ile stan ten w przypadku ustaw regulujacych
podatki dochodowe nie powoduje zadnych komplikacji, o tyle juz na gruncie ustawy
o podatku od towaréw i ustug brak autonomicznej definicji przedsiebiorstwa moze by¢
przyczynkiem dla kwestionowania jej zgodnosci z prawem unijnym. W szczegdlnosci
nalezy zwréci¢ uwage na to, ze ustawodawca nie wywiazat si¢ z obowigzku traktowania
nabywcy przedsiebiorstwa jako nastepcy prawnego zbywcy na potrzeby rozliczen tego
podatku.

Pojecie zorganizowanej czgsci przedsigbiorstwa identycznie zdefiniowane na gruncie
ustaw regulujacych podatki dochodowe i ustawy o podatku od towaréw i ustug jest zde-
finiowane w sposéb wadliwy, nie uwzgledniajacy faktu, ze w sktad istniejacego przedsie-
biorstwa w $wietle jego ujecia w prawie cywilnym zgodnie z waska koncepcja majatku
nie moga wchodzi¢ zobowigzania. Rozwigzywanie tego rodzaju niezgodno$ci wymaga

od podmiotéw stosujacych prawo, w tym zwlaszcza od sadéw administracyjnych kontro-

39 Wyrok ETS z dnia 13 pazdziernika 1992 r. C-50/91.
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lujacych legalnos¢ dziatania administracji, uciekania si¢ do regul wyktadni funkcjonalne;
oraz odstgpowania na jej rzecz od wynikéw wykladni jezykowej. Jak trafnie wskazuje
doktryna wlaczenie do definicji zorganizowanej czgsci przedsiebiorstwa zobowiazari do-
prowadzilo do zbednych komplikacji interpretacyjnych®.

W ocenie autora watpliwa jest konieczno$¢ funkcjonowania na gruncie ustaw po-
datkowych pojecia ,zorganizowana czgé¢ przedsigbiorstwa”. Pojecie przedsigbiorstwa
funkcjonujace na obszarze prawa podatkowego, a zaczerpnigte z prawa cywilnego do-
puszcza mozliwos¢ posiadania przez jeden podmiot prawa kilku przedsigbiorstw. Majac
to na uwadze, nalezy uznac ze pojecie przedsiebiorstwa stwarza dostateczne mozliwosci
dla obrotu zorganizowanymi i funkcjonalnie powigzanymi wartosciami niematerialnymi
i materialnymi, ktére moga w obrocie gospodarczym stuzy¢ za podstawe dla prowadze-
nia dzialtalnosci gospodarczej. Jednak wobec aktualnego ksztaltu omawianych przepiséw,
nalezy wskazaé, ze definicja zorganizowanej czgsci przedsiebiorstwa wymaga zmiany
polegajacej na usunigciu z ustawowej definicji zwrotu ,w tym zobowigzania”. Tylko taki
zabieg legislacyjny jest w stanie usuna¢ niezgodno$¢ wystepujaca obecnie pomiedzy po-
jeciami przedsigbiorstwo a zorganizowana cze$¢ przedsigbiorstwa.

Pojecie przedsigbiorstwa i zorganizowanej czgsci przedsigbiorstwa na gruncie usta-
wy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych nalezy rozumie¢ w sposéb autonomiczny,
odbiegajacy od definicji zawartych w innych ustawach podatkowych, co jest wynikiem
orzecznictwa ETS. W szczegdlnosci zorganizowana cze$¢ przedsigbiorstwa nie musi
spelnia¢ kryterium wyodrebnienia organizacyjnego i finansowego. Réwniez ta kwestia
powinna zosta¢ uregulowana w zapisach polskiej ustawie o podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych poprzez wprowadzenie do niej definicji przedsiebiorstwa i jego zorga-
nizowanej czesci uwzgledniajgcej wskazéwki plynace z dotychczasowego orzecznictwa
ETS. Definicje te nie moga jednak odpowiada¢ definicjom omawianych pojeé, ktére

funkcjonuja na gruncie wyzej wspomnianych ustaw podatkowych.

SUMMARY
The concept of an enterprise and the concept of an organized part of an enterprise
in Polish tax legislation
'The purpose of this study was a presentation of the concept of an enterprise and the con-
cept of an organized part of an enterprise in Polish tax legislation. The study focused on
'The Personal Income Tax Act, The Corporate Income Tax Act, The Goods and Services
Tax Act and The Tax on Civil Law Transactions Act. An interpretation of the afore-
mentioned concepts in the jurisdiction of Polish courts was also presented. Furthermore,

another aim was to look at the concept of an enterprise and the concept of an organized

40 K. Serwiriska, PIT. Komentarz praktyczny, red. ]. Narkiewicz-Tarlowska, Warszawa 2014, ko-

mentarz elektroniczny, dostepny w bazie danych Legalis.
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part of an enterprise from the point of view of European Union law. The study also tried
to answer the question of whether The Goods and Services Tax Act and The Tax on
Civil Law Transactions Act are compatible with European Union law.

Keywords: Financial law, the concept of an enterprise, the concept of an organized part

of an enterprise
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O postepowaniach dyscyplinarnych — uwagi na tle
Uchwaly Sadu Najwyzszego I KZP 18/12 z dnia
24 stycznia 2013 roku

24 stycznia 2013 roku podjeta zostala uchwata SN orzekajacego w skiadzie 7 sedziéw
w sprawie o sygnaturze I KPZ 18/12, w ktdrej to postanowil, iz w postgpowaniu sgdowym
wszczynanym na skutek wniesienia do sadu okregowego — sadu pracy i ubezpieczen spo-
tecznych — odwotania od orzeczenia Krajowego Sadu Dyscyplinarnego! na podstawie art.
41 ust. 1 ustawy z dnia 7 maja 2009 roku o bieglych rewidentach i ich samorzadzie, pod-
miotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym
(Dz. U. Nr 77, poz. 649 ze zm.) stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 6 czerwca 1997 — k.p.k.
(Dz.U. Nr 89, poz. 555 ze zm.). Orzeczenie zastuguje na zainteresowanie w szczegélnosci
z uwagi na zlozonos¢ szeroko pojmowanej problematyki postepowari dyscyplinarnych, ob-
jawiajacej si¢ zaréwno w liczbie podmiotéw, ktérych dotyczy, probleméw, z jakim mozna
si¢ spotka¢ w trakcie toczacych si¢ postepowan dyscyplinarnych, a takze ze wzgledu na
wynikajace z nich watpliwosci oraz metody ich wyjasniania. Omawiane orzeczenie roz-
strzyga co prawda jedynie kwestie wlasciwosci stosownych przepiséw karnoprocesowych
w postgpowaniu wszczgtym na skutek wniesienia odwolania od orzeczenia KSD bieglych
rewidentéw, niemniej w swym uzasadnieniu SN zwraca uwage na inny, rtéwnie wazny pro-
blem uwidoczniony w rozpatrywanym zagadnieniu prawnym — to jest bataganu i braku
spéjnosci w stosowanych przez ustawodawce na gruncie prawa dyscyplinarnego rozwigza-
niach — dajgc tym samym asumpt do podjecia dyskusji na ten temat.

Uchwata orzekajacego w powickszonym sktadzie SN z dnia 24 stycznia 2013 zo-
stala podjeta po rozpoznaniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich’. W zwigzku
z orzeczeniami zapadltymi odpowiednio 1 czerwca 2010 roku w sprawie o sygnaturze

IIT SO 6/10 oraz dnia 30 wrzesnia 2010 roku w sprawie o sygnaturze I KZP 11/10

1 Dalej: KDS.

2 Zlozonego na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.) oraz art. 60 § 2 ustawy z dnia 23 listo-
pada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.).
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Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal rozbieznosci co do tego, ktdre przepisy proceso-
we, to jest k. p. c. czy tez k. p. k., winny by¢ stosowane w toku postgpowania sagdowego
przed sadem pracy i ubezpieczen spolecznych rozpatrujacym odwolanie od orzeczenia
KSD dla bieglych rewidentéw.

W pierwszym z przywolanych orzeczen wyrazono przekonanie, Zze w postepowaniu
toczacym si¢ na skutek odwolania od orzeczenia KSD dla biegtych rewidentéw przed
sadem pracy i ubezpieczen spolecznych nalezy stosowaé przepisy k. p. c. W uzasadnieniu
postanowienia w sprawie IIT SO 6/10 zauwazono, iz w regulacji ustawowej odnoszacej
si¢ do zasad rozpoznawania przez sad powszechny odwolania od orzeczenia KSD wy-
stepuje luka polegajaca na braku wskazania procedury, zgodnie z ktérag winno sie toczyé
przedmiotowe postepowanie. W mysl zajetego przez sad stanowiska luka powstala na
skutek usuniecia przez ustawodawce zapisu o stosowaniu w postepowaniu odwolawczym
od orzeczenia KSD bieglych rewidentéw przepiséw k. p. c. nie moze zostaé¢ wypelniona
dyspozycja art. 46 ustawy o bieglych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach upraw-
nionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym® odsytajaca
w sprawach nieuregulowanych w rozdz. 4 tejze ustawy do odpowiedniego stosowania
przepiséw k. p. k. W zwigzku z przeprowadzeniem przez sad analizy wykladni w oparciu
o jej jezykowe, funkcjonalne i systemowe dyrektywy, ustalono, iz otrzymane wyniki prze-
mawiaja za stosowaniem w podobnych przypadkach przepiséw k. p. c. Stanowisko to
popart w sprawie I KZP 18/12 prokurator Prokuratury Generalny — Aleksander Herzog.

Odmienne stanowisko wyrazil natomiast SN w postanowieniu z dnia 30 wrzesnia
2010 roku w sprawie o sygn. I KZP 11/10. W rozstrzygnieciu tym wyrazono poglad,
zgodnie z ktérym do postepowania przed sadem okregowym, sadem pracy i ubezpieczen
spolecznych w toku rozpoznawania odwolania od orzeczenia KSD ma zastosowanie
przepis art. 46 u. b. 1., a co z tym zwigzane, w toczacym si¢ postepowaniu winno stoso-
wa¢ si¢ odpowiednio przepisy k. p. k. W uzasadnieniu rozstrzygniecia sad podkreslit, iz
obecna tres¢ przepisu art. 41 u. b. r. rzeczywiscie nie zawiera normy jednoznacznie roz-
strzygajacej, ktora procedura znajduje zastosowanie przy rozpoznawaniu odwolania od
orzeczenia KSD, jednakze jest to nastepstwo zabiegu dokonanego przez ustawodawce,
polegajacego na usunigciu poprzednio obowigzujacego uregulowania tej kwestii — wy-
raznego wskazania na przepisy k. p. c. zawartego w éwczesnie obowigzujacym art. 33
ust. 2a. u. b. r. Stanowisko to popart wystepujacy w sprawie I KZP 18/12 przedstawiciel
Rzecznika Praw obywatelskich Mirostaw Wréblewski. Analiza przytoczonych w wyro-
kach argumentéw odwolujacych si¢ w obydwoéch przypadkach do wyktadni jezykowej,
funkcjonalnej i systemowej doprowadzita SN do przekonania, iz nie do korica wspieraja
one teze, ktérg mialy uzasadnia¢. Nalezy zatem zadac sobie pytanie o przyczyny lezace

u podstaw zaistnialej sytuacji.

3 Dalej:u.b. r.
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Pierwszg, przychodzaca na mysl jest powszechnie panujacy na gruncie prawa dyscy-
plinarnego zamet i brak jasnosci przepiséw powodujacy watpliwosci oraz brak jedno-
myslnosci co do wiasciwego stosowania przepiséw dyscyplinarnych. Zjawisko to jest
na tyle powszechne, ze wystepuje zaréwno wérdd nie-prawnikéw, ktérzy czesto jako
pierwsi majg z nimi bezposrednio do czynienia, jak réwniez oséb bieglych w prawie
(czego przyktadem s zaprezentowane w sprawie I KZP 18/12 odmienne stanowiska
Rzecznika Praw Obywatelskich i Prokuratora Generalnego). W zwiazku z powyzszym
w celu zobrazowania zjawiska problematyka postepowan dyscyplinarnych w dalszej cze-
§ci pracy zostanie oméwiona w oparciu o cztery kryteria, to jest kryterium podmiotowe
i przedmiotowe oraz kryterium autonomicznosci i celowosci.

Czynnikiem, majacym bez watpienia wplyw na zaistniala sytuacje jest istota materii,
jaka reguluje prawo dyscyplinarne — mianowicie konsekwencje niewlasciwego wykony-
wania tak zwanego zawodu zaufania publicznego — oraz wielosci podmiotéw, ktérych
te regulacje dotycza. Juz pobiezne zapoznanie si¢ z réznymi aktami regulujacymi po-
stepowania dyscyplinarne pozwala zauwazy¢, iz w rzeczywistosci nie dotyczg one jedy-
nie zawodéw zaufania publicznego, ale réwniez takich grup jak studenci, wychowan-
kowie zaktadéw poprawczych i schronisk dla nieletnich czy skazanych odbywajacych
kary w zaktadzie zamknietym. Odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej moga podlega¢ réw-
niez cztonkowie organizacji, ktérzy, przystepujac do nich dobrowolnie, zobowigzali si¢
do przestrzegania ich wewnetrznych zasad i porzadku. Za przyktad moga postuzy¢ tu
czlonkowie kot Towieckich zrzeszeni w ramach Polskiego Zwigzku Lowieckiego. Wobec
takiej réznorodnosci podmiotéw podlegajacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nie
sposéb okresli¢ ich wspélnym mianem ,zawodéw zaufania publicznego” ani tez zawezié
problematyki odpowiedzialnosci dyscyplinarnej wylgcznie do tej grupy zawodéw. Zjawi-
sko to dostrzegt juz Zbigniew Leoriski, totez zaproponowana przez niego systematyka
grup spolecznych podlegajacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej dzieli je na cztery
podstawowe kategorie: stuzby mundurowe (na przyktad Policja), funkcjonariuszy pan-
stwowych (na przykiad sedziowie), destynariuszy zaktadéw publicznych (na przykiad
studenci) oraz innych przedstawicieli zawodéw regulowanych (na przyklad biegli rewi-
denci). Podzial ten wydaje si¢ nadal aktualny, pomimo iz obecny zakres podmiotowy po-
szczegdlnych kategorii jest odmienny w stosunku do pierwotnego, zaréwno z uwagi na
przemiang ustrojows, jak i ewolucje poszczegélnych zawodéw. To z kolei doprowadzito
do zatarcia wczesniej wyksztalconego wyraznego ksztaltu wzorcowego postepowania
dyscyplinarnego na rzecz indywidualnych rozwigzan. Do podobnych wnioskéw doszedt
SN, analizujac stan prawny w sprawie I KZP 18/12, gdzie, odnoszac si¢ do argumentu
wnioskodawcy (RPO) opartego na wyktadni systemowej, to jest jednolitego uksztalto-

wania zasad zaskarzania orzeczen korporacyjnych organéw dyscyplinarnych, zauwazyl,

4 Cf Z. Leonski, Odpowiedzialnosc dyscyplinarna w prawie Polski Ludowej, Poznari 1959.
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iz w krétkim okresie (lata 2009 — 2011) zmodyfikowano w sposéb istotny regulacje do-
tyczacg omawianej materii w calym szeregu ustaw, podazajac w zupelnie réznych kie-
runkach’. Tym samym odszedt od przyjetej koncepcji postepowania dyscyplinarnego
wyrazonej w ustawie z dnia 23 listopada 2002 roku o SN¢, zgodnie z ktérg przepisy
procedury karnej byly stosowane w postepowaniach dotyczacych zawodéw prawniczych,
natomiast w pozostatych stosowano przepisy k. p. c. Wobec braku konsekwencji dziatan
ustawodawcy i powstalego na jej skutek zametu, koncepcja Leonskiego, w dalszym ciagu
posiadajaca swéj ponadczasowy walor, stanowi istotng wskazéwke co do wyboru regu-
lacji, do jakich warto si¢ odnies¢ w razie powstatych watpliwosci interpretacyjnych, gdy
specyfika sprawy wyklucza mozliwos¢ ich poréwnywania.

Opisujac zatem krag podmiotéw podlegajacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej,
przynaleznosci do nich i naruszenia zasad w tych grupach obowiazujacych. Przykta-
dowo, studenci podlegaja odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za naruszenie przepiséw
obowigzujacych na uczelni oraz za czyny uchybiajace godnosci studenta niezaleznie od
odpowiedzialnosci karnej, jaka ich czyn moze powodowaé. Oznacza to, iz z jednej strony
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna bedzie miata charakter podmiotowo wezszy (gdyz do-
tyczy tylko czlonkéw danej spotecznosci), a zarazem przedmiotowo szerszy (poniewaz
naktada na czlonkéw grupy dodatkowe obowiazki). To drugie znajduje swe uzasadnienie
w specyfice spolecznej funkeji pelnionej przez poszczegdlne grupy, charakterze zadan
oraz zwigzanych z ich dziatalno$cia oczekiwaniami i publicznym zaufaniem, jakim sg
obdarzone. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng nalezy zatem postrzegac jako wyraz specy-
fiki poszczegélnych grup oraz ochrony ich autonomii i samorzadnosci.

Przedmiotem postepowania dyscyplinarnego jest rozstrzygniecie odpowiedzialno-
$ci przedstawiciela okreslonej grupy spolecznej z tytutu dopuszczenia si¢ tak zwane-
go deliktu dyscyplinarnego okreslanego przez poszczegdlne ustawy ustrojowe réwniez
przewinieniem badz wykroczeniem dyscyplinarnym. Juz na tym przyktadzie wida¢, ze
stosowana przez ustawodawce terminologia nie jest jednolita. Co wigcej, jesli przyjrze¢
sie poszczegdlnym znamionom czynéw stanowigcych przedmiot odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej, beda one rézne w zaleznosci od tego, do ktérej z kategorii wyréznio-
nych przez Leoriskiego zaliczymy dang grupe spoleczng. Przyktadowo: zgodnie z art.

107 ustawy prawo o ustroju sadéw powszechnych’ sedzia odpowiada dyscyplinarnie za

5 Uwaga odnosi si¢ m.in. do ustaw: o biegltych rewidentach, ustawie z dnia 7 maja 2009 r. (Dz.
U. 2009.77.649). o izbach lekarskich z dnia 2 grudnia 2009 r. (Dz. U. 2009.219.1708), 0 zmianie
ustawy o komornikach sadowych i egzekucji z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz. U. 2011.231.1376),
o Polskiej Akademii Nauk z dnia 30 kwietnia 2010 r. (Dz. U. 2010.96.619), o Instytutach Ba-
dawczych z dnia 30 kwietnia 2010 r. (Dz. U. 2010.96.618), o zawodzie pielegniarki i potoznej
z dnia 1 lipca 2011 r. (Dz. U. 2011.174.1039).

6 Dz.U. 2002.240.2052.

7 Dz.U. 2013.427 z zm.
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przewinienia stuzbowe, w tym za oczywistg i razacg obraze przepiséw prawa i uchy-
bienia godnosci urzedu. Sedzia odpowiada dyscyplinarnie takze za swoje postepowanie
przed objeciem stanowiska, jezeli przez nie uchybit obowiazkowi piastowanego wéwczas
urzedu paristwowego lub okazal si¢ niegodnym urzedu sedziego. W ustawie o bieglych
rewidentach® art. 31. stanowi, iz biegly rewident podlega odpowiedzialnoséci dyscyplinar-
nej za postgpowanie sprzeczne z przepisami prawa, standardami rewizji finansowej, za-
sadami niezaleznosci oraz zasadami etyki zawodowej. Zgodnie z art. 211. ustawy prawo
o szkolnictwie wyzszym’, student ponosi odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng za narusze-
nie przepiséw obowigzujacych w uczelni oraz za czyny uchybiajace godnosci studenta.
Jednoczesnie art. 139 tejze ustawy statuuje, iz nauczyciel akademicki podlega odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej za postepowanie uchybiajace obowigzkom nauczyciela aka-
demickiego lub godnos$ci zawodu nauczycielskiego. Z kolei art. 132 ustawy o Policji'
stanowi, iz policjant odpowiada dyscyplinarnie za popelnienie przewinienia dyscypli-
narnego polegajacego na naruszeniu dyscypliny stuzbowej lub nieprzestrzeganiu zasad
etyki zawodowej. Ustawa doprecyzowuje réwniez, iz naruszenie dyscypliny stuzbowej
stanowi czyn policjanta polegajacy na zawinionym przekroczeniu uprawnieri lub nie-
wykonaniu obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa lub rozkazéw i polecen wyda-
nych przez przelozonych uprawnionych na podstawie tych przepiséw™. Jak pokazuja te
przyklady, kazda ustawa ustrojowa definiuje pojecie przewinienia dyscyplinarnego indy-
widualnie dla grupy, ktérej dziatanie reguluje. Niemniej w kazdym z tych przypadkéw
mamy do czynienia z zachowaniem niezgodnym z pewnym przyjetym za wzorcowy

modelem zachowania, to jest postgpowaniem sprzecznym z prawem, zasadami etyki lub

8 Dz.U. 2009.77.649.
9 Dz.U. 2012.572.

10 Dz.U. 2011.287.1687 z zm.

11 W pkt. 3 art. 132 ustawy o Policji ustawodawca wylicza czyny ktére w szczegdlnosci stano-
wig naruszenie dyscypliny stuzbowej: odmowa wykonania albo niewykonanie rozkazu lub po-
lecenia przelozonego, wzglednie organu uprawnionego na podstawie ustawy do wydawania
polecen policjantom, z wylaczeniem rozkazéw i poleceni, o ktérych mowa w art. 58 ust. 2;
zaniechanie czynnosci stuzbowej albo wykonanie jej w sposéb nieprawidtowy; niedopetnie-
nie obowigzkéw stuzbowych albo przekroczenie uprawnien okreslonych w przepisach prawa;
wprowadzenie w blad przetozonego lub innego policjanta, jezeli spowodowato to lub moglo
spowodowa¢ szkode stuzbie, policjantowi lub innej osobie; postgpowanie przelozonego w spo-
s6b przyczyniajacy sie do rozluznienia dyscypliny stuzbowej w podleglej jednostce organiza-
cyjnej lub koméree organizacyjnej Policji; stawienie sie do stuzby w stanie po uzyciu alkoholu
lub podobnie dziatajacego srodka oraz spozywanie alkoholu lub podobnie dziatajgcego srodka
w czasie stuzby albo w obiektach lub na terenach zajmowanych przez Policje; utrata stuzbowej
broni palnej, amunicji lub legitymacji stuzZbowej; utrata przedmiotu stanowigcego wyposazenie
stuzbowe, ktérego wykorzystanie przez osoby nieuprawnione wyrzadzito szkode obywatelowi
lub stworzylo zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenistwa powszechnego; utrata
materialu zawierajacego informacje niejawne.
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godnosci, badz tez zachowaniem stanowigcym naruszenie obowigzkéw zawodowych'.
Z podobnym, blankietowym sformulowaniem normy regulujacej pojecie deliktu, czy tez
przewinienia dyscyplinarnego, mozemy sie spotka¢ w wickszosci ustaw ustrojowych. Jak
zauwazyl TK w wyroku z 27 lutego 2001 roku w sprawie o sygnaturze K 22/00, ustawo-
we pojecie deliktu dyscyplinarnego zostalo celowo niedookreslone z uwagi na obiektyw-
n3 niemozno$¢ stworzenia katalogu zachowan zagrazajacych nalezytemu wykonywaniu
obowigzkéw stuzbowych oraz zachowaniu godnosci zawodu®. W pézniejszym zas wy-
roku z 11 wrze$nia 2001 roku' TK stwierdza, iz klauzula okreslajaca delikt dyscyplinar-
ny jako zachowanie uchybiajace godnosci zawodu, wyrazajac istote odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, stanowi jedynie mozliwie ogélne okreslenie, ktére wypelnia si¢ trescia
adekwatng do wymagan i oczekiwan stawianych przedstawicielom danej profesji. O ile
bowiem stwierdzenie, iz delikt dyscyplinarny to postepowanie naruszajace prawo badz
naruszenie obowigzkéw zawodowych nie budzi wigkszych watpliwosci, o tyle naruszenie
zasad etyki czy tez godnosci nastrgcza kolejne pytania o to, czym jest owa godnosé i jakie
zasady etyczne s3 obowiagzujace. Te za$ zostaly formutowane dla kazdej grupy oddzielnie
i dopiero na ich podstawie mozliwe jest rozpatrywanie, czy dane konkretnie-indywi-
dualne zachowanie wypelnia znamiona deliktu dyscyplinarnego. Z racji wielosci i réz-
norodnosci grup spolecznych obowigzanych do przeprowadzenia procedury dyscypli-
narnej wobec swych niesubordynowanych cztonkéw, poszczegélne przypadki powinny
by¢ poréwnywane wylacznie w obrebie danej grupy spolecznej. Stad tez miedzy innymi
postulat, aby ocena naruszenia regut godnosci byla dokonywana przez samo $rodowisko.
Wydaje si¢ réwniez, iz o ile znaczenie deliktu dyscyplinarnego powinno by¢ indywidu-
alnie dekodowane przez Komisje Dyscyplinarng orzekajaca dla danej grupy zawodowe;
czy spolecznej, o tyle stosowane przez nig procesowe zasady prowadzenia postepowania
dyscyplinarnego moga by¢ jednolite dla poszczegélnych Komisji, przy czym jednolitosé
ta nie stanowi ingerencji w autonomie samorzadu. Co wigcej, w sytuacji wystepujacych
watpliwosci co do stusznosci interpretaciji i prawidlowosci stosowania przepiséw, za-
sadna wydaje si¢ mozliwos¢ odniesienia si¢ do innych, analogicznych regulacji. Podob-
nym przekonaniem kierowal si¢ SN w sprawie I KZP 18/12, bowiem, dokonujac ana-
lizy przedstawionego stanu prawnego, odwolywal si¢ do regulacji prawnych zawartych
w poszczegolnych ustawach ustrojowych, regulujacych postgpowania dyscyplinarne dla
réznych zawodéw.

Jak wezesniej podkreslano, indywidualne ksztaltowanie przepiséw regulujacych wyko-
nywanie poszczegélnych zawodéw badz realizacje zadan okreslonych organizacji stano-

wi przede wszystkim wyraz ich autonomii i niezaleznosci, co znajduje swe uzasadnienie

12 Przy czym rzadko si¢ zdarza aby ustawa szczegélowo wymieniata konkretne zachowania kwa-
lifikowane jako naruszenia.

13 Wyrok TK z dnia 27 lutego 2001 r., syng. akt K 22/00.

14 Wyrok TK z dnia 11 wrze$nia 2001 r., sygn. akt SK 17/00.
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w spolecznie donioslej roli petnionej przez poszczegélne grupy zawodowe i organizacje,
charakterze zadan oraz zwiazanych z ich dziatalnoscia oczekiwaniach i publicznym za-
ufaniem, jakim sg obdarzone. Jednym z atrybutéw owej autonomicznosci jest mozli-
wo$¢ decydowania o pociggnieciu do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej swych cztonkéw.
W literaturze prawniczej, tak polskiej, jak i zagranicznej, prezentowane sa rézne poglady
na temat charakteru prawnego odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. W szczegélnosci kon-
trowersje budzi kwestia zaliczania jej do sfery szeroko rozumianego prawa karnego czy
raczej prawa administracyjnego. Watpliwosci te maja o tyle doniosle znaczenie, iz od
uznania odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za odmiang odpowiedzialnosci karnej zalezy
zasadno$¢ i mozliwo$é stosowania przepiséw czesci ogélnej k. k. Przyznanie, iz odpowie-
dzialnos$¢ dyscyplinarna stanowi pewien rodzaj odpowiedzialnosci karnej, otwiera droge
dla rozwazani nad slusznoscia stosowania ustawowych zasad odpowiedzialnosci karnej
na zasadzie analogii iuris. W doktrynie nie ma jednak w tym wzgledzie jednomyslnosci®,
totez nalezy przynajmniej rozwazy¢ zasadno$¢ wyodrebnienia prawa dyscyplinarnego
i usamodzielnienia go jako autonomicznej dyscypliny prawa, pomimo wyraznego odwo-
tania si¢ do odpowiedniego stosowania przepiséw karnych w kwestiach nieuregulowa-
nych w ustawie ustrojowej. Whniosek ten nasuwa sig, jesli przyznamy racje pogladowi,
zgodnie z ktérym fakt wystepowania podobienistw cech'® konstrukeji prawnych w po-
szczegélnych rodzajach odpowiedzialnosci (na przyktad zawodowej, pracowniczej i kar-
nej), nie uzasadnia i nie powinien powodowa¢ stawiania mi¢dzy nimi znaku réwnosci”.
Przytoczony poglad znajduje swe uzasadnienie w stanowiskach wyrazonych przez TK
w wyroku z dnia 8 grudnia 1998 roku, w ktérym stwierdza si¢, iz wprowadzenie szczeg6l-
nej regulacji odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, wyodrebnienie jej procedur oraz nadanie
tym procedurom pozasagdowego charakteru znajdowa¢ moze podstawe w specyfice po-
szczegdlnych grup zawodowych oraz ochronie ich autonomii i samorzadnosci', a takze
wyroku z dnia 27 lutego 2001 roku® w ktérym TK stwierdza, iz odpowiednie stosowanie
przepiséw k. p. k. nie oznacza, ze postgpowanie dyscyplinarne staje si¢ postgpowaniem

15 Vid. A. Bojaticzyk, Z problematyki relacji migdzy odpowiedzialnoicig dyscyplinarng i karng (na
praykladzie odpowiedzialnosci zawodow prawniczych), Panstwo i Prawo, z.9,2004, s.17 - 31 oraz
artykul polemiczny T. Bojarski, Kilka wwag na temat relacji migdzy odpowiedzialnoscig dyscypli-
narng a karng, ,Patistwo i Prawo” z. 3, 2005, s. 99 — 104.

16 Do cech determinujacych charakter prawny odpowiedzialnosci dyscyplinarnej zazwyczaj za-
licza sie: waski krag podmiotéw jej podlegajacych, niedookreslone pojecie deliktu dyscypli-
narnego, rodzaj naruszonego dobra i wigzacy si¢ z nim stopien spolecznej szkodliwosci czynu,
funkcje postepowania dyscyplinarnego, charakter prawny organéw orzekajacych o odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej, stopieri represyjnosci sankgji dyscyplinarnych i ich cele, zupetnosé
przepiséw dyscyplinarnych i ewentualne odestania do innych aktéw prawnych w sprawach
przez nie nieuregulowanych.

17 Cf.]. Borkowski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1976, s. 126.

18 Wyrok TK z dnia 8 grudnia 1998 r., sygn. akt K 41/97,.

19 Wyrok TK z dnia 27 lutego 2001 r., syng. akt K 22/00.
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karnym®. Trybunatl podkresla, iz jest to niewatpliwie postepowanie szczegdlne, toczace
sie wedlug zasad okreslonych w odpowiedniej ustawie ustrojowej, jedynie z positkowym
zastosowaniem przepiséow kodeksu postepowania karnego?. Niemniej zaréwno prawo
karne, jak i prawo dyscyplinarne przynaleza do szerszej grupy zwanej prawem represyj-
nym, z czego moze wynikaé¢ wspélnota regut tego prawa, odnoszacych si¢ do wszystkich
wchodzacych w jego sktad dziedzin®.

Kolejna istotng cecha postgpowania dyscyplinarnego, o ktérej nalezy wspomnie,
jest jego niezalezno$¢ w stosunku do toczacego si¢ postepowania karnego, pomimo iz
w wigkszosci przypadkéw pierwszenstwo bedzie mialo wlasnie postgpowanie karne.
Pierwszeristwo to zostalo potwierdzone w uchwale SN z dnia 28 wrze$nia 2006 roku*
wyjasniajacej, ze w razie jednoczesnosci i podmiotowo-przedmiotowej tozsamosci oby-
dwu postepowarni zachodzi konieczno$é zawieszenia postepowania dyscyplinarnego do
czasu ukoriczenia postgpowania karnego. Niezaleznosé postepowania dyscyplinarnego
wyraza si¢ miedzy innymi w tym, iz organ dyscyplinarny powolany do oceny, czy czyn
stanowi przewinienie dyscyplinarne, nie bada, czy okreslone zdarzenie zawiera znamio-
na przestgpstwa, gdyz uprawnienie to przystuguje jedynie sadom karnym. W przypadku
wszczecia postepowania zawodowego w przedmiocie czynu, za ktéry czlonek okreslone;j
grupy, zawodu badz organizacji zostal wczesniej skazany przez sad karny, celem po-
stepowania dyscyplinarnego jest w szczegdlnosci zbadanie, czy cele, jakie miataby do
spetnienia w danym przypadku sankcja dyscyplinarna, nie zostaly osiagnicte przez wy-
mierzenie kary kryminalnej*. Co wiccej, wydaje sie, iz wystepujace w wigkszosci ustaw
ustrojowych sformulowanie przepisu w postaci ,postepowanie dyscyplinarne (...) to-
czy si¢ niezaleznie (...)” oznacza, ze w kazdym przypadku uznania, iz popelnione przez
obwinionego przestgpstwo stanowi réwnoczesnie przewinienie dyscyplinarne powinno
dojs¢ do podwdijnej odpowiedzialnosci®. Watpliwosci co do powstalej swoistej ,podwdéj-

nej karalnosci” rozstrzygnal na korzys¢é powyzszej interpretacji SN, uznajac w wyroku

20 Szerzej o pojeciu odpowiedniego stosowania przepiséw: J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie
przepisow prawa, [w:] ,Panstwo i Prawo”, z.3,1964, s 367 — 376. Takze: A. Swiattowski: Metody
ksztaltowania poszczegolnych postgpowar odmiennych od modelowego, [w:] Wezlowe problemy pro-
cesu karnego. Materialy konferencyjne, red. P. Hofmanski, Warszawa 2010, s. 373 - 377.

21 Wyrok TK z dnia 27 lutego 2001 r., syng akt. K 22/00. Takze: K. Dudka, Stosowanie przepisow
k.p.k. w postgpowaniu dyscyplinarnym w stosunku do nauczycieli akademickich, [w:] Wezlowe pro-
blemy procesu karnego. Materialy konferencyjne, red. P. Hofmanski, Warszawa 2010, s. 356.

22 K. Dudka, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna i zakres stosowania przepisiw kodeksu postgpowania
karnego w postgpowaniu dyscyplinarnym wobec nauczycieli akademickich, Studia Iuridica Lublinen-
sia, t. 1X 2007,s.9 — 25.

23 Uchwata SN w sktadzie siedmiu sedziéw, z dnia 28 wrzesnia 2006 r., w sprawie I KZP 8/06;
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 pazdziernika 2008 r., sygn. akt SNO 76/08.

24 Vid. E. Zielinska, Odpowiedzialnosé zawodowa lekarza a odpowiedzialnos¢ karna, [w:] ,Prawo
i Medycyna”, s. 66.

25 Ibidem,s. 64.
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z 18 lutego 1994 roku, iz sad lekarski orzekajacy w sprawie odpowiedzialnosci zawodo-
wej, uznawszy oskarzonego za winnego popelnienia zarzuconego mu czynu, nie moze
odstapi¢ od wymierzenia kary®.

Wzmiankowane cele sankcji dyscyplinarnej ksztaltuja si¢ odmiennie niz cele kary
kryminalnej. W prawoznawstwie podnosi sig, ze istota sankcji karnej — w odréznieniu
od sankeji egzekucyjnej (na przyktad administracyjnej, cywilnej) — jest zadanie dolegli-
wosci za niezgodne z prawem zachowanie adresata normy prawnej, jej funkcjg zas jest
odplata. Ponadto podnosi sig, ze zastosowanie poszczegdlnych sankcji egzekucyjnych
czy karnych wywoluje odmienne skutki dla podmiotu, wobec ktérego okreslona sankcja
jest stosowana (w wyniku zastosowania sankcji egzekucyjnej nie dochodzi do nalozenia
nowych obowiazkéw, lecz do realizacji tych juz wezesniej istniejacych). Wskazuje si¢
réwniez, ze wlasciwoscig sankcji egzekucyjnych jest to, iz moga, a nawet powinny by¢
uchylone w razie spetnienia obowiazku, dla ktérego przymusowego wykonania zostaly
ustanowione, za$ wlasciwoscia sankcji karnych jest ich retrospektywne ukierunkowa-
ne i jako takie w zasadzie nie podlegaja uchyleniu®. Marek Antoni Nowicki wskazu-
je, ze wyniki analizy orzecznictwa Trybunatu Europejskiego pozwalajg na postawienie
wniosku, iz najwazniejsza jest natura czynu karalnego, gdyz kar¢ wymierza si¢ przede
wszystkim dla odplaty i odstraszenia samego sprawcy i innych. Jej podstawg musi by¢
wigc ogélna norma majaca cel zaréwno prewencyjny, jak i represyjny®. Autor wskazuje
réwniez, iz sankcja ma charakter karny, jesli prawo bedace jej podstawa stosuje si¢ do
wszystkich, a nie tylko do okreslonej grupy o specjalnym statusie”. W odniesieniu do
kar dyscyplinarnych Trybunal stoi na stanowisku, ze nie sg one sankcjami karnoprawny-
mi, gdyz odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna pozbawiona jest cechy powszechnosci, a brak
cechy powszechnosci sankeji dyscyplinarnych decyduje o ich niekarnym charakterze®.
Dlatego tez jakkolwiek sankcje dyscyplinarne nalezy zaliczy¢ do grona sankcji o charak-
terze represyjnym i nie nalezy utozsamia¢ ich z sankcjami karnymi®.

Poszczegélne sankcje dyscyplinarne zostaly wymienione enumeratywnie we wiasci-

wych ustawach ustrojowych, a zatem o samym fakcie ich stosowania w postepowaniu

26 Wyrok SN z dnia 18 lutego 1994 ., sygn. akt I PLN 1/94.

27 Vid. P. Burzynski, Ustawowe okreSlenie sankcji karnej, Warszawa 2008 1., s. 22.

28 Cf.M. A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowicka. Orzecznictwo, t.1, Prawo do rzetelnego
procesu, Zakamycze 2001, s. 28.

29 Ibidem, s.28.

30 Ibidem, s.29 i orzeczenie ETPCz Engel przeciwko Holandii z dnia 8 czerwea 1976 r., A. 22.

31 Zdaniem M. Cieslaka, ograniczenie regulacji dyscyplinarnej przez zwiazanie jej z okreslonym
kregiem spolecznym nie przekresla faktu, ze kara dyscyplinarna jest, podobnie jak kara kry-
minalna, celowa dolegliwoscig i stuzy podobnym celom. O faktycznym zwiazku tych dwéch
rodzajéw kar §wiadczy réwniez istnienie tresciowej zbieznosci sadowej kary dodatkowej, w po-
staci czasowego lub trwalego pozbawienia prawa wykonywania zawodu, odpowiedniej funkeji
czy okreslonej dziatalnosci, z wlasciwymi karami dyscyplinarnymi. M. Cieslak, Polskie prawo

karne. Zarys systemowego ujecia, Krakéw 2011, s 26.
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dyscyplinarnym zdecydowal ustawodawca, dostosowujac ich rodzaj do specyfiki grupy
podmiotéw, wobec ktérych mialyby by¢ zastosowane®, oraz celéw, jakie mialtyby zostaé
osiggniete. Rozwigzanie to ma stuzy¢ odpowiedniemu zabezpieczeniu gwarancji praw
czlowieka i obywatela wynikajacych z zasady nulla poena sine lege. Zastosowana kara dys-
cyplinarna, co nalezy podkresli¢, wywiera skutek wyltacznie w sferze stosunku pomig¢dzy
obwinionym a organizacjg, czy tez $rodowiskiem zawodowym, do ktérego on nalezy,
w przeciwienstwie do kar kryminalnych, ktére oddziatuja na relacje sprawcy z paristwem
oraz reszty spoleczenistwa. Nalezy bowiem pamietad, iz pociagniecie do odpowiedzial-
noéci dyscyplinarnej nie jest represja karng czy karg stuzbows, lecz autonomiczng forma
rozliczenia si¢ danego srodowiska z tymi jego cztonkami, ktérzy wyrzadzaja mu szkody
moralne, podwazajac jego autorytet i dobre imi¢®.

Zawarte w odpowiednich ustawach katalogi kar dyscyplinarnych, jakkolwiek uregu-
lowane indywidualnie dla kazdej grupy podmiotéw podlegajacych odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, wykazuja pewien stopieri podobieristwa. W szczegélnosci czesto poja-
wiajg si¢ kary upomnienia, nagany badz pozbawienie czlonka danej grupy wynikajacych
z przynaleznosci do niej praw — na przyklad prawa wykonywania zawodu. Sankcje dys-
cyplinarne zostaly odpowiednio uporzadkowane w kolejnosci od najmniej do najbardzie;
dotkliwych, przy czym, ze wzgledu na rodzaj dobra, w jaki godza poszczegélne delikty
dyscyplinarne, maja one przede wszystkim charakter badz spoteczno-moralny (na przy-
ktad nagana, upomnienie), badz zwigzany $cisle z charakterem danej grupy (pozbawie-
nie praw czlonka danej grupy, z prawem lub bez prawa powrotu, czasowe zawieszenie
w prawach), natomiast kary godzace w sfer¢ materialng ukaranego stanowia rzadkos¢*.
Podobny uktad sankcji sugeruje funkcje, jakie poszczegdlne kary maja pelnié, zatem za
podstawows nalezy uzna¢ funkcje naprawczg, stuzaca ulepszeniu danego srodowiska.
Przyktadowo, celem kar upomnienia czy tez nagany jest przede wszystkim nalozenie na
obwinionego ucigzliwosci, w wyniku ktérej dojdzie on do przekonania, iz jego zachowa-
nie nie odpowiada potrzebom danego $rodowiska, oraz zmotywowanie do weryfikacji
i zmiany swej postawy. Réwnie istotnym aspektem tych kar jest wyrazenie spolecznego
potepienia czynu oraz wynikajace z niego podkreslenie, iz dana spoleczno$¢ okreslonych
zachowan nie tylko nie pochwala, ale i nie akceptuje. Kary te pelnig bowiem zarazem
funkcje prewencyjna i wychowawcza, sygnalizujac pozostalym czlonkom srodowiska,
jakiego rodzaju zachowania s3 promowane, a jakiego uwazane za niepozadane. Dopiero

w sytuacji, gdy préba naprawienia negatywnej postawy okazuje si¢ daremna, stosowane

32 Paristwo sprawuje kontrole nad karaniem dyscyplinarnym w tym sensie, ze kary dyscyplinarne
sa najczesciej okreslone wprost w ustawie, w innych zas przypadkach musza by¢ okreslone
w statucie, ktéry trzeba przedstawic¢ wladzy rejestrujacej zrzeszenie.

33 Vid.]. Induski, J. Leowski, Podstawy medycyny spolecznej, Warszawa 1971, s. 568 oraz Organiza-
¢ja ochrony zdrowia, Warszawa 1978, s. 225.

34 Vid. 7. Leonski, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna w prawie PRL, Lublin 1959, s. 29.
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sa kary o charakterze oczyszczajacym, to jest polegajace na wydaleniu danej osoby ze
$rodowiska i pozbawieniu jej przystugujacych z racji przynaleznosci do niego praw®.
Pozbawienie praw moze mie¢ charakter przemijajacy i polega¢ na czasowym zawiesze-
niu badz tez na ich trwatym i nieodwracalnym pozbawieniu®. Reasumujac, powyzsze
rozwazania prowadza do wniosku, iz celem ogdlnym stosowania kar dyscyplinarnych
jest dgzenie do wywolania konkretnych skutkéw w postaci utrwalania prawidtowych
postaw moralno-etycznych, zapewnienia i ochrony wysokiego poziomu wykonywanych
obowigzkéw (na przyktad jakosci swiadczonych ustug badz wypelnianych zadan) oraz
wzmocnienie wewngtrznej dyscypliny organizacji.

Drugim aspektem problematyki odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej, na ktéry zwrécit
uwage SN, rozpatrujac sprawe 1 KZP 18/12, jest zréznicowanie stosowanych w usta-
wach ustrojowych rozwigzan prawnych i konsekwencje wynikajace z odmiennego stop-
nia zabezpieczenia gwarancji procesowych przyslugujacych stronom toczacego si¢ po-
stepowania”. Gwarancje uprawnien stron (na przyklad prawa do rzetelnego procesu),
wynikajacych ze stosowanych w postepowaniu dyscyplinarnym przepiséw procesowych
cywilnych badz karnych, nie sa jednakowe, co z kolei przeklada si¢ na faktyczny brak
réwnosci miedzy odpowiadajacymi sobie uczestnikami poszczegélnych postgpowar, na
co zwrécil uwage miedzy innymi Europejski Trybunat Praw Czlowieka®. Problem ten
zostal dostrzezony réwniez przez polskie organy wymiaru sprawiedliwosci oraz Rzecz-

nika Praw Obywatelskich, ktéry w oparciu o orzecznictwo TK* argumentowal w swym

35 Zdaniem R. Gigtkowskiego kary dyscyplinarne powodujace rozwigzanie lub negatywna zmia-
ng tresci stosunku prawnego taczacego cztonka z jego organizacja publiczng, jako konsekwencje
naruszenia obowigzkéw prawnych (o ile ich orzekanie stanowi wylaczng czy przynajmniej pod-
stawowg przyczyne zaj$cia tego typu zdarzeri), petnig réwniez funkcje stabilizacyjna: R. Gigt-
kowski, Funkcja stabilizacyjna kar dyscyplinarnych, [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i ciente,
red. R. Lewicka, M. Lewicka, M. Stahl, Warszawa 2011, s. 193 — 201.

36 Cf. S. Pawlowski, Charakter prawny kary zakazu wykonywania wolnego zawodu [w:] Sank-
¢je administracyjne. Blaski i cienie, red. R. Lewicka, M. Lewicka, M. Stahl, Warszawa 2011, s.
360 —372.

37 Vid. P. Przybysz, Prawo do sqdu w sprawach dyscyplinarnych, Paristwo i Prawo, z.8,1998 1., s. 68.

38 W orzeczeniu ETPCz z 27 pazdziernika 1993 r. w spr. Dombo Beheer vs Holandia (A. 274, par.
32) Trybunat stwierdza wprost, iz prawo do rzetelnego procesu sadowego odnosi sie do spraw
cywilnych i karnych, jednak przy rozpatrywaniu spraw cywilnych paristwom stawia sie pod
tym wzgledem mniejsze wymagania. Podobnie ETPCz w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1996 r.
w spr. Lévages Prestations Services vs Francja (RJD 1996 -V, par. 46). Odmiennie argumen-
towal Rzecznik Praw Obywatelskich w sprawie K 9/10 przed Trybunatem Konstytucyjnym,
w ktérej dowodzit iz model apelacji cywilnej w duzo wigkszym stopniu uwzglednia dyrektywy
wynikajace z konstytucyjnego prawa do sadu niz charakteryzujacy si¢ zdecydowanie bardziej
ograniczonym zakresem kontroli model wzorowany na kasacji karne;.

39 Wyrok TK z dnia 2 wrzesnia 2008 ., sygn. akt K 35/06, wyrok TK z dnia 12 lipca 2011 r., sygn.
akt SK 49/08, wyrok TK z dnia 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05, wyrok TK z dnia 3 lipca
2007 r., sygn. akt SK 1/06, wyrok TK z dnia 1 lipca 2008 1., sygn. akt SK 40/07, wyrok TK z dnia
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wniosku® inicjujagcym postepowanie w sprawie I KZP 18/12, iz wszelkie gwarancje praw
jednostki zawarte w rozdziale I Konstytucji (, Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka
i obywatela”) majg zastosowanie rowniez w postgpowaniach dyscyplinarnych, gdyz sa to
postepowania stuzace poddaniu obywatela pewnej formie ukarania lub sankcji, a zatem
maja charakter represyjny*. Jedna z wspomnianych gwarancji jest wynikajace z art. 45
ust. 1 prawo jednostki do sadu, zgodnie z ktérym ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad”. W orzecznictwie TK przyj¢lo sig, iz na prawo do sadu
skladaja si¢ trzy aspekty: prawo do uruchomienia procedury przed wiasciwym, nieza-
leznym, bezstronnym i niezawistlym sadem; prawo do odpowiedniego uksztattowania
procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci (sprawiedliwego,
rzetelnego postepowania sadowego); oraz prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia
sprawy przez sad. TK wielokrotnie wskazywal, iz zasada sprawiedliwego rozpatrzenia
sprawy, stanowigca element prawa do sadu, przewiduje dostosowanie kryteriéw oceny
rzetelnosci procedur sadowych do ich funkeji i charakteru prawnego®. Stanowisko to
wydaje si¢ potwierdzeniem wcze$niejszego, wyrazonego przez TK w wyroku z dnia 1
lipca 2008 roku o sygn. SK 40/07 w ktérym Trybunat stwierdzil, iz sprawiedliwo$¢ pro-
ceduralna nie moze by¢ oceniana w kategoriach abstrakcyjnych, niezaleznie od kategorii
spraw, ktére sg przedmiotem rozpoznania sagdowego, konfiguracji podmiotowych, zna-
czenia poszczegélnych kategorii praw dla ochrony intereséw jednostki i tym podob-
nych. Z tego tez powodu nalezy uznaé za zasadny poglad SN wyrazony w orzeczeniu
zapadlym w sprawie I KZP 18/12, zgodnie z ktérym model postepowania, gdzie na
poszczegdlnych jego etapach stosowane sa przepisy réznych procedur, nie sprzyja za-
pewnieniu wlasciwego poziomu gwarancji procesowych. SN podkreslit, iz brak spéjnosci
w dotychczasowym rozwigzaniu powoduje niekorzystng konsekwencje w postaci zde-
rzenia dwéch reziméw postepowania w jednym procesie dyscyplinarnym, ale na réznych

jego etapach®. Wykladnia przyjeta przez SN w uchwale I KZP 18/12 z dnia 24 stycznia

28 lipca 2004 r., sygn. akt P 2/04. — podaje za: wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich RPO-
-702362-1/12/MW, Warszawa 27.08.2012.

40 Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich RPO-702362-1/12/MW, Warszawa 27.08.2012.

41 Wyrok TK z dnia 8 grudnia 1998 r., sygn. akt K 41/97; vid. wyroki z 16 listopada 1999 r., sygn. akt
SK 11/99, oraz 11 wrzesnia 2001 r., sygn. akt SK 17/00. O przynaleznosci prawa dyscyplinarnego
do grupy prawa represyjnego patrz: K. Dudka, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna i zakres stosowania
prepisow kodeksu postgpowania karnego w postgpowaniu dyscyplinarnym wobec nauczycieli akademic-
kich, ,Studia Turidica Lublinensia” t. IX, 2007, s. 9 — 25. Podobny poglad wyrazit M Cieslak, zda-
niem ktérego zjawisko karania nie ogranicza si¢ wylacznie do sfery paristwowego prawa karnego.
M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujgcia, Krakéw 2012, 5. 24.

42 Wyrok TK z dnia 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05, oraz wyrok z dnia 3 lipca 2007 r., sygn.
akt SK 1/06.

43 Cf:M. Nowicki, Woké! Konwencji Europejskiej. Krotki komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, Krakéw 2000, s. 164 — w odniesieniu do stosowania art. 6 ust.1 Konwencji, wylacz-
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2013 roku pozwala na czg$ciowe usuniecie problemu, jednakze nie jego kompleksowe
rozwigzanie. Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy réwniez odnotowaé, iz za-
ledwie trzy dni po ogloszeniu uchwaly SN w sprawie I KZP 18/12 zostal ogloszony
wyrok TK w sprawie SK 28/11, w ktérym TK orzekt o zgodnosci z Konstytucija art. 54
ust. 5 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 roku o samorzadach zawodowych architektéw, in-
zynieréw budownictwa oraz urbanistéw* w zakresie, w jakim do odwolari od orzeczen
okregowego sadu dyscyplinarnego architektéw i rozpoznawania sprawy przez KSD oraz
odwotlan od orzeczenia KSD i rozpoznawania sprawy przez sad apelacyjny — sad pracy
i ubezpieczen spolecznych maja zastosowanie przepisy k. p. c. o apelacji® w zakresie
norm gwarancyjnych dotyczacych obwinionego, wynikajacych z rozdziatu II Konstytu-
¢ji. Po dokonaniu analizy stanu faktycznego i prawnego, TK orzekl, iz to do legislatora
nalezy okreslenie stosownej do rozpoznawania danego rodzaju sprawy procedury, kté-
ra powinna umozliwia¢ jednostce realizacje prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji),
a — w wypadku postepowan represyjnych — zapewniaé¢ réwniez gwarancje wynikajace
z prawa do obrony (art. 42 ust. 2 Konstytucji). W sprawie SK 28/11 Trybunat uznat,
ze ustawodawca, przewidujac w art. 54 ust. 5 zdaniu pierwszym SamArchitektU sto-
sowanie przepiséw k. p. c. o apelacji do rozpoznawania odwolaii od orzeczen KSD dla
architektéw, inzynieréw budownictwa oraz urbanistéw, nie przekroczy! granic swobo-
dy regulacyjnej, a zaskarzony przepis umozliwia obwinionemu skuteczng obrong¢ praw
w ramach procedury zapewniajacej efektywna i rzeczywista sadowa kontrole orzeczen
wydawanych przez samorzadowe organy dyscyplinarne. Jednoczesnie TK zastrzegl, iz
poza zakresem kontroli sprawowanej przez TK pozostaje ocena, czy inna procedura (na
przyktad karna) mogtaby w sposéb ,,petniejszy” umozliwiac realizacj¢ praw obwinionego.
Co wigcej, zdaniem TK, zgodnie z powolanym orzecznictwem konstytucyjnym obwi-
nionemu w postepowaniu dyscyplinarnym nie muszg przystugiwaé tozsame gwarancje
prawa do obrony jak oskarzonemu w postgpowaniu karnym, a zatem gwarancje te nie

muszg by¢ realizowane wylacznie przez stosowanie przepiséw k. p. k.*. Zdaniem TK sa-

nie do gléwnej fazy posterowani, czy tez na przyktad do egzekucji wyrokéw. Takze: orzeczenie
ETPCxz z 24 listopada 1993 r. w spr. Imbrioscia vs. Szwajcaria (A. 275) i orzeczenie z 15 lipca
1982 r. w sprawe Eckle vs. Niemcy (A. 51, par. 76 — 77)

44 Ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynieréw budow-
nictwa oraz urbanistéw (Dz.U. 22001 r. Nr 5, poz. 42,z 2002 r. Nr 23, poz. 221, Nr 153, poz. 1271
i Nr 240, poz. 2052, z 2003 r. Nr 124, poz. 1152 i Nr 190, poz. 1864, z 2004 r. Nr 141, poz. 1492,
z 2005 r. Nr 150, poz. 1247,z 2008 r. Nr 210, poz. 1321, z 2010 r. Nr 200, poz. 1326 oraz z 2012
r. poz. 951). Dalej: SamArchitektU.

45 Przy jednoczesnym braku w ustawie SamArchitektU oraz rozporzadzeniu Ministra Infra-
struktury z dnia 31 pazdziernika 2002 r. w sprawie szczegStowych zasad i trybu postgpowania
dyscyplinarnego w stosunku do czlonkéw samorzadéw zawodowych architektéw, inzynieréw
budownictwa oraz urbanistéw (Dz.U. Nr 194, poz. 1635, ze zm.), regulacji, w ktérej miatby
zastosowanie kodeks postepowania karnego.

46 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 stycznia 2013, sygn. akt SK 28/11.
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morzagdowe postepowania dyscyplinarne i sadowe postepowania w sprawie ich kontroli
nie muszg by¢ uregulowane w sposéb identyczny jak przewidziano w procedurze karne;.
Podobnie orzekajace w tych sprawach organy nie musza by¢ ,,sadami karnymi”, bowiem
Konstytucja nie przesadza, czy sadowa kontrola postepowari dyscyplinarnych musi by¢
przeprowadzana zgodnie z okreslong procedurg lub przez okreslony sad®.

Reasumujac, nalezy przyznaé, iz ocena obecnego stanu prawnego odnoszacego si¢
do zagadnien prawa dyscyplinarnego dokonana przez SN w omawianym orzeczeniu
jest raczej niekorzystna. Jak trafnie podkreslal SN, wielo$¢ przyjetych rozwigzan nie
wplywa pozytywnie ani na ich jakos¢, ani tez jednoznaczno$é stosowania, przyczyniajac
si¢ tym samym do powstawania licznych watpliwosci interpretacyjnych. Uniemozliwia
réwniez ich jednoznaczne usunigcie, chocby przy pomocy dyrektyw wykladni jezyko-
wej, systemowej i funkcjonalnej. Brak konsekwencji w stosowanej terminologii sprawia,
ze nieosiggalne staje si¢ niebudzace watpliwosci odezytanie znaczenia poszczegSlnych
pojeé, a takze ich praktyczne zastosowanie i wzajemne poréwnanie. Prowadzi to do
zréznicowania uprawnien przystugujacych odpowiadajacym sobie stronom postgpowan
dyscyplinarnych, co z kolei wzbudza watpliwosci w kwestii realizacji konstytucyjnej
zasady réwnoséci wobec prawa. W niektérych przypadkach mozna tez méwié o braku
wewnetrznej spéjnosci modelu postgpowania dyscyplinarnego, przejawiajacej sie chocby
w stosowaniu réznych procedur (cywilnej badz karnej) na poszczegélnych etapach da-
nego postgpowania, a takze wyréznienia tych etapéw. Praktyka pokazuje, iz jednostkowe,
dorazne wyjasnianie powstalych watpliwosci jest niewystarczajace. Dlatego zasadnym
jest opracowanie kompleksowego rozwigzania, cho¢by poczatkowo mialoby si¢ ono od-
nosi¢ wylacznie do okreslonej grupy zawodowej (na przyktad zawodéw medycznych,
prawniczych, stuzb mundurowych czy urz¢dnikéw). Zaproponowanie wspélnego mode-
lu postepowania dla poszczegdlnych grup zawodowych wydaje si¢ pierwszym krokiem
w kierunku ujednolicenia wzorca postepowan dyscyplinarnych, a w konsekwencji — zre-
dukowania wystepujacych watpliwosci. Istotne jest takze, aby przy wprowadzaniu ewen-
tualnych zmian zachowano szczegdlng ostroznosé, majac na uwadze fakt, iz beda one
stosowane réwniez — a moze nawet przede wszystkim — przez nie-prawnikéw. Z tego tez
powodu przyjete rozwigzania winny by¢ mozliwie wyczerpujace i nadawac si¢ do bez-
posredniego zastosowania tak, aby osoby zasiadajace w Komisjach dyscyplinarnych nie
mialy problemu z wlasciwg ich interpretacja. W przeciwnym razie praktyka doprowadzi
nie tylko do braku jednolitosci w rozumieniu norm, ale réwniez niewlasciwego i nie-
konsekwentnego ich stosowania. To z kolei moze powodowaé negatywne konsekwencje
w postaci réznicowania poszczegélnych postepowan dyscyplinarnych juz w obrebie da-

nego srodowiska.

47 Ibidem, s. 10.
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SUMMARY
The disciplinary proceeding - reflections on the
Resolutions of the Supreme Court I KZP18/120f 24 January 2013

'The aim of the study it to discuss the issue of disciplinary proceeding in the context of
entity subject to disciplinary liability, the subject matter, the autonomy and the purpose.
'The author focuses on the ruling of the Supreme Court passed on 24th January of 2013,
which suggests the application of the rules of criminal proceedings as more appropriate
for the subsidiary application of the disciplinary proceedings. Nevertheless the Supreme
Court draws attention to another, equally important issue which became apparent in
connection with the above — the diversity and lack of consistency of solutions used by

the legislature pursuant to a disciplinary proceedings.

Keywords: Resolution of the Supreme Court I KZP18/12, professional misconduct, di-
sciplinary proceedings
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To Have Your Cake and Eat it too: Accountability
Under a Preferential Voting System

According to the principle of economic voting, voters punish incumbents when the
economy is doing badly and reward them with votes when it is doing well. As more
and more countries have become a testing ground for this US-born theory', researchers
have found this relationship to be far more complex, often hinging on the specificities
of electoral and political systems?. Although scholars have drawn distinctions between
the majoritarian and PR settings, few have pointed to the important distinction within
the PR setup — open vs. closed list arrangements. Informed by findings in the economic
voting literature, this research attempts to fill this void by showing how economic con-
ditions allow voters to distinguish between high/low performers and effectively attri-
bute responsibility under an open-list PR system. By integrating open-list design into
the model of accountability, this study transforms the way we think about the very act
of voting. 'The calculus of voting is altered from the typical one- stage decision where
a voter decides which par#y to support to a two-stage process with a voter also deciding

which candidate to choose.

1 J. Fearon, Electoral Accountability and the Control of Politicians, [in:] Democracy, Accountability,
and Representation, ed. A. Przeworski, S. Stokes, B. Manin, Cambridge1999; J. Ferejohn, In-
cumbent Performance and Electoral Control, “Public Choice” 50: 5-25; G. Kramer, Short Term
Fluctuations in US Voting Behavior:1896-1964, ‘“American Politicas Science Review” 65:
131-43.

2 R. Alvarez, R. Michael, J. Nagler, J. R. Willette, Measuring the Relative Impact of Issues and
the Economy in Democratic Elections, “Electoral Studies” 19: 237-253; C. J. Anderson, Eco-
nomic voting and political context: a comparative perspective, “Electoral Studies” 19: 151-170;
R. M. Duch, R. Stevenson, Voring in Context: How Political and Economic Institutions Con-
dition the Economic Vote, Cambridge 2008; G. B. Powell, G. D. Whitten, 4 Cross-National
Analysis of Economic Voting: Taking Account of the Political Context , American Journal of Politi-
cal Science” 37(2): 391-41.
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'The Literature

Competitive elections are at the heart of the contemporary notion of democracy’.
'Their central role is to ensure adequate representation by allowing voters to evaluate and
influence the government, thereby holding officials accountable to the individuals who
elected them. Accountability is achieved when citizens are able to discriminate between
unrepresentative and representative government and can sanction accordingly”. Thus,
voters hold governments to account by punishing under-performance and rewarding
those who perform as promised”.

Easily quantifiable, economic performance has served generations of scholars as a cri-
terion for voters’ decisions about whether to reward or punish incumbents. Bad eco-
nomic times are associated with reduced support for the governing powers while good
economic results are thought to help them in gathering electoral support®. The economic
voting argument was first developed and successfully tested in the context of the US
electoral system’. Looking predominantly at the performance and approval ratings of
presidents, researchers have created economic voting models which have led them to con-

clude that economic performance determines presidential votes® °.

3 G. B. Powell, Elections as Instruments of Democracy, New Haven 2000; J. Schumpeter, Capital-
ism, Socialism, and Democracy, New York: Harper 1947.

4S. Stokes, B. Manin, Democracy, Accountability, and Representation, Cambridge 1999;
G. B. Powell, Elections as Instruments of Democracy, New Haven 2000.

5 J. Fearon, Electoral Accountability and the Control of Politicians, [in:] Democracy, Accountability,
and Representation, ed. A. Przeworski, S. Stokes, B. Manin, Cambridge1999; ]. Ferejohn, In-
cumbent Performance and Electoral Control, “Public Choice” 50: 5-25.

6 R. M. Duch, R. Stevenson, Voting in Context: How Political and Economic Institutions Con-
dition the Economic Vote, Cambridge 2008; M. S. Lewis-Beck, M. Paldam, M. Paldam,
Economic Voting: an Introduction, “Electoral Studies” 19: 113-121; R. M. Alvarez, J. Nagler,
J. R. Willette, Measuring the Relative Impact of Issues and the Economy in Democratic Elections,
“Electoral Studies”19: 237-253.

7 G. Kramer, Short Term Fluctuations in US Voting Bebhavior:1896-1964, “American Politicas
Science Review” 65: 131-43; S. Goodman, G. Kramer, Comment on Arcelus and Melzer, the Ef-

Jfect of Aggregate Economic Conditions on Congressional Elections, “American Political Science
Review” 69: 1255-1265; E. Tufte,.. Political Control of the Economy, Princeton1978; M. S. Lew-
is-Beck, M. Stegmaier, Economic Determinants of Electoral Outcomes, “Annual Review of Po-
litical Science” 3: 183-219.

8 M. S. Lewis-Beck, M. Stegmaier, Economic Determinants of Electoral Outcomes, “Annual Re-
view of Political Science” 3: 183-219.

9 With some controversies arising as to the motivations of voters, i.e. whether they are prospec-
tive or retrospective, sociotropic or egocentric
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Nevertheless, research into economic voting in US Congressional elections and, even
more so, in other countries, has not yielded conclusive results’. In response, scholars
have attempted to refine the traditional model.

Consequently, it has been shown that open economies experience lower levels of eco-
nomic voting due to citizens recognizing the limited influence governing parties have
on an economy affected by global trends". In the post-communist countries of Eastern
Europe, economic voting has been related rather to parties’legacies (old vs. new — regime
parties) than to parties’ incumbency status?. Another strain of research has suggested
that economic voting depends on the type of incumbent party and voters’ evaluation of
the goals this party aims to serve® ™. Economic voting has also been explained in terms
of individual-level constraints such as limits to cognition and information and the im-
pact of values and evaluations®.

An influential strain of research has examined the “clarity of responsibility” argument
by introducing variables that condition the economic vote by reflecting the political and

economic context as well as institutional features of electoral and political systems® .

10 D. A. Hibbs, Sofidarity or Egoism, Arhaus 1993; A. Alesina, J. Londregan, H. Rosenthal,
A Model of the Political Economy of the United States, “American Political Science Review”
87:12-33; M. S. Lewis-Beck, M. Stegmaier, Economic Determinants of Electoral Outcomes, “An-
nual Review of Political Science” 3: 183-219; D. Sanders, The Real Economy and the Perceived
Economy in Popularity Functions: How Much Do Voters Need to Know? “Electoral Studies” 19:
275-294; M. Paldam, P. Naanestad, Into Pandora’s Box of Economic Evaluations. A Study of the
Danish Macro VP-Function 1986—1997, “Electoral Studies” 19: 123-140; C. J. Anderson, 7he
End of Economic Voting? Contingency Dilemmas and the Limits of Democratic Accountability,
“Annual Review of Political Science”10: 271-96;

11 R. M. Duch, R. Stevenson, Voting in Context: How Political and Economic Institutions Condi-
tion the Economic Vote, Cambridge 2008; T. Hellwig, Interdependence, Government Constraints,
and Economic Voting, “The Journal of Politics” 63(4): 1141-1162.

12 J. Tucker, Regional Economic Voting: Russia, Poland, Hungary, Slovakia, and Czech Republic,
1990-1999, New York 2006.

13 K. Hamann, Linking Policies and Economic Voting: Explaining Reelection in the Case of the
Spanish Socialist Party, “Comparative Political Studies”33(8): 1018—48.

14 According to this view, left wing parties are punished by voters for high levels of unemploy-
ment while right wing parties are punished for high levels of inflation .

15 C.J. Anderson, The End of Economic Voting? Contingency Dilemmas and the Limits of Demo-
cratic Accountability, “Annual Review of Political Science”10: 271-96.

16 G. B. Powell, G. D. Whitten, A Cross-National Analysis of Economic Voting: Taking Account
of the Political Context , American Journal of Political Science” 37(2): 391-41; C. J. Anderson,
Economic voting and political context: a comparative perspective, “Electoral Studies”19: 151-170;
R. M. Alvarez, ]. Nagler, J. R. Willette, Measuring the Relative Impact of Issues and the Econo-
my in Democratic Elections, “Electoral Studies”19: 237-253
R. M. Duch, R. Stevenson, Voting in Context: How Political and Economic Institutions Condi-
tion the Economic Vote, Cambridge 2008.

17 In addition, Anderson (2007, 284) hints at the possible use of elections as a selection tool.
He argues that clarity of responsibility is an important factor only if voters perceive viable
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'This argument underscores the general differences between majoritarian and PR sys-
tems. It suggests that majoritarian systems display a higher level of economic voting
(and thus accountability) because of their propensity to produce one-party governments.
Conversely, PR systems that often produce minority and coalition governments are
more likely to experience lower levels of economic voting because it is difficult for voters
to assign responsibility to a specific party or actor®®. Thus, it should not be surprising that
we find higher levels of economic voting in the majoritarian US and lower levels in PR
countries such as France, Germany, Norway, Italy, etc.

While the differences between the majoritarian and PR systems have become widely
recognized and acknowledged, few have paid attention to a more nuanced distinction
within the PR arrangements, which can have a profound impact on whether we detect
economic voting at all. PR systems differ in how much freedom they allow voters in de-
termining the final slate of candidates. Closed-list PR systems allow voters only to choose
between party lists. Voters have no influence on the ordering of this list, and as a conse-
quence, no influence on whom from this list advances to parliament should their party
collect enough votes. Under an open-list arrangement, voters are free to indicate their
preference for a specific candidate on the list and, in doing so, rearrange the party lists and
influence who becomes elected. Meanwhile, PR open-list systems have become increas-
ingly popular, especially with new democracies in Eastern Europe and Latin America.

Thus, it is troubling that the economic voting literature has not given much more

19 20

thought to the distinction between open- and closed-list designs® ». Instead, scholars

alternatives other than the incumbent. This implies that voters not only sanction or punish
incumbents but also evaluate them and compare them to their opponents. In this case, they
not only use retrospective but also prospective considerations. They express their preferences
for the future rather than expressing their opinions about the past.

18 G. B. Powell, Elections as Instruments of Democracy, New Haven 2000; G. B. Powell,
G. D. Whitten, 4 Cross-National Analysis of Economic Voting: Taking Account of the Political
Context , American Journal of Political Science” 37(2): 391-41; T. Hellwig, Interdependence, Gov-
ernment Constraints, and Economic Voting,“The Journal of Politics” 63(4): 1141-1162; C. J. An-
derson, Economic voting and political context: a comparative perspective, “Electoral Studies” 19:
151-170.

19 J. Zielinski, K. Slomczynski, G. Shabad, Electoral Control in New Democracies: The Perverse In-
centives of Fluid Party Systems, “World Politics” 57: 365-95; V. Smeets, F. Warzynski, Creation,
Job Destruction and Voting Behavior in Poland, “European Journal of Political Economy” 22:
503-519.

20 Certainly, plenty has been written about the consequences of preferential voting as it relates
to voters casting a personal vote. It has been widely acknowledged and confirmed empirically
that preferential voting arrangements are more indicative of personal voting than closed-list
PR systems (Cain et al. 1987, Taagapera and Shugart 1989; Ames 1992). Since voters decide
not only which party but also which candidate will receive a legislative seat, candidates have
to compete with their colleagues from the same party. A party label is not as important a cue
for a voter and hence, candidates have the incentive to cultivate the personal vote. A more
fine-grained analysis of differences among electoral systems illustrates that the incidence of
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continue to treat and conceptualize accountability in the same way, irrespective of the
type of list arrangement. Meanwhile, the traditional approach, when applied to open-
list systems, ignores a host of important information which may be potentially useful to
scholars and researchers. As the next section shows, this is related not only to how we
conceptualize accountability but also, and possibly more importantly, to how we concep-

tualize the very act of voting itself.

The Traditional vs. Open-List Economic Voting Model

Traditional voting models evaluate accountability under PR systems based on a sim-
ple, one-stage voting decision where voters, based on their retrospective assessment,
decide exclusively whether to cast their votes for the governing party. Figure 1 illustrates

the voters’ choice under this conceptualization of voting and accountability.

4 Attributuin of )

responsibility to Economic Voting
Perceptions o
party
(retrospective) S J
of Economy (Voting based OD
ideology, party 1D,

k valence etc. )

Figure 1The Traditional Model of Voting and Accountability

personal voting is also related to details of the preferential ballot, vote pooling procedure,
type of vote cast, and district magnitude (Cain et al. 1987; Carey and Shugart 1995). Where
an open ballot is used, party leaders have less control over the candidate list and, hence, the
system should be more prone to personal voting. Pooling votes across parties or candidates,
on the other hand, encourages candidates to build not only their own but also their party’s
reputation. Researchers are, however, not unanimous on the effects personal voting has on
democracy. While some argue that preferential voting systems result in greater voter satis-
faction, others warn against it impeding the effectiveness of political parties and, in effect,
having a negative impact on democratic elections (Vid. Farrell and McAllister 2004; Pereira
and de Silva 2009 but Sartori 1976; Pereira and Renno 2003). And while some caution against
the detrimental effects of preferential systems and personal voting on the levels of corrup-
tion (Reed 1994, Chang 2005), others find the opposite effect when open - and closed- list
systems are compared (Kunicova and Rose-Ackerman 2002; Persson and Tabellini 2003).
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Under this traditional one-stage model two findings can emerge. Firstly, one can find
that voters, based on their perceptions of the economy, attribute responsibility for eco-
nomic outcomes to the incumbent party either by blaming it for bad economic per-
formance and voting against it or, when economic performance is satisfactory, by con-
tinuing to support it. In this situation, one concludes that the economic voting model
applies. Secondly, one may find that voters do not vote on the basis of their economic
perceptions. Instead, they vote based on other factors such as their party affiliation, the
ideological proximity of a party, the personality of a party leader or a party candidate
etc.”! 2. In this case, economic voting hypotheses fail.

This is precisely where introducing the two-stage approach gains in importance and
has the potential to broaden our understanding of accountability under an open-list
system of PR. The traditional conceptualization of voting, while very much appropriate
for closed-list PR systems, fails to acknowledge the important difference preferential
systems make for voters. By incorporating the second stage of the voting decision into
the model of voting, this research extends the narrow scope of considerations that voters
are allowed under the traditional economic voting models.

Figure 2 shows how crucial the second stage of voting is for the voting calculus under
preferential voting systems. The two-stage voting model acknowledges the greater num-
ber of options available to voters when allocating responsibility for economic outcomes.
We learn not only about factors that influence voters’ decisions at the party- but also at
the candidate level®.

'The key advantage of the two-stage voting model is reflected in situations where vot-
ers do not attribute responsibility for economic outcomes to a party at the first stage

but choose to vote for a party based on other considerations. When this is the case, the

21 J. Zielinski, K. Slomczynski, G. Shabad, Electoral Control in New Democracies: The Perverse In-
centives of Fluid Party Systems, “World Politics” 57: 365-95; V. Smeets, F. Warzynski, Creation,
Job Destruction and Voting Behavior in Poland, “European Journal of Political Economy” 22:
503-519; R. M. Duch, R. Stevenson, Voting in Context: How Political and Economic Institu-
tions Condition the Economic Vote, Cambridge 2008.

22 Research confirms that non-economic bases for voting decisions are an important element.
Political cleavages along social and ideological lines often influence voting choices (White-
field 2000). Non-economic factors are especially strong among new democracies where, as
argued by Duch (2000), the risk of voting for an unknown or disliked opposition may be
greater than the risk of voting for incumbents. Therefore, voters may be inclined to vote for
incumbents despite bad economic performance. Thus, when ideological, social or risk consid-
erations prevail, the traditional economic voting hypothesis fails, which suggests low levels of
economic accountability.

23 'This model does not have to be used exclusively for economic voting but is also applicable
to research on accountability in general. After quantifying a different basis for accountability
than the economic, researchers can test for it at two different stages and for both candidate
and party accountability.
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traditional economic voting model fails. The two-stage model, however, has the capabil-
ity to detect whether the economy plays a role in the selection of a specific candidate. If

s0, the economic voting model still holds.

Attribution of responsibility

Votin based on to a party and/or individual

f First Stage of Voting \ a4 Second Stage of Voting \
candidate

Econom
z N
\( i.e. Personal Voting )

& AN

Figure 2 Two-Stage Voting Model

ideology, party ID,

voilence, etc.

Thus, in preferential voting PR systems, economic voting may still take place even
when a voter’s main decision about which party to support is not based on economic
performance. Moreover, if conceptualized accordingly, economic voting at the second
stage may potentially relate to holding not only parties but also individual candidates

accountable.

The Economic Voting Hypotheses and the Two-Stage Voting Model

The standard economic voting hypothesis against which economy-based accountabil-
ity is measured implies that “voters punish the incumbent if the economy is doing badly
by withdrawing their support and reward the incumbent with votes when the economy
is doing well”. The hypothesis fits well when voting is conceived as a one-stage process
but does not reflect the aforementioned second stage of voting for open — list PR sys-
tems. Potentially, under open-list arrangements, voters can hold parties accountable even
when voting for the parties’ candidates, if their choice of candidate relates to the party’s
and/or candidates’ performance in office.

One can measure a governing party’s success by looking at the relationship between
the number of incumbents running from a party list and the number of incumbents re-
elected to parliament®. Voters vote for the party in power, however, they systematically
prefer candidates who were not incumbents in the outgoing parliament. In line with the

main assumptions of the theory of economic voting, we should see a positive relationship

24 Of course, incumbents may also be punished by their parties, which will add to the measure-
ment error but should not invalidate the results.
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between economic performance and the number of reelected incumbents. Thus, the ac-

countability hypothesis at the second stage of the voting decision is as follows:

H1 Party/Candidate Accountability Hypothesis: The greater the economic down-
turn, the greater the number of incumbents from the governing party’s list fail to

be reelected.

However, operationalizing accountability by looking exclusively at aggregate incum-
bent performance is problematic on two counts. Firstly, most of the information is lost as
non-incumbent performance is disregarded. Secondly, since we consider the final count
of incumbent success for a party, we are not really able to distinguish whether (and to
what extent) voters punish the party or individual candidates.

'Thus, I consider a second approach that relates to the list placement of the candidates
and has the added capacity to distinguish between party and candidate accountability.®
Since the main difference between preferential and non-preferential PR voting systems
is voters’ ability to interfere with the order of candidates then, in contexts where parties
are in charge of assembling the initial electoral list, voters’ decisions to rearrange this list
should be considered an important indicator of accountability.

When party accountability is considered, I hypothesize that voters pay special atten-

)«

tion to the candidates listed at the top of their lists. These are usually parties’ “showcase
candidates.” These candidates include party leaders, former MP’s, famous personalities,
etc. When voters are happy with the outcomes, they are more likely follow a party’s
preferences and cross the first person on the list. When they are not happy with the
outcomes, they are more likely to look into the party’s choice of candidate order and
punish the top “showcase” candidates, sending their party a message of dissatisfaction.
Consistently, with the retrospective voting argument, this relationship should only hold
for the governing party’s candidates. If voters punish or reward the top candidates for
economic results, we have an incidence of economic voting. The subsequent second —

stage economic voting hypothesis is as follows:

H2 Party Accountability Hypothesis: When the economy is doing badly, candidates
of a governing party listed at the top of the list (“showcase candidates”) are more
likely to fall from their initial position due to preferential voting and are more likely

to stay in their position if the economy is doing well.

25 Note that when it is operationalized this way, economic voting assumes that the party is
involved and has an influence on list creation. It is not the case in all PR open-list systems,
however. In Brazil, for example, a party does not determine the initial list order. Instead, the
initial order of candidates on a list is determined by chance.
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In addition, when list placement is considered, we are able to separate party account-
ability from the accountability of individual candidates by considering their incumbency
status. The difference between this and the earlier approach is that now we consider
each candidate individually whereas for hypothesis 1, we have considered them in an
aggregate. Now, incumbent candidates are considered along with non-incumbents. If
the economic voting argument holds with respect to individual candidates, we should
see incumbents faring worse when the economy is declining. Thus, my last second-stage

economic voting hypothesis states:

H3 Individual Accountability Hypothesis: When the economy is doing badly, in-
cumbent candidates are more likely to fall from their initial position on the list than

they are when the economy is doing well.

It is unclear what our expectations should be here about how incumbents from gov-
erning parties differ from non-governing parties in this regard. On the one hand, one
can imagine non-governing party incumbents faring better when the economy is doing
badly, since their party should not be associated with those negative outcomes. On the
other hand, in a PR setting, with lower levels of clarity of responsibility, all incumbents
could feel the anger of voters who, as the economy declines, blame this decline on all

incumbents and are ready for personal changes in parliament.

Testing the Second Stage of Voting

I have chosen Poland to test my theory of two-stage economic voting. Poland adopted
an open-list PR system in 1989 and has continued to use it ever since. Electoral rules re-
quire voters to cast a preferential vote. A vote for a party only is not allowed (See Appen-
dix 1 for an example of a Voting Ballot in Poland)%. At the same time, a degree of party
control remains since it is up to the party to determine the initial ordering of the lists
(essential for testing my Party Accountability Hypothesis). Top candidate placements
are strictly controlled by all parties’ leaderships and include party “showcase candidates”

who are supposed to gain votes, and consequently, seats in parliament

26 A vote is counted both towards the final ordering of the candidates on the list and the final
vote count for the party list that will establish whether this list will be awarded a legislative
seat(s). The final ordering depends on the number of votes each candidate receives in the elec-
tions. The candidate who collects the most votes is assigned the first position on the list and
is the first one to receive a legislative seat if the whole list was able to collect enough votes
in the district and if it crossed the national legislative threshold (5 percent for one party and
8 percent for a coalition). If the total votes in the district are sufficient to ensure two seats,
the next candidate on the list- the one who received the second highest number of votes- is
awarded a legislative seat etc.
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Poland is also one of the most researched among Central and Eastern European coun-
tries with scholars struggling to distinguish a clear pattern according to which account-
ability works and whether or not economic voting takes place?. Potentially, distinguishing
between two stages of voting under Polish open-list PR may produce interesting results
confirming or dispelling the presence of economic voting and adding to the debate.

Since Poland has held relatively few elections since 1989, I have followed the method
of regional-level data, comparing the results each party achieved in an electoral district
in two consecutive elections. Initiated by Pacek and Fidmure, developed and refined by
Tucker and later used by Zielinski et al., the distinction between regional performance
within each election is a great tool for ensuring greater variance and providing important

insights into the phenomenon of economic voting®.

Incumbent Success as a Determinant of Accountability

I was able to compile regional electoral and economic data for 4 elections in the period
between 1997 and 2007. To test my Party/Candidate Accountability Hypothesis (H1)
the dependent variable is operationalized as the total number of party incumbents re-
elected from a district. As mentioned before, the main decision that voters have to make
is whether they will vote for the incumbent candidate. This support for an individual on
aggregate renders the voters’ approval of a party.

27 ]. Bell, Unemployment Matters: Voting Patterns during the Economic Transition in Poland
1990-1995, “Europe Asia Studies” 49(7): 1263-1291; J. Fidmurc, Political Support for Reforms:
Economics of Voting in Transition Countries, “European Economic Review” 44:1491-1513;
J. E. Jackson, J. Klich, K. Poznanska, 2003a. “Democratic Institutions and Economic Re-
form: the Polish Case.” British Journal of Political Science 33:85-108; B. W. Mach, J. E. Jack-
son, Employment Change, Attitude Evolution and Voting During Poland’s Transition: Longitu-
dinal Evidence, “European Journal of Political Economy” 22: 472-502; A. Owen, J. Tucker,
Past is Still Present: Micro-level Comparisons of Conventional vs. Transitional Economic Voting
in Three Polish Elections, “Electoral Studies” 29 (1): 25-39; A. Pacek, Macroeconomic Conditions
and Electoral Politics in East Central Europe, “American Journal of Political Science” 38: 732-
744; D. V. Powers J. H. Cox, Echoes From the Past: the Relationship Between Satisfaction with
Economic Reforms and Voting Bebavior in Poland, “American Political Science Review” 91(3):
617-633; S. Stokes, B. Manin, Democracy, Accountability, and Representation. Cambridge 1999;
V. Smeets, F. Warzynski, Job Destruction and Voting Behavior in Poland, “European Journal of
Political Economy”22: 503-519; J. Tucker Regional Economic Voting: Russia, Poland, Hungary,
Slovakia, and Czech Republic, 1990-1999, New York 2006; J. Zielinski, K. Slomczynski, and
Goldie Shabad. 2005. “Electoral Control in New Democracies: The Perverse Incentives of
Fluid Party Systems.” World Politics 57: 365-95.

28 In Poland the regional division for which economic data is available across elections is based
on the administrative unit called woivodship. The division into woivodships, however, has not
been uniform over the period. In 1999, an administrative reform was introduced which re-
duced the number of voivodships from 49 to 16. The data in my dataset reflects these changes
with the administrative regions being coded differently for the elections that took place be-
fore and after 1999.
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Consistent with the assumption of the traditional retrospective voting hypotheses,
only the governing party and its candidates are scrutinized, i.e. should be punished (its
incumbent candidates fail to be reelected) if the economy is doing badly and rewarded if
the economy is doing well. Consequently, I include an independent dichotomous vari-
able to distinguish the governing (Prime Minister’s) party in elections (PM Party).?
The general expectation is that, with all else equal, incumbent parties are able to gather
more votes than other parties, considering their access to the different types of political
resources that incumbency grants.

However, incumbency status alone is not indicative of economic voting. According to
the economic voting literature, the economy should only have an effect on the governing
parties. Therefore, my main variable of interest is the interaction between the economic
and the governing party variable.

Of the possible economic variables (GDP, income levels, inflation, and unemploy-
ment), | have decided to exclusively use unemployment to operationalize economic
performance in Poland. Unlike GDP, unemployment data has been available for each
election. Because of the regional approach, I have not been able to include inflation as
a measure of economic performance since inflation rates are rarely specified on a re-
gional level. Income measures, on the other hand, are problematic since they have not
been adjusted for inflation.

I have operationalized unemployment as an independent variable in terms of percent-
age change in its levels between the year preceding elections and the election year. As
opposed to the electoral data, which is at an electoral district level, unemployment data
is available only at the voivodship level, i.e. each candidate in a district in a voivodship
is assigned the value for this voivodship (see Appendix 2 to compare the differences in
the level of divisions, note that districts cannot be shared between voivodships, thus, as-
signing the voivodship’s unemployment levels to districts is relatively straightforward)
30,1 predicted that as unemployment rises, a governing party’s vote declines (PM Party
X Unemployment).

29 The choice to operationalize a governing party as a PM Party is somewhat arbitrary given the
coalitional nature of Polish governments over the period. An alternative would be to code
all parties that have been in the governing coalition as incumbents. However, in the Polish
case, such a practice could have proven problematic given the frequent changes and even
breakdowns in the governing coalitions. Operationalizing the party of the Prime Minister as
the governing party is, thus, more straightforward and clear cut. Consequently, for the 1997
elections the incumbent party is the Democratic Left Alliance (SLD), for the 2005 elections,
it is again the Democratic Left Alliance (SLD) and for the 2007 elections it is the Law and
Justice party (PiS).

30 In Poland, the regional division for which economic data is available across elections is based
on the administrative unit called woivodship. The division into woivodships, however, has not
been uniform across the years. In 1999 an administrative reform was introduced, which re-

duced the number of voivodships from 49 to 16 (Compare Figures 2 and 3 in Appendix 2).
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In addition, I apply a control for the total number of incumbents who are running for
reelection. Some of the incumbents may have decided not to run for difterent reasons or
a party may have decided not to run them on their list. Also, I add a party strength vari-
able that acts as a control for the share of votes (voteshare) a party received in a district.
'This is to account for smaller parties that naturally have fewer incumbents running on
their list as well as for the number of total candidates a party ends up having elected.
Since vote share and the number of elected candidates are highly correlated, I can only
include one of them and the first is more precise. I use a natural log of the share of votes
a party won in a district. This variable is operationalized as the share of votes the whole
party list received in a district and has the same value for each candidate on each party
list in a particular district. For a similar reason, given the differences between regions
and elections, I apply a control for district magnitude. Since there is a large disparity
between districts, I also use a natural log in this case®. Larger districts mean that more
candidates are elected there, and thus, more candidates are running. As a result there is
a greater probability of incumbents running in a district of a large magnitude. Lastly,
I apply a control for the specific circumstances of each election by introducing election
dummies. The result is a dataset where the unit of analysis is the number of reelected
incumbents in a district in a specific election (1997,2001, 2005, or 2007). Each observa-
tion represents a party running in a district in each of these elections.

Since my dependent variable is fairly normally distributed and approximates a con-
tinuous variable, I use OLS regression to estimate my model (Table 1). Unemployment
on its own has no effect; however, it has the expected effect for a governing party. Even
though the effect is small (3.4 %) it is highly statistically significant (p< 0.001). The
higher the increase in unemployment levels, the fewer incumbents from a governing
party succeed. This result is confirmed by a positive and statistically significant interac-
tion term, both when the statistical significance is provided for the joint effect of the

economy and the incumbency/governing party’s status.

The data in my dataset reflects these changes with the administrative regions being coded
differently for the elections that took place before and after 1999. Figure 1 in Appendix 2
presents the current division into electoral districts.

31 (district magnitude in Poland has varied depending on the year of election and number of
districts between a minimum of 3 and a maximum of 19)
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Table 1
List Effects of Change in Unemployment
0.396™
Incumbents Running
(0.03)
-0.572%*
Governing Party 0.08)
-0.002
Unemployment Change (0.00)
-0.032***
Unemp. X Governing Party (0.00)
0.621™*
Voteshare (In) 0.02)
0.561™*
District Magnitude (In) 0.07)
0.515*
Elections 2001 (0.21)
0.363™*
Elections 2005 (0.17)
0.152*
Elections 2007 (0.08)
-1.623™*
Constant (0.15)
Joint Effect
Unempchng + Unemp.Chng, X -0.034*
Gov. Party (0.01)
Gov.Party + Unemp.Chng X Gov. -0.605**
Party (0.08)
R-sqr 0.638
N 1852

Numbers in parentheses are standard errors; * p<0.05, **
$<0.01, ™ p<0.001

In addition, the results reveal a puzzling finding that the governing party is always
at a disadvantage. Normally, with all else equal, we would predict the opposite, i.e. that

governing parties would have the incumbent advantage®. This counterintuitive finding

32 R. S. Erikson, The Incumbency Advantage in Congressional Elections, “Polity” 3, p. 395-405;
M. Marsh, The Voters Decide?: Preferential Voting in European List Systems, “European Journal
of Political Research” 13: 365-378; A. Gelman, G. King, Estimating Incumbency Advantage
without Bias, “American Journal of Political Science” 4: 1142-64; S. W. Desposato, J. R. Pet-
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could be potentially attributed to the hyper-accountability associated with Central and
Eastern European countries® *.

Thus, the economic voting hypothesis is confirmed when the second-stage of voting
is considered. Polish voters have the ability to punish their parties, even if they decide
to vote for them. They can do so by expressing their approval/disapproval by voting for
or against these parties’ incumbent candidates. Is this relationship confirmed when all
candidates for legislative office are considered and when we are able to distinguish be-
tween party and candidate accountability? Let us turn to consideration of an alternative

measurement of party and candidate accountability.

List placement as a Determinant of Accountability

Given that the main difference between preferential and non-preferential PR voting
systems is voters’ ability to interfere with the order of party lists, voters’ decisions to rear-
range this list should be considered an important indicator in determining accountabil-
ity. Consequently, my dependent variable is conceptualized as a change from the initial
position of a candidate (position on the list as decided by the party) to a final position
as decided by the voters who cast a preferential vote®. The unit of analysis is the value
of change from the initial to the final position for a candidate in an electoral district in
parliamentary elections. The dependent variable can take a maximum value of positive
35 and a minimum value of negative 30, which means that the most a candidate ever fell
down the list was by 30 positions and the most a candidate advanced up the list was by

35%.The value of 0 indicates that a person remained at the initial position as assigned

rocik, The Variable Incumbent Advantage: New Voters, Redistricting, and the Personal Vote,
“American Journal of Political Science” (47):18-32; J. Karp, Candidate Effects and Spill-Over in
Mixed Systems: Evidence from New Zealand, “Electoral Studies” 28: 41-50; B. Ames, Electoral
Strategy Under Open-List Proportional Representation, “American Journal of Political Science”
39: 406-433.

33 A. Roberts, Hyperaccountability: Economic voting in Central and Eastern Europe, “Electoral
Studies” 27: 533-546.

34 To check for the possible effect of a party’s association with an old or new regime, I have
divided my dataset and run my model for new and old regime parties separately The models
(included in the Appendix) have only to an extent confirmed the hypotheses advanced by
Tucker. Only the new regime parties seem to be punished for bad economic results. For the
old regime parties, unemployment levels do not seem to matter at all.

35 As mentioned earlier, in Poland voters do not have the choice whether they want to vote
for a party list or for a specific candidate on this list. Instead they have to vote for a specific
person on the list. When talking to the party leaders, I was informed that about 40% of the
total votes casts are considered preferential/personal votes as opposed to those who vote for
the first person on the list as a sign of party (and not specific candidate) support.

36 Such extreme changes from initial list positions are possible thanks to the high magnitude of
some legislative districts and electoral law provision which allow parties to compose lists with
the number of candidates reaching up to twice the district magnitude. Thus, at its maximum
in the Warsaw I district, parties are able to compose a list with up to 38 candidates. Parties try
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Legislative Turnover
2007
2005
2001
1997
0 50 100 150 200 250 300 350 400 450 500
1997 2001 2005 2007
¥ Incumbents Re-elected 166 159 165 274
Incumbents Running 377 327 326 401
ETotal Incumbents 460 460 460 460

Figure 1

by the party. Zero is also the median value for the dependent variable (for a summary
statistic of all variables in this model see Appendix 3).

I follow the operationalization of the remaining variables from the earlier model. I in-
clude incumbency variables for both the party (PMParty) and the candidates (Incum-
bent) and use the change in Unemployment levels to gauge economic performance. Since
the expectations about the effect of unemployment on voting within the framework
of economic voting cannot be derived without considering the effect of incumbency
variables, I combine the variables accordingly (IncumbentXUnemployment and PM-
PartyXUnemployment) which reflects the notion that voters reward or punish incum-
bent candidates and parties based on retrospective evaluations of economic results. I also
include important control variables from the previous model, such as district magnitude
and party share of the vote in the previous election.

In addition, to control for the electoral strength of a party at the time of elections,
I create a new instrumental variable that should approximate a party’s electoral attrac-
tiveness to the voters. One can imagine a situation in which a party which was very
popular in previous elections, having gained a lot of votes or even having become a gov-
erning party, losing its support over the term. I operationalize this variable as legislative

to use this opportunity since every vote, even if cast for the last candidate on the list, adds to
a party’s vote count, which in turns determines how many (if any at all) seats a party will get
in the parliament.
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turnover, which is the rate at which a party’s incumbent candidates are reelected. Figure
1 presents legislative turnover across elections.

Lastly, I apply a control for candidates’ gender. Research has found that gender is an
important criterion for voting®. In general, women usually perform worse than men
in elections. However, it has also been found that women benefit from the preferential
vote¥.

All in all, my dataset includes data on four Polish legislative elections from 1997 to
2007. The unit of analysis is a change in the position of a candidate on a party list in
a particular district in specific elections and the statistical model appears as follows:

Y= B, + B,INCUMBENT + B,DISTMAG. + §,VOTE SHARE +  PM PARTY +
B,FEMALE +3 UNEMPLOYMENT + 3 INCUMBENT xUNEMPLOYMENT
+B,PM PARTY x UNEMPLOYMENT + B, TURNOVER + B, ELECTION 1997
+ BUELECTION 2001 + BI2ELECTIONS 2005 + B ,ELECTIONS2007+ ci

When testing for accountability, we first want to see how the economy affects changes
in positions on the list. Since I conceptualize my dependent variable (change in the initial
position on the list) in such a way that it approximates a linear variable (runs from negative
30 to positive 35),1 could consider using OLS regression to test my hypotheses. Howev-
er, since position may have a profound impact on how voters cast their votes, we should
consider running a model for each position separately”’. Once new dependent variables

are construed for each position, their distribution is dramatically different and OLS es-

37 With the notable exception of the 2007 elections, only about 50 percent of the incumbent
candidates who decided to run again were routinely re-elected. If all incumbent candidates
are calculated the re-election rate is only 30 percent. A possibly more direct and better way
to measure a party’s attractiveness would be to compare the electoral results for consecutive
elections in a district. However, the data that exists does not allow for such operationaliza-
tion. This is due to two main factors. First, redistricting in 1999 causes a lot of confusion as to
which areas should be included in calculating the changes in electoral results. Secondly, the
changes among parties (changes in names, breakdowns, and coalitions between parties) make
this task nearly impossible for the 1997-2007 elections.

38

39 Also, Polish parties seem to perceive the differences between voters’ attitudes towards men
and women as some parties have taken particular interest in how women are situated on the
list and some of my interviewees believed that preferential voting especially benefited those
women listed early on the list. Thus, to control for the possible impact of candidates’ gender,
Iinclude a variable distinguishing between female and male candidates

40 On the impact of positions on voting vid. Zielinski et al. 2005; Miller and Krosnick 1998.
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timation cannot be used.” Instead, I apply a maximum likelihood estimation that allows
us to look for the probabilities of candidates dropping down or advancing up the list.

I chose to look at the first three positions when considering party and candidate ac-
countability. This choice is arbitrary, though directed by important considerations. First-
ly, it is pragmatic given the sheer number of positions on the lists in Polish elections.
Secondly, districts and parties vary greatly in the number of candidates they allow on
their lists and by using the first three, I “standardize” the districts to an extent. Thirdly,

bXG

the first three positions are most likely to display the parties’ “showcase candidates”. This
is not to say that the analysis could not be expanded to further positions once a qualita-
tive study had determined that they had been assigned as showcase candidates as well.

Since my modified dependent variable indicates how each candidate’s position on the
list was changed by voters, I need the absolute values of the previous dependent variable
(change in position) for each position. Since this is always a positive number, I need
to account for a possible fall by those initially listed second or third on the list. This is
straightforward for the first position. For the second position, an absolute value for a fall
and advance by one position would be the same and therefore, the variable created is abs
(position change -1). For the third position, a similar process is applied though now we
just take the abs(position change — 2) for those listed third*.

'The new dependent variable requires a different regression estimation technique since
it includes only positive values and is skewed to the left for each of the three positions.
Considering the distribution of the variables, I choose negative binomial estimation for
all three positions (For a detailed explanation of the choice of estimation technique and
variable distributions see Appendix 5).

Table 2 presents the results. The main variables of interest that measure account-
ability are the interaction terms between the economy and the governing party and the
economy and the incumbency status of a candidate, which relate to party and individual
candidate accountability respectively. The results are mixed. They indicate statistical sig-
nificance for each of the interaction terms for the candidates listed in the first position.
For those listed second, only incumbents are significantly affected by changes in unem-
ployment while for those listed third, only candidates from the governing party seem to
be held accountable by voters.

41 Running OLS regression in the first instance may be a good way to quickly scan the data and
results (vid. Appendix 4 for the OLS regression results and description).

42 Calculated this way, for the first position my new dependent variable - absolute change in
position - takes the value of 0 if a candidate does not experience any change, 1 if they fall by
one position, 2 if they fall by two positions etc. For the second position, the value of 0 means
that they actually advance one position, 1 means they stay in the same spot, 2 means they fall
one position etc. For the third position, 0 means that they go up by two positions, 1 by one
position, 2 means they stay in the third position, 3 means they fall to the fourth position etc.
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Table 2
Absolute Change in Position (Negative Binomial Estimation)
Position 1 Position 2 Position 3
I bent -0.809"* -0.515%* -0.498***
ncumben (0.21) (0.07) (0.08)
0.549" 0.273" 0.319"
District Magnitude (1
istrict Magnitude (In) (0.20) (0.06) (0.05)
0.081 -0.015 -0.021
Vote sh 1
ote share (In) (0.06) (0.02) (0.01)
S -0.308 0.068 0.020
overning Party (0.27) (0.07) (0.06)
Femal 0.431* -0.191" -0.098*
m
emale (0.18) (0.05) (0.04)
. 1 . 0.015 0.002 0.005
nemploymen (0.01) (0.00) (0.00)
~0.021* -0.007* 0.001
Incumbent X Unemployment (0.01) (0.00) (0.00)
0.049*** -0.006 -0.005
Gov. Party X U 1
ov. Party nemployment (0.01) (0.00) (0.00)
0.032 0.015 -0.027
Not-reelected Incumbents (0.06) (0.02) (0.01)
1.463* 0.081 0.092
Election 1997
ection (0.64) (0.18) (0.15)
0.183 -0.106 -0.002
Election 2005
ection (0.25) (0.07) (0.06)
-0.390 -0.187 0.068
Election 2007
ection (0.67) (0.18) (0.15)
Constant -3.185™ 0.378* 0.577*
onstan (0.63) (0.19) (0.16)

Numbers in parentheses are standard errors; * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

However, the statistical significance of the interaction terms should not be measured
unconditionally. An effect of a variable may be significant at some levels of the variable and
insignificant at others. Table 2A includes the results of the joint effect for the economy and
candidate incumbency as well as the economy and the candidate’s governing party status.
It shows an interesting pattern as those listed in the first position are more likely to drop to
lower positions when there has been an increase in unemployment if they are from the gov-
erning party. This effect is consistent with my Party Accountability Hypothesis (H2). The
“showcase candidates” of the governing party are punished for poor economic performance,

which implies that economic voting under preferential voting systems exists. For those
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listed in the second and third positions, on the other hand, this is not the case, i.e. the con-
ditional effect of unemployment is not statistically significant. Incumbency has a significant
effect on candidates in all positions but there is no joint effect of unemployment on incum-
bents. Thus, the Candidate Accountability Hypothesis (H3) does not find confirmation®.

Table 2A
Absolute Change in Position
Joint Effect
Position 1 Position 2 Position 3
-0.259 0.062 0.0146
PM Party + Gov. X Unemployment (0.26) (0.07) (0.06)
Unemployment + Gov. X 0.06™* -0.004 -0.0002
Unemployment (0.02) (0.01) (0.00)
Incumbent + Incumbent X -0.830*" -0.522%* -0.497"*
Unemployment (0.21) (0.07) (0.08)
Unemployment + Incumbent X -0.006 -0.006 0.006
Unemployment (0.017) (0.005) (0.005)
Inalpha constant 1.215™ -1.358*** -1.692%
(0.12) (0.08) (0.08)
Prob>=chi-sgrt 0.000 0.000 0.000
Pseudo R-sgrt 0.043 0.017 0.018
N 1851 1849 1850

Numbers in parentheses are standard errors; * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Since maximum likelihood estimates are difficult to interpret in substantive terms,
I calculate predicted values to learn the substantive effect of the economy on candidates’
positions on the list.* The results of simulations for each of the models (for each of the
positions) are presented in Table 3.The predicted values relate to one’s fall or advancement
on the list. Considering how the dependent variable was constructed, the interpretation

of the predicted values for the first position is straightforward. Values in proximity to zero

43 Given the prominent position of the economic voting literature, that stresses the importance
of parties’ legacies in new democracies, I have also checked whether old and new regime
hypotheses are applicable for individual accountability, i.e. whether new regime candidates
are negatively affected by a decline in economic performance as opposed to old-regime can-
didates, who should be affected positively by an economic downturn. I have run the regres-
sion for old and new regime parties separately but have not noticed any effect that would be
consistent with old/new regime hypotheses.

44 1 use “Clarify,” which is a simulation technique to present statistical results using STATA
which by default draws 1000 sets of parameters. Next, the simulated parameters are converted
into, in this case, predicted values (Tomz, Wittenberg, and King 2003).
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indicate a candidate staying in the first position. This is also the most common occurrence.
However, in some cases, the predicted mean value is much higher than zero (albeit not
reaching one). Are the differences consistent with economic voting hypotheses?

The simulations were performed for specific values of variables of interest, i.e. can-
didate incumbency, party incumbency and unemployment. I have also distinguished
between different elections and run separate simulations for each of them. Since we
are really interested in the effect of unemployment, I have firstly calculated differences
between minimum and maximum values of unemployment change for each year, i.e. for
1997 the maximum change was -10.07% and the minimum was -45.15 %; for the 2001
elections the maximum change was 25.27% and the minimum change was 8.81%; for the
2005 elections, the maximum change was 11.46% and the minimum change was 3.21%;
and for 2007 the maximum change was -12.72% and the minimum was -32.2%. ®

For the sake of interpretation, it is important to note that the minimum value for un-
employment indicates a decrease in the unemployment level while the maximum value
indicates an increase in the unemployment level. Consequently, according to economic
voting hypotheses we should expect that, with all else equal, higher unemployment change
should produce greater dissatisfaction among voters and therefore a greater fall down the
list. Conversely, lower unemployment change should cause candidates to rise up the list.

Other than unemployment, I have used different values for incumbency and governing
party status to see whether and how they influence the impact unemployment has (or does
not have) on a candidate’s position on the list. Thus, I provide results for changes in unem-
ployment for incumbent and non-incumbent candidates for both governing and non-gov-
erning parties. The theory of (retrospective) economic voting suggests that we should expect
unemployment to have the greatest impact on incumbent candidates and governing party
candidates since these candidates are under voters’ scrutiny for their performance in office.

Table 3 presents the results of the simulations for each position. As expected, un-
employment has the greatest impact for those who are first on their party’s list. It is
important to note that positive values in this case are negative in effect, i.e. candidates
value higher positions on the list which are lowest in numerical value (i.e. position no. 1
is the most sought after and highest position despite the fact that it has the lowest value).
Adding to this value indicates candidates falling down the list. The worsening of eco-
nomic outcomes impacts almost all top-listed candidates and causes them to fall down
the list. Only the top-listed incumbent candidates from a non-governing party are not
affected by negative changes in the economy. On the other hand, those incumbents of

a governing party listed second on a list are benefiting from worsening economic condi-

45 T have used unemployment maxima and minima for each respective election as opposed to
using one overall maximum (25.57%) and overall minimum (-45.15%) to avoid out of sample
predictions (although the authors of “Clarify” state that out of sample predictions are pos-
sible to make with this software) (Tomz, Wittenberg and King 2003).
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tions. Thus, the simulations add an interesting caveat to our findings. It seems as if there
is a reshuflle of the top two positions on governing parties’ lists. When the economy
declines, voters are less likely to vote for the top candidate. They do not, however, look

far for a replacement but go ahead and choose the second person on the list.

Table 3

First Differences in Final List Position conditioned on the value
of the change in unemployment (ranging from minimum to
maximum change, i.e. from best to worst economic conditions)

Variable Specification 1997 2000 2005 2007
POSITION 1
Tncumbent and Gov. Party ((())éi) ((())(g) (2',(();; ((())(()j)
Non-Incumbent and Gov. Party (?)ﬁ) (ggg) (88; (8:8;’)‘
Non-Gov Pty sndNowloeumbent 0, 000 (000 (002
Non-Gov. Party and Incumbent (000(; (0003; (0002; (000(())(5
POSITION 2
D A
Non-Incumbent and Gov. Party (0065(3 (00;3 (00655‘)* (00545
Non- Gov. Party and Non-Incumbent (0073? ((?7632) (ooég (005‘;
Non-Gov. Party and Incumbent (005521) (006% (004‘;; (—0(?;;2)
POSITION 3
Incumbent and Gov. Party (00‘:;2) ((?4?12) (003(;; (O(l-g
Non-Incumbent and Gov. Party ((?6066) ((?6112) (006124) ((())5099)
Non-Gov. Party and Non-Tncumbent (é’éof) (‘096111) ((;)5192) (géof)
Non-Gov. Party and Incumbent (S:Z) (géz) (g-;‘;‘) (8:2)

Numbers in parentheses are standard errors; * $<0.05
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Those in the second position on party lists seem to benefit significantly and substan-
tially from the negative impact of increases in unemployment on the list leaders, albeit
only if they are from the governing party and if they are incumbent candidates. For each
election year, an increase in unemployment helps those candidates to move to the top of
the list (i.e. by approximately one position). Non-incumbent candidates and incumbents
from non-governing parties neither experience a similar benefit nor are they affected
negatively. The same holds for those listed in the third position irrespective of their in-
cumbency status or party ID.

At the same time, it is worth noting that not only PM Party candidates but also
non-PM party candidates are punished for bad economic results. This finding could be
related to the specificity of the PR electoral system where it is usually difficult to cre-
ate a majority one-party government and, thus, not only the governing party but also
coalition partners may seem to voters to be responsible for economic results. In addi-
tion, minority governments are often formed in PR systems. This is precisely the case in
Poland where during the time period studied parties have either governed as a coalition
or as a minority government. While under coalition government junior parties may take
some of the blame, in a minority government situation not only the governing party but
also opposition parties may be viewed as responsible for economic results, since to enact
any law, the opposition must co-operate with the governing party. Lack of cooperation
may also negatively impact both sides as voters grow tired of bickering and gridlock
and blame all parties for unsatisfactory economic results. Why do non-governing party
incumbents not suffer under these conditions? If one assumes that in a PR system voters
distribute responsibility to all parties, parties in power should suffer more under nega-
tive economic conditions than the opposition (or junior coalition) parties. It is possible
that while incumbency advantage cannot counter this negative impact for the governing
party candidates, it may have this effect for non-governing party candidates. Figures 2
and 3 illustrate the changes in the first position and changes in position 1 and 2 for the
governing party’s incumbent candidates.

At first sight, the results of simulations reveal the small effect of the economy. In fact,
however, advancement by a whole position from second to first place on the list is sub-
stantial as it raises the chances of becoming re-elected. Most importantly, this effect is
significant for incumbent candidates and governing parties, confirming the main argu-
ment advanced in this work, that economic voting exists if voting is considered as a two-
stage decision. Just as in the traditional economic voting literature, here the incumbency
of a candidate and party also play a key role, providing voters with cues about whether
to punish or reward a candidate based on economic results.

In addition to the effect of the main variables of interest, the effect of some other
variables is noteworthy. Again, governing party status does not help as we do not note

“incumbency advantage” with respect to parties. Being a candidate of a governing party
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does not matter in terms of changes in position. This is an important finding. With all

else equal, voters treat candidates the same, irrespective of which party these candidates

come from. There is not a built-in benefit or disadvantage to being a governing or op-

position party’s top candidate.

Still, incumbent advantage seems to work for individual candidates since incumbents

are less likely than non-incumbents to change their position to a lower one as a result of

voters’ intervention. List position also matters. Those incumbents listed first on the list

are less likely to fall than those listed later on the list. This may be related to the primacy

effect as mentioned by Miller and Krosnick (1998), according to which if voters have no
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knowledge of candidates but like the party, they will be more likely to vote for the person
listed first on the list despite the fact that they do not know much about this person.
On the other hand, those listed first on the list as prominent candidates may have been
advertised more than others by the party and become more known to voters or were
more known to the voters to begin with. Therefore, voters are more likely to vote for the
candidates they recognize.

The district magnitude variable works as predicted for all positions. The larger the
district magnitude, the more potential rivals each of the candidates has in a district and
the larger their chances are of falling from their initially high positions or the smaller
the chances they have of advancing. The strength of the candidate’s party in the district
does not matter for any of the positions, and nor do changes in unemployment levels
alone matter. Being a female candidate has different effects for the first, second and third
positions. Female candidates listed first are more likely to fall from their positions than
male candidates but those listed second or third are less likely to fall than their male

Counterparts.

Conclusion

Economic voting is a well-established concept within research focusing on political
accountability. Voters punish incumbents when the economy is doing badly and reward
them when it is doing well. In this setting politicians are agents who act within the
political realm with voters acting as principals. This paper contributes to this body of
work as it takes the first step to considering preferential voting as a vehicle for assigning
responsibility to parties and candidates. To do so it re-conceptualizes the act of voting
itself. While until now researchers have usually viewed it as a one stage decision, here
voting is conceptualized as a two stage process: one stage in which voters decide which
list (party) to choose and a second stage where voters, having decided their preferred
party, decide which candidate on the list they prefer.

As shown in the example of Polish legislative elections, voters take this opportunity
and assign responsibility to the parties at the second stage of the vote by negatively im-
pacting the incumbent count or candidates’ positions on the list. Interestingly, only gov-
erning party candidates listed first on the list are negatively impacted by a bad economy,
which indicates that Parzy and not Candidate Accountability is at work. This seems to be
a confirmation of the conclusions Zielinski et al. (2005) came to in their research on
Polish legislative elections: that incumbents seem to be able to hide behind party labels
to avoid responsibility. Parties seem to be held accountable by voters as their “showcase
candidates” fall down the list when economic results are not satisfactory to voters. And

even though they do not fall far, as voters seem to opt for the candidate “next in line,” the
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move may have an impact on who will enter parliament in small districts and districts
where the governing party’s support is particularly weak, either due to historical weak-
ness in this area or due to general vulnerability in the elections.* For individual candi-
dates, this result implies that the first position, so much sought after by candidates in PR
elections, may not always be to their benefit. All in all, candidates in open-list systems
should possibly rethink their strategy under conditions of bad economic results if their
goal is to be elected or re-elected.

Albeit only devised in a one-country context, these findings are very important on
theoretical and empirical grounds. Theoretically, they urge scholars to reconsider the
way they operationalize voting under open list designs. Empirically, this work provides
evidence of accountability under open-list design at both stages of voting. Most impor-
tantly, it finds that the traditional measures of accountability are insufficient for open-
list systems. When the second stage of voting is considered, accountability gains a new
dimension. The evidence of accountability in the second stage of voting suggests that an
open-list PR electoral system may be better and more conducive to accountability than
we thought. Until now, PR systems have been considered less responsive to voters due
to lower accountability than majoritarian systems. In exchange, PR systems have been
described as more representative. This research suggests that preferential PR systems
may offer a middle ground for those trying to find both high representativeness and high
accountability. Voters under open-list arrangements seem to be able to use those systems
to their advantage. They can even have their cake and eat it, too, by voting for their party
while punishing it if they feel the party’s performance in office was not good enough.

46 Interestingly, those listed third on the list are not affected by the economy, which only con-
firms my decision to look only at the top slate of candidates.
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Appendix 3
Table 3.1
Summary Statistics

Variable N Mean  Std. Dev. Min Max

Change in Position 39573 0.00 4.63 -30 35

Change in Position No. 1 2712 0.23 0.88 0 23

Change in Position No. 2 2708 2.25 2.07 0 30

Change in Position No. 3 2710 3.34 248 0 32

Incumbent Difference 39573 -0.23 1.38 -9 5

Incumbent 39571 0.04 0.21 0 1

PM Party 39572 0.12 0.33 0 1

District Magnitude 39573 11.04 4.55 3 46
District Magnitude (In) 39573 2.33 0.40 110  3.829
Sum of incumbents 39573 0.84 1.23 0 8.000
No Ofmcurzb;ms onalist e 0.45 0.54 0 2197

n

Incumbents reelected 39573 1.07 1.75 0 11.000
Vote share 39572 9.79 11.69 0.03 97.350
Vote share (In) 39572 1.49 1.44 -3.51 4578

No. of votes for a list 31074 36404.51 53271.29 127 618942

Female 39573 0.20 0.40 0 7
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Appendix 4

Table 4.1
OLS Regression: Change in List Position

Positon1 Position2  Position3  Positon4  Position5  Position 6
0.136* 0.998*** 1.437°* 1.664™* 2.710™* 1.599**

Incumbent 0.06)  (0.17) (0.25) (0.34) 045  (0.58)
o , S0182F  -0.672%  -1.076™  -1.087%  -1.407"*  -1.483"
Diswict Magnitude () 07 (016) (019 (022) (025  (0.26)

Vore share (1n) 20017 0.032 0.088  -0.046  -0.094  -0.143*

0.02) (0.0 (005  (0.06)  (0.06)  (0.07)
oD 0023  -0141  -0079  -0115 0449  0.426
arty 0.08)  (0.17) (0.21) 024)  (026)  (0.27)
20070 0420 0327 1156™  0.847%  0.554"

Female

0.06)  (0.13) (0.14) (0.17) (0.19) (0.20)

Change in -0.004 -0.004 -0.017 0.016 0.007 0.004
Unemployment (0.01) (0.01) (0.01) (0.02) (0.02) (0.02)

Incumbent X Chng.In  0.004 0.013 0.000 0.008 0.035 0.004
Unemployment (0.00) (0.01) (0.01) (0.02) (0.02) (0.03)

PM Party X Chng.In -0.008* 0.014 0.018 -0.006 0.012 -0.002
Unemployment (0.00) (0.01) (0.01) (0.01) (0.01) (0.01)

Total Incumbents- In-  0.007 -0.042 0.103 0.057 -0.151* -0.105

cumbents reelected (0.02) (0.05) (0.05) (0.06) (0.07) (0.07)
-0.430*  -0.640™* -0.318 0.111 1.707* 1.596*

Election 1997
eetion 022  (0.17) (0.56) 023)  (072)  (0.76)
Election 2001 0.000  -0.446  0.000  -0367  0.000  0.000
ection
() (0.48) () (0.66) () ()
0042 -0189  0.013 0552 0389  -0.064
Election 2005
ection 0.08)  (0.39) (0.21) (0.52) 027 (0.28)
20.047 0000  -0201  0.000 0586 1.100
Election 2007
(0.22) () (0.57) () 072) (077
Conctant 0300 0.6 0.713 0.835 0.892 1537
onstat 0.23)  (0.41) (0.59) (0.57) 0.76)  (0.81)
R-sqr 0022  0.048 0.062 0.062  0.094  0.087
N 1851 1849 1850 1837 1810 1784

Numbers in parentheses are standard errors; * p<0.05, ™ p<0.01, ** p<0.001
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I decided to focus on the first 6 positions only. This has both pragmatic as well as
substantive grounds.

It will simplify my analysis and provide clearer results. More importantly, there is
a valid reason to assume that only the candidates listed in the early positions are in fact
recognizable to voters. Also, these are the obvious “showcase candidates” of particular

parties.

Table 5.2 presents the OLS results when Model 1 is applied for the first 6 positions.
The coeflicient of the incumbency variable is always highly statistically significant and
positive. A positive coeflicient in this case means a drop down the list since a higher
placement value equals a lower position. Candidates across all six positions are affected
negatively by incumbency. Still, those listed earlier lose less than those who are listed
later on the list. This is an unexpected result, since informed by previous research we
expected incumbents to have the advantage over non-incumbents. Interestingly, the dis-
advantage decreases as we move to the top of the list. Those listed first are affected nega-
tively by incumbency twenty times less than those listed fifth on the list.

A noteworthy result reveals the effect of unemployment or rather lack thereof across
the candidates in most cases. Nor does incumbency status condition the impact of the
unemployment variable. The only impact of unemployment we find is for governing
party candidates who are listed in the first position on the list. When unemployment
rises, those who are listed first seem to benefit. This is a finding that contradicts my ex-

pectations about economic voting at the second stage of the vote.
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Absolute Change in 'Change in Position 1' Variable
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Distribution of the 'Absolute Change in Position 3' Variable
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Since the values are non-normal, OLS estimation would be flawed. I consider two
possible maximum likelihood estimation techniques: Poisson and negative binomial re-
gression. The statistical model needs to account for two very specific features of the data
distribution. Poisson and negative binomial regressions are very similar to each other as
they both allow for the recognition of the skewed distribution of probabilities for ad-
vancing/falling on the list and better model the relationship that we observe with open
list electoral systems. My dependent variable includes only positive values and is skewed
to the left, which fits both Poisson and negative binomial estimation. Poisson models
presume that the variance fits exactly, i.e. all counted events follow the same distribu-
tion. In contrast, negative binomial estimation includes an error term accounting for
variance around the estimated means. Thus, while for Poisson we compute probabilities
by computing exp (a+px), for negative binomial we compute exp (a+px) * exp (error)
which is nothing more than exp (a+px) * alpha, where alpha is the dispersion parameter
that adds the possible variance to the model. Thus, having alpha significant in the model
means that heterogeneity is present and we should use negative binomial that does not
assume homogeneity. While Poisson regression assumes that all counted events follow
the same distribution, the negative binomial allows for variance, i.e. adds the error term.

'The parameter alpha is statistically significant in all my models (alpha is statistically
different than zero) presented in Table 2 (in the text), which means that the data is over-
dispersed and negative binomial regression is a better fit for the data than the Poisson
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model. Also, other fit statistics such as AIC and BIC confirm the choice of negative
binomial over Poisson (see Table 2 in the text).

I have also checked whether zero inflated negative binomial estimation is not more
appropriate for my model when the dependent variable is an Absolute Change in Posi-
tion 1. The zero inflated negative binomial estimation is useful in cases where the num-
ber of zeros is excessive and the zero values cannot be explained in the same way as the
non-zero ones. As Figure 3 in Appendix 5 indicates and Table 5.1 shows in detail, there
is an inflated number of zeros for those candidates listed first on the list (i.e. most of the
candidates remain in their position).

Therefore, I need to test whether zero inflated negative binomial regression is more
appropriate for estimating Absolute Change in Position 1. This does not seem to be the
case for Absolute Change in Position 2 and 3 (See Table 1). For the candidates listed
in the second and third positions by their party, their values for dropping/advancing on
the list are much more uniformly distributed and therefore regular negative binomial
estimation can be applied.

To test which regression fits the data better, I run the zero inflated negative binomial
estimation where the dependent variable is presumed to be inflated by the variables
related to incumbency, governing party status, and unemployment. Having done this,
I apply the Vuong test. Statistically significant z-values for this test suggest that a zero-
inflated negative binomial is a better choice for a specific set of data. This is not the case
with regards to my data, however. The Vuong test produces a z-value of 0.95 Pr>z = 0.17),

which is not statistically significant at customarily accepted significance levels.
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Table 5.1
Distribution (Frequency) of the “Absolute Change ” Variables

Absolute Change From  Absolute Change From  Absolute Change

Position Position 1 Position 2 From Position 3
0 2300 201 69
1 314 1097 516
2 66 560 654
3 17 354 500
4 4 185 327
5 4 123 209
6 1 76 157
7 1 38 105
8 2 32 67
9 1 16 35
10 - 12 27
1 - 4 13
12 - 1 12
13 - 3 4
14 - 1 6
15 - 1 5
16 - 1 2
17 - 1 -
19 1 - 1
22 1 - -
23 - - -
24 - 1 -
30 - 1 -
32 - - 1

Total 2712 2708 2710
SUMMARY

To Have Your Cake and Eat it too: Accountability Under a Preferential Voting System
Informed by the findings in the economic voting literature and using an original dataset on
Polish elections this research breaks away from this established practice and goes a step further
by showing how economic conditions allow voters to distinguish between high/low performers
and effectively attribute responsibility under open-list PR systems where voters can choose not
only among parties but also among individual candidates. By integrating open-list design into
the model of accountability this study transforms the way we think about the very act of voting.

Keywords: Voting rights regulations, preferential voting system, accountability system
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Polish Lustration and the Models of Transitional Justice

After the demise of an authoritarian regime, a newly-established, democratic government
faces multiple dilemmas that concern both the uncertain future of its society and its pain-
ful, abusive past. Not only must the state undergo a significant political and economic
rearrangement, but the new authorities must often deal with what Samuel Huntington
calls “the torturer problem”: the question of the response to “charges of gross violations of
human rights — murder, kidnapping, torture, rape, imprisonment without trial — commit-
ted by the officials of the authoritarian regimes™. The answer to this dilemma is far from
obvious. Even though the crimes of the past may call for retribution, the government
must abide by the requirements of the rule of law and balance the implementation of such
measures against the risks of political destabilisation. This unique set of issues, discussed
since the early 90’s under the name of transitional justice, has been present in the post-
authoritarian countries of the Southern Cone, in the post-conflict settings of internal and
international armed struggle and in the post-communist societies of Eastern Europe.
For more than forty years the communist regimes of the former Eastern bloc abused
civil liberties, suppressed opposition and, when ordinary violence failed, resorted to ex-
traordinary measures such as killings and extrajudicial imprisonment®. Nevertheless, in
post-communist countries — as Adam Czarnota notes — dealing with the past concen-
trates mainly on the former secret police and its net of clandestine informants. This is
no surprise as “its significance, pervasiveness and scale of operations were unparalleled
in any other political formation known, and on some views it has bequeathed legacies

of profound, if characteristically hidden, significance to the post-communist present™.

1 S. Huntington, 7he Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century, Norman 1991, p. 211.

2 T use the distinction between ordinary and extraordinary violence following David Dyzenhaus’
account of the apartheid. D. Dyzenhaus, Judging the Judges, Judging Ourselves. Truth, Reconcili-
ation and the Apartheid Legal Order, Oxford 1998, p. 6.

3 A. Czarnota, Lustration, Decommunisation and the Rule of Law, “The Hague Journal on the
Rule of Law” no. 2 vol. 1, 2009, p. 312.
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Eastern European states have dealt with this situation using a number of distinctive
measures, including lustration and the opening of secret service archives.

The field of transitional justice has moved beyond mere documentation or comparison
of ways the affected countries deal with their past, and aims at constructing a theoretical
framework which could help to articulate those issues in a synthetic manner. In line with
this trend, the article presents the development of Polish lustration procedures as part of
a broader, international phenomenon. Thus, after defining some basic notions connected
with dealing with the past, three general models of transitional justice are described. Next,
an account of Polish lustration and public disclosure measures is given with the employed
instruments assigned to the models of transitional justice. Finally, the text offers concluding

remarks on the evolution of Polish lustration and the actors which have shaped its course.

Basic Notions of Transitional Justice

Transitional justice is bound to a set of moral, political, legal and economic dilemmas
related to a situation of regime change. Different levels at which these problems are
answered provide for various understandings of the nature of transitional justice itself.
Some see it as a concept of justice — either: ordinary* or extraordinary’ — which governs
the ethical choices connected with dealing with the past. It can also be described as a set
of “political decisions made in the immediate aftermath of the transition and directed
towards individuals on the basis of what they did or what was done to them under the
earlier regime”®. Finally, transitional justice is understood as “the full range of processes
and mechanisms associated with a society’s attempts to come to terms with a legacy of
large-scale past abuses™.

The measures aimed at dealing with the past include criminal trials conducted before
domestic courts or international or hybrid tribunals. In cases where there is no prospect
of penal sanction, truth-seeking initiatives, such as truth commissions or the opening of
archives, are often implemented. Institutional reform of the public sector, including vetting
of personnel, is also undertaken. The government may also wish to recognise the victims
of past abuses by awarding them monetary reparation and/or by offering them symbolic
acknowledgement of their suffering. Amnesties can also be seen as a transitional justice

measure, especially if they are crafted carefully in order not to infringe the rule of law.

4 Vid. E.A. Posner, A. Vermeule, Transitional Justice as Ordinary Justice, ‘Harvard Law Review”
2004, no.3,vol. 117.

5 Vid. R.G. Teitel, Transitional Justice, Oxford/New York, 2000.

6 Cit. per: W. Sadurski, Rights Before Courts. A Study of Constitutional Courts in Postcommunist
States of Central and Eastern Europe, Dordrecht 2008, p. 344.

7 Report of the Secretary-General on the rule of law and transitional justice in conflict and post-conflict
societies (8/2004/616), United Nations Security Council, 23.08.2004, par. 4.
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Each of these instruments can pursue its own goals, such as the establishment of indi-
vidual criminal responsibility or the creation of the official memory of the past. However,
Pablo de Greiff, presenting his normative conception of the goals of transitional justice,
argues that these mechanisms, used in a holistic manner, can also achieve two mediate
aims: recognition of victims as right-bearers and promotion of civic trust. The existence
of civic trust — a joint belief that the government and fellow citizens share the same set
of basic norms and therefore will not violate the rights of the individual — equates to
reconciliation which, along with democracy, constitute the two final goals of transitional
justice®.

In the authoritarian state, public institutions are often dysfunctional, corrupt and un-
willing to protect human rights. During the transition, the aim of institutional reform is
to transform these bodies into “institutions that support the transition, sustain peace and
preserve the rule of law” and which “protect human rights, prevent abuses and impartial-
ly serve the public™.The review of personnel can be a powerful tool in that process. Thus,
vetting can be defined as “assessing integrity to determine suitability for public employ-
ment” whereas “integrity refers to an employee’s adherence to international standards of
human rights and professional conduct, including a person’s financial propriety”.

Vetting, which concentrates on individual behaviour, should be distinguished from
a purge, which can be described as massive, systematic exclusion from the public sector
based on a collective guilt, such as a mere affiliation with a group like a political party™.

The term “lustration” — which derives from the Latin word Zustrum denoting “a cer-

emony of ritual purification” —

has at least three modern meanings. It can be understood
as an authorized procedure “of checking candidates for some positions in the state, from
the point of view of their security credential broadly conceived”, as mechanisms used “to
eliminate groups of people, who in the past occupied some position in the state and/or
communist party apparatus” and finally as “the process of making public the names of
people who consciously and secretly collaborated with the organs of the secret services™.
In the first meaning, lustration is similar to vetting; in the second one it is akin to de-
communisation. Finally, lustration, as it is understood here, can be described as a type of

vetting that concentrates both on work in the communist secret service and on clandes-

8 P. de Greifl, Theorizing Transitional Justice. In: Transitional Justice, ed. M.S. Williams, R. Nagy,
J. Elster, New York/London 2012, p. 31-77.

9 Rule-of-law tools for post-conflict states. Vetting: an operational framework. Office of the United
Nations High Commissioner for Human Rights 2006, www.ohchr.org/Documents/Publica-
tions/RuleoflawVettingen.pdf.

10 Ibidem, p. 4.

11 Vid. P. de Greift, Vetting and transitional justice. In: Justice as Prevention: Vetting Public Employees
in Transitional Societies, A. Mayer-Rieckh, P. de Greiff (ed.), New York 2007, p. 524.

12 ]. Korpanty ez. al., Stownik lacirisko-polski, vol. 2, Warszawa 2003, p. 219.

13 A. Czarnota, op. cit., p. 311.
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tine and conscious cooperation with it. The screening can result both in the disclosure of
the names of the collaborators (which is covered by the third definition presented above)
and in the use of sanctions against those involved in such a collusion™.

Apart from being a source of information used in the lustration process, the files of
the communist secret service can also be subject to public disclosure. In such cases, the
individuals whose names appear in the archives are not subject to vetting, as the dubious
reliability of the files is not verified®. The disclosure can either result directly from the law

which governs the control of the archives or from the work of public officials or journalists.

Models of Transitional Justice

Models of transitional justice can be described as ideal types of structuring the ways
in which transitional societies deal with the past. Three basic models illustrating the
paradigms used by states to face the legacy of human rights violations can be identified:

* the retribution model,

* the historical clarification model,

* the thick line model.

'The models are based on transitional justice measures concentrating on human rights
violations and their perpetrators, such as criminal trials, administrative sanctions, truth-
seeking and amnesties. They do not take into account instruments which concentrate on
the victims, such as reparation or symbolic recognition.

The retribution model can be characterised as a paradigm in which the individuals
whose involvement in the previous regime is condemned in a new, democratic reality
are subject to sanctions. The sanctions may include criminal punishment, removal from
positions in public administration, prohibition from running for certain offices or being
promoted and the reduction of pensions or other benefits. The range of individuals af-
fected may vary, yet the choice should not be arbitrary. As Diane Orentlicher notes: “the
criteria used to select defendants” should “reflect appropriate distinctions based upon

degrees of culpability” and therefore should be “focused on those most responsible for

14 For such a use of the term see: M. Nalepa, Lustration and Survival of Parliamentary Parties,
»Laiwan Journal of Democracy” vol. 5 no. 2, 2009, p. 45.

15 On the topic of reliability of archives vid. S. Rumin, Gathering and Managing Information in
Vetting Processes, [in:] Justice as Prevention. .., p. 411-413.

16 For other classifications of the models of transitional justice see: J. Arnold, A. Eser, H. Kreicker,
Criminal Law in Reaction to State Crime. Comparative Insights into Transitional Processes. Max-
Planck-Institut fiir auslindisches und internationales Strafrecht, 2002, http://www.freidok.
uni-freiburg.de/volltexte/6349/; S.A. Garrett, Models of Transitional Justice — A Comparative
Analysis. Columbia University Press, 2000.



Polish Lustration and the Models. .. | 203

designing and implementing a past system of rights violations or on the most notorious

crimes”?

. Examples of the model include East Germany™ and Rwanda®.

In the instance of the historical clarification model, transitional justice mechanisms
concentrate on the dissemination of information on society’s abusive past and there
exist no institutional sanctions other than the disclosure of the links of the individual
to previous human rights violations. Instruments typical of this model comprise truth
commissions, the creation of official remembrance institutions, the opening of archives
and vetting procedures. The lack of sanctions may be incumbent on the involvement of
the individual in the process of historical clarification, as was the case in South Africa®.
In other cases, immunity to prosecution may be unconditional (Chile, until 1998%).

The thick line model can be described as one in which no official record of the past
abuse is present and the human rights violators are not punished. Stephen A. Garrett
defines it as a situation in which, as in post-Francoist Spain, “a newly emergent democracy
makes a conscious decision not only to avoid prosecutions of past human rights oftenders,
but even to shun widespread public discussion about their having taking place in the first

place™. Apart from Spain, another example of the model is post-communist Russia®.
Polish Lustration. Historical Account and Classification
The models listed above can be used as a tool to classify Polish lustration mechanisms,

as well as the instruments of public disclosure. The development of Polish lustration,

discussed briefly below*, can be roughly divided into three phases:

17 D. Orentlicher, Seztling Accounts: The Duty to Prosecute Human Rights Violations of a Prior Re-
gime, /The Yale Law Journal” vol. 100 no. 8, 1991, p. 2602-2603.

18 Vid. C. Wilke, The Shield, the Sword and the Party: Vetting the East German Public Sector. In:
Justice as Prevention... , p. 348-400; J. Zajadlo, Filozofia prawa a prawo karne, Studium tzw.
Mauerschiitzen, ,lus et Lex”, 2003, no. 1, vol. 2, p. 175-202 (in Polish).

19 See e.g.: T. Longman, Justice at the grassroots? Gacaca trials in Rwanda. In: Transitional justice
in the Twenty-First Century. Beyond Truth versus Justice, ed. N. Roht-Arriaza, ]. Mariezcurrena,
Cambridge 2006, p.206-228.

20 Vid. D. Dyzenhaus, gp. cit.; P. van Zyl, Dilemmas of Transitional Justice: The Case of South Africa’s
Truth and Reconciliation Commission, ,Journal of International Affairs”no. 2,vol. 52,1999 p. 647-667.

21 Vid. C. Collins, Human Rights Trials in Chile during and after the ‘Pinochet Years’, ,International
Journal of Transitional Justice” vol. 4, 2010 p. 67-86.

22 S.A. Garrett, op. cit., referring to it as an “amnesia model”.

23 Vid. K. Andrieu, An Unfinished Business: Transitional Justice and Democratization in Post-Soviet
Russia, ,International Journal of Transitional Justice” 2011 vol. 5, p. 198-220.

24 The length of the article makes it impossible to present a more thorough and accurate de-
scription of Polish lustration. Other accounts can be found in: A. Czarnota, The Politics of the
Lustration Law in Poland, 1989-2006. In: Justice as Prevention..., p.222-258; P. Grzelak, Wojna
o lustracjg, Warszawa 2005 (in Polish).
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* from 1989 to the enactment of the 1997 Lustration Act®;

* from the enactment of the 1997 Lustration Act to the enactment of the 2007
Amendment® of the 2006 Lustration Act?;

* from the enactment of the 2007 Amendment of the 2006 Lustration Act to the
present day.

Phase 1: from 1989 to the enactment of the 1997 Lustration Act

In 1990, the first Polish parliament chosen in partly free elections enacted the Office for
State Protection Act®. The law dissolved the communist political police and terminated
the employment of its officers. Dismissed personnel could, however, be reappointed if
certain conditions were met. According to the statute and to delegated legislation, the
officer had to be no older than 55, be in good physical and mental condition, have at least
secondary school education and represent an “impeccable moral and patriotic attitude”.
Moral integrity could not be affirmed if a vetted person had a record of infringements of
law, violations of dignity and rights of individuals or abuses of the post for private needs.
Out of nearly 14.000 officers, over 10.000 passed the screening, yet due to downsizing of
the secret service not more than 5.000 were reappointed®.

Because of the vetting criteria — the appraisal of the work of an individual as a secret
service officer — the process can be understood as an example of lustration. Those who
acquired a negative opinion from the vetting commission were subject to a sanction, as
their dismissal was final and they faced no prospect of employment in the security ser-
vice. Therefore, the procedure falls within the retribution model.

The 1991 elections led to the creation of a government with the issue of lustration
high on its agenda. Even though the administration planned to introduce an act on
vetting, no bill was proposed®. On the 28th May 1992, the Sejm, the lower chamber of
the Polish parliament, passed a resolution which urged the Minister of Internal Affairs
to submit a list of secret collaborators of the communist secret service currently holding
certain public positions, including members of Parliament and higher state officials*’. On
the 4th of June, the list — which mentioned many members of Parliament and the Presi-
dent —was presented to the Sejm and other State institutions. Both the Minister and the
Prime Minister claimed at that time that the document was not a verified list of agents

but rather a set of names which appear in the archives and which should be subject to

25 Dz.U. Nr 70, poz. 443.

26 Dz.U. Nr 25, poz. 162.

27 Dz.U. Nr 218, poz. 1592.

28 Dz.U. Nr 30, poz. 180.

29 Constitutional Court Verdict of 24 February 2010 K 6/09..
30 P. Grzelak, op. ciz. p. 44-50.

31 ML.P. Nr 16, poz. 116.
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further scrutiny™. This being the case, the creation of the list does not meet the definition
of lustration. However, it can be regarded as a means of public disclosure of the secret
files, which falls within the historical clarification model. This in no way should be read
as an assertion of the reliability of the list, as even members of the government called
for its further analysis.

The list was leaked to the media and caused uproar, which hastened the fall of the
government. The resolution was later found to be unconstitutional, being contrary, inter
alia, to the principles of the democratic rule of law, the protection of human dignity, the
representative democratic system and the principle of legality®.

Under the next government, six lustration bills were sent to parliament, yet none of
them were finally passed. On the other hand, the 1993 Parliamentary Elections Act* was
enacted, which forced all candidates to present a statement on their work or coopera-
tion with the communist secret service, including military intelligence. The law was /ex
imperfecta, as no sanction for a lie was provided®.

The first phase of Polish lustration included two significant developments: the 1990
Office for State Protection Act, which included instruments falling within the retribu-
tion model, and the case of the 1992 list of alleged collaborators that could be qualified
as an element of historical clarification. Nevertheless, during this period there existed
no lasting lustration procedure. The regulation provided in the 1993 Parliamentary Elec-
tions Act could not be regarded as one, as the lack of sanctions and verification of the
declarations made it impossible to enforce the law. Thus, noting the aforesaid exceptions,

the first phase of Polish lustration can nevertheless be classed under the thick line model.

Phase 2: from the enactment of the 1997 Lustration Act to the enactment of the
2007 Amendment of the 2006 Lustration Act
In 1995, Prime Minister Jézef Oleksy was accused of cooperating with Russian intelli-
gence and stepped down from office. The charges were not proven, yet the case gave a new
momentum to the development of Polish lustration®. Out of the five submitted bills, the
joint proposal filed by the Labour Union (UP), the Freedom Union (UW) and the Polish
People’s Party (PSL) became the basis of the 1997 Lustration Act, which, after consider-
able changes, was passed on 11th April and entered into force on 3rd of August 1997.

The law provided for the vetting of the President, members of Parliament, higher
public officials appointed by the President, the Prime Minister or parliamentary bodies,

32 P. Grzelak, op. cit. p. 62; Sprawozdanie stenograficzne = 17 posiedzenia Sejmu I kadencyi, 04.06.1992;
Sprawozdanie stenograficzne z 21 posiedzenia Sejmu I kadencji, 23.07.1992; http://orka2.sejm.gov.
pl/Debatal.nsf.

33 Constitutional Court Ruling of 19 June 1992 U 6/92.

34 Dz.U. Nr 45, poz. 205, article 81 section 5 point 4.

35 Vid. Constitutional Court Resolution of 14 July 1993 W 5/93.

36 P. Grzelak, gp. ciz., p. 106.
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prosecutors, judges, chief officers in ministries and central or regional offices, and major
figures in the public media, provided they were all born no later than 10th of May 1972.
The lustration was also compulsory for candidates for these posts. A total of 22.000 citi-
zens were covered by the act”. Each of the vetted had to issue a statement on their work,
service or cooperation with the communist state security authorities, the list of which
was included in the statute. Statements pleading cooperation were to be published. Co-
operation was defined as both conscious and secret. In 1998, the Constitutional Court
stated that the individual must have provided the secret service, which was acting within
its operational duties, with actual information. The mere declaration of cooperation —
with no later factual collusion — was not enough to amount to collaboration™®.

The most important feature of the Lustration Act was the fact that service or coopera-
tion with the communist state security authorities was not in fact penalised. What was
being punished was the lustration lie: a deliberate submission of a statement that was
also objectively false¥. As possible punishment was provided for the present conduct of
an individual, the law could not therefore be regarded as retroactive, which was crucial
considering the penal character of the legislation®.

'The lustration was based on a criminal process and all the basic procedural guarantees
were provided by the law. The final and binding verdict which found the statement to
be false was to be published. The ruling was to result in the loss of a parliamentary seat,
a ban on running for presidential elections or in an officially proclaimed loss of moral
integrity required for certain posts and professions. The effects of the verdict were to last
for 10 years from the day it became final.

As the creation of a special lustration court was unsuccessful, the law was amended
in 1998. The statute” moved the procedure to the Warsaw Appellate Court. The act
widened the scope of the vetted and covered defense counsels and officials appointed
by the Speaker of the Sejm or the Senate. The lustration lie was to result in an ex ege
dismissal from a post or profession; only judges had to be discharged by the verdict of
a disciplinary court.

'The mechanism introduced by the 1997 Lustration Act falls within the historical clari-
fication model. Even though the law provided for a sanction, the vetted, in principle, may
have felt unthreatened by it, given that they were contributing to the historical account
with their true statements. Thus, Polish lustration seems to share similarities with the
South African measures, as in both cases the sanction was imposed not for past mis-

conduct but for present lack of cooperation with the process of historical clarification.

37 W. Sadurski, gp. cit., p. 244.

38 Constitutional Court Verdict of 10 November 1998 K 39/97.

39 Vid. Supreme Court Verdict of 5 September 2002 1T KK 102/02.

40 Vid. Warsaw Appellate Court Ruling of 25 September 2003 V AL 42/01.
41 Dz.U. Nr 131 poz. 860.
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In 1998, two verdicts of the Constitutional Court upheld the 1997 Lustration Act,
quashing only its minor provisions®. In 2002, the Parliament enacted an amendment
which included significant procedural changes and involved a redefinition of cooper-
ation®. 'The redefinition was struck down by the Constitutional Court on procedural
grounds. The Court also found the termination of court proceedings due to the resigna-
tion of the vetted from office to be in violation of the equality principle, as it enabled
unfair calculation of the result of process*. In September of the same year, the Parlia-
ment again redefined cooperation, requiring it to be factual — which implemented previ-
ous court interpretations — and without connection to intelligence, counterintelligence
and border protection. The second condition was quashed in 2003 by the Constitutional
Court as contrary, inter alia, to the equality principle and the citizen’s right to informa-
tion®. The Court also found the lack of information on the length and the character of
service or cooperation in published court verdicts to be a violation of equality and the
right of an individual’s good name to be protected*.

In 1999, the Polish Bar Council issued a resolution, in which it claimed past coop-
eration with the communist secret service to be contrary to the basic norms governing
professional conduct and called upon ex-collaborators to resign from the Bar. It also an-
nounced that it would take all legally eligible steps in order to remove them from the as-
sociation and urged local bar councils to do the same*. The resolution — which, due to its
corporate character, could not be controlled by the Constitutional Court — was enforced
by the bodies of the association. The attorneys who admitted to having cooperated with
the communist state security authorities, were often subject to removal from the bar.
Thus, the factual lustration mechanism was closer to the retribution model, as the coun-
sels could be dismissed on the basis of their pasts and despite their truthful declarations.

In 1998, the Parliament enacted the Institute of National Remembrance Act*, which
regulated access to the archives of the communist secret service. The victims, who were
subject to data gathering and who did not cooperate with the secret service, had the right
to access their files and to ask the Institute for their rectification or anonymisation; the

names of people who informed on them were also available. The officers and collabora-

42 Vid. Constitutional Court Verdict of 21 October 1998 K 24/98.

43 Ustawa z dnia 15 lutego 2002 1. 0 zmianie ustawy o ujawnieniu pracy lub stuzby w organach
bezpieczeristwa paristwa lub wspolpracy z nimi w latach 1944—1990 oséb petnigeych funkeje public-
zne oraz ustawy - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz.U. Nr 14, poz. 128).

44 Constitutional Court Verdict of 19 June 2002 K 11/02.

45 Constitutional Court Verdict of 28 May 2003 K 44/02.

46 Constitutional Court Verdict of 5 March 2003 K 7/01.

47 Vid. Uchwala nr 9/1999 Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 17 kwietnia 1999 r. Main provisions
quoted in: Constitutional Court Decision of 20 May 2002 SK 28/01.

48 Dz.U. Nr 155, poz. 1016.
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tors, provided they admitted their actions, gained access to the files connected to them.
'The archives were also open for scientific research. The statute created the possibility
of a disclosure of the past and can therefore be qualified as falling within the historical
qualification model.

In 2005, the Constitutional Court ruled that the restriction of the right to access
and rectification of files only to the victims violated the constitutional right to the con-
trol of information on individuals gathered in public registers. In its verdict the Court
ruled that access to files for groups other than victims can be achieved with a direct use
of constitutional provisions. Thus, the ruling gave universal access to the secret service
archives®.

The second phase of Polish lustration was marked by the existence of an ongoing
lustration procedure. Its provisions fell within the historical clarification model, with
the exception of the lustration of attorneys, which was closer to the retribution model.

'The public disclosure of the files was introduced in 1998 and became universal in 2005.

Phase 3: from the enactment of the 2007 Amendment of the 2006 Lustration Act to
the present day
On the 18th of October 2006, the Parliament enacted the new Lustration Act. The
statute replaced the previous lustration mechanism with a new procedure, which encum-
bered the Institute of National Remembrance (IPN) with an obligation to issue personal
certificates, consisting of information gathered in the archives of the communist secret
service. As the information would not be verified, the measure should be regarded as an
instrument of public disclosure, rather than lustration. This radical change never entered
into force, as the Lustration Act was completely amended on the 14th of February 2007.
The 2007 Amendment of the 2006 Lustration Act marked a return to the previous
procedure, focused on an appraisal of the validity of lustration statements. However, the
law drastically widened the scope of the vetted and also included, infer alia, members
of local government, all legal professions, diplomats, important posts in state organisa-
tions, certain positions in private and public media, schools and universities, and chief
positions in banks and public companies. An estimated 350—400.000 people were to be
covered by the act®. Statements also had to be presented by citizens who had been veri-
fied under the previous legislation and a failure to do so was to lead to their dismissal.

The law provided for the creation of an online register of lustration declarations. The

49 Constitutional Court Verdict of 26 October 2005 K 31/04.

50 Vid. Biuletyn nr 2 Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia przedstawionego przez Prezydenta RP
projektu ustawy o zmianie ustawy o ujawnianiu informacji o dokumentach organow bezpieczeristwa
paristwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow (1511/V), 18.01.2007. Minutes from the
work of the Commission available at: http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/poskomprocall?OpenA
gent&5&1258.
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lustration proceedings were to begin with a motion by the IPN prosecutor. The final and
binding verdict which found the statement to be false caused immediate dismissal from
a post and a 10 year prohibition from appointment for public positions and the right to
be elected.

'The law provided universal access to the files of people holding certain public posi-
tions. It also confirmed a general right to access one’s own file, with the exception of
officers and collaborators in regard to the documents they created. The IPN was also to
create online registers of victims of communist surveillance, important communist poli-
ticians, secret service officers, employees and soldiers, and, finally, of secret collaborators,
people who agreed to collude or those who were treated as co-operators.

In its landmark 2007 verdict, the Constitutional Court declared a large part of the
2006 Lustration Act to be unconstitutional. The Court set the limits on the lustration
procedure, stating that the scope of vetting cannot include positions with no connection
to the public sphere. Thus, it struck down provisions on the lustration of the private
sector, including private schools, universities and media. Apart from quashing several
other procedural provisions, the Court also stated that a fixed punishment for failure
to submit a declaration or for presenting a false one — which, in the case of some pro-
fessions, reduced the role of disciplinary courts to a mere reiteration of the previous
verdict — violated the principle of proportionality and the principle of decent legislation.
'The online register of statements was said to violate the right to privacy and the limits
on the data collected on individuals. The Court found that the catalogue of collaborators
infringed the presumption of innocence; the creation of other registers was upheld, given
that members of the ruling parties who later joined the opposition were not barred from
being treated as victims. As a result of the verdict, the lustration process was halted and
the declarations submitted had to be returned to the vetted®.

'The verdict was implemented in the amendment enacted in September 2007*. How-
ever, the law reintroduced fixed sanctions for a lack of declaration or a false one. With
regards to the latter, the provision was again quashed in 2011%.

In 2007, The Institute of National Remembrance Act was amended again®. The stat-
ute, inter alia, gave full right of access to files concerning an individual, removing the ex-
ception of former officers and collaborators of the communist secret police. In principle,
the files were to be presented with no anonymisation.

During the third phase of Polish lustration, the case of the 2006 Lustration Act al-
lowed the Constitutional Court to set the limits on the existing lustration procedure.

What is more, a new mechanism for the creation of an online register of former secret

51 Constitutional Court Verdict of 11 May 2007 K 2/07.
52 Dz.U. Nr 165, poz. 1171.

53 Constitutional Court Verdict of 19 April 2011 K 19/08.
54 Dz.U Nr 79, poz. 522.
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service officers was also introduced. As the catalogue was to be created “on the basis
of the official documents”, such as “open engagements, employment contracts or other
similar documents which certified unambiguous situations, easy to demonstrate or prove
using official data™, the author argues that the register was to be based on individually
verified information — and thus is a method of lustration. According to article 20 sec-
tion 5 of the 2006 Lustration Act, an entry in the IPN register can be questioned using
a general lustration procedure®® and thus the new mechanism seems to be secondary and
subjected to the main process of lustration. Therefore, since 2007, apart from the instru-
ments of public disclosure, Poland applies two alternative lustration mechanisms, both

falling within the historical clarification model.

Polish Lustration. Concluding Remarks

The analysis of the historical account of Polish mechanisms of lustration and public
disclosure allows for some general remarks on their evolution and the actors involved in
their development.

In Poland, the legacy of the communist secret service was countered with a wide
variety of lustration and public disclosure mechanisms. In the first phase of their de-
velopment, there existed no general response to the problem and a number of limited
and partial reactions appeared. The experience from this period resulted in the creation
of a general vetting procedure in the 1997 Lustration Act and a mechanism of public
disclosure in the 1998 Institute of National Remembrance Act. Both mechanisms were
tied into the 2006 Lustration Act, which also created a secondary lustration process: the
publication of the register of secret service officers.

Some tendencies in the development of the lustration process are easily recognisable.
First, the expansion of the scope of vetting is visible. The tendency was slow in the sec-
ond phase, culminating in the 2006 Lustration Act and was only stopped by the 2007
Constitutional Court Verdict. Secondly, unlike in some other countries, in Poland the
lawmakers seem to understand the main lustration procedure as a criminal measure,
which results in the use of the rules of a criminal process and emphasis on the non-
retroactivity of the lustration lie mechanism. On the other hand, no similar concerns
are present in the case of the register of secret service officers, which is created by an
administrative body in an informal vetting procedure concentrating on the past conduct
of the individual. Whereas due process principles are generally followed in court lustra-
tion proceedings, during the creation of the register the alleged secret service officers

cannot take action and question the result of the vetting through the main lustration

55 Constitutional Court Verdict of 11 April 2007 K 2/07.
56 Vid. Biatystok Appellate Court Decision of 7 April 2008 IT Akz 63/08.
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procedure. When it comes to public disclosure of the archives of the secret service, the
process was characterised by a growing number of people being eligible to access the files
and a growth in the amount of data available to them.

Polish lustration is a result of the cooperation and struggles of the Parliament and
the Constitutional Court. The role of the Parliament was heavily influenced by the then-
current political situation, as was visible in the case of the enactment of the 1997 Lus-
tration Act. The Constitutional Court, on the other hand, created limits in the form
of substantive requirements for the procedural provisions of the law, which resulted in
a unique acquis constitutionnel. One should also note that both the Constitutional and
the Supreme Court played essential roles in the interpretation of some of the most
important parts of the acts, including the definition of cooperation. Their verdicts were
often the basis of the new legislative provisions.

'The input of civic society was also important. The resolution of the Polish Bar Coun-
cil changing the lustration model in regard to attorneys and the role of the media — al-
though outside the scope of this article — was also significant.

Both of the presented lustration procedures can be regarded as instruments of his-
torical clarification. On the other hand, due to the doubtful accuracy of the files, their
public disclosure can be understood only as a supplementary source of such knowledge.
However, it is difficult to assess what influences the general public more: slow but steady
lustration procedures or spectacular excerpts form the archives available in the everyday

press.

SUMMARY
Polish Lustration and the Models of Transitional Justice
Transitional justice in the post-communist countries of Eastern Europe concentrates
on the problem of the lustration of former secret service officers and their clandestine
collaborators and on the question of access to files created by the communist political
police. The aim of the article is to present the Polish experience in this field in view of
the theoretical framework available in transitional justice literature. Thus, the text begins
with definitions of some basic notions connected with dealing with the past. The article
also proposes three basic models of transitional justice. The third part offers an account
of Polish lustration and public disclosure measures and assigns those instruments to the
models of transitional justice. The final section presents some concluding remarks on the

evolution of Polish lustration.

Keywords: decommunisation, democratisation, lustration, transitional justice, vetting
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KavLikstT NAGEL

Human rights and the law of human rights: a positive

legal regulation of an ontic reality

Introduction

Everybody talks about human rights: during informal meetings, in popular newspapers,
as well as during academic conferences or in academic dissertations. “Human rights” are
guaranteed by numerous acts of positive law — constitutions, covenants, acts of parlia-
ment, international declarations. Every attempt to guarantee these rights is always based
upon a certain way of understanding what they are. What can be seen after analysing
acts (being currently in force) of positive law protecting these rights is that all “human
rights” share one attribute: vagueness and lack of definitiveness as to their content. This
causes a serious danger, because achieving definitiveness as to the content of human
rights is necessary in order to accomplish the purpose of all law: effectiveness. Lack of
this definitiveness may lead to violations.

The fact that the role and importance of human rights is recognized must be treated
as an undoubtedly positive phenomenon. Our whole civilisation should be built upon the
fundament of recognition and legal protection of human rights, especially bearing in mind
the horrors of World War II, when whole nations, including our own, were exterminated
only because of nationality, which was understood in ethnic terms. We cannot allow this
tragedy to ever fade away from the universal awareness of mankind because it protects us
from the repetition of these tragic happenings. Nevertheless, it must be clearly stated that
protection of human rights based solely on this awareness does not appear to be sufficient.

It seems quite obvious that no human activity, including all acts of positive law, will ever
lead to such a state of affairs in which human rights will not be violated. Despite that, we
should do whatever can be done to achieve such a state. What must be done in the first place
is to construe, on the grounds of legal theory and the philosophy of law, a theory of human
rights which could be used to interpret acts of positive law which are currently in force (in-

cluding acts of international law) as well as to prepare drafts of new acts of positive law (na-
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tional and international), if they were thought to be necessary. It is an absolutely fundamental

issue to find a definitive answer to the question “what really are human rights?”

Historical perspective

The rationalist school of the natural law of human rights

In order to find a proper answer to the question asked above, a short examination of
what has been achieved in previous ages is necessary. H. Waskiewicz states that the first
concept of human rights was worked out in the 17th and 18th centuries by legal phi-
losophers — representatives of the so called (rationalist) school of natural law'. According
to this school, human rights are “subjective rights of public law, owed to every human
being”?, granted by the norms of natural law and because of that they were believed to
exist somehow “above” positive law, which is merely an ordinance enacted in order to
exercise natural law’. This makes human rights universal, inalienable and inviolable.

Understanding human rights in this way was an act of resistance against the absolut-
ist tendencies to entrench the power of states. From this perspective, the demand for
protection of human rights was somehow directed against the state.

To say that something is universal within a certain set is to state that it refers to all
possible elements of a set which is being examined. The universality of human rights has
three aspects, which are a personal aspect: they are owed (due) to every human being;
a territorial aspect: they are owed (due) to every human being notwithstanding his/her
location in the space or norms of positive law being there in force; a content aspect: it is
invariable, notwithstanding the circumstances of the time and place.

Inalienability is the impossibility of renunciation of these rights in any way, including
by performance of any act of law.

Inviolability means that no one can have the competence to deprive anybody of his/
her (human) rights, but also that everybody is forbidden from violating human rights
owed to anybody. Nevertheless, violation of somebody’s human rights does not cause

its annihilation. This right is still owed (due) to this human being, despite the violation.

The concept of relative human rights
The way of understanding what human rights are as described above does not corre-

spond with the way in which the governments of the 18" century exercised their powers.

1 H. Wagkiewicz, Prawa czlowieka w filozofii prawa, [in:] Filozofia prawa a fworzenie i stosowanie
prawa, Materialy Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej zorganizowanej w dniach 11 i 12 czerwca
1991 roku w Katowicach, ed. B. Czech, Katowice 1992, p. 205.

2 Ibidem.

3 Ibidem.
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States in the 18th and 19th centuries generally tended to extend their power into wider
and wider areas of human activity.

Because of the contrast between the growing belief that human rights originate from
natural law and are owed (due) to everyone on the one hand, and the reality of the exer-
cising of power by governments at the end of 18th century on the other hand, states and
societies achieved some kind of compromise. States granted positive-law human rights
to their citizens. The content of these rights were for the most part similar to the human
rights recognized by the school of natural law, but there was a fundamental difference:
the basis, the source of these rights. According to what the school of natural law claimed,
they were granted by natural law and governments could not change them and going
even further: they were obliged to respect them. Contrary to this, the concept of relative
human rights stated clearly that human rights are granted by positive law and states are
allowed to deprive their citizens of them; granting human rights is an act of good will by
a government, nothing more. From this standpoint, human rights are relative, because
they are relativized to the act of enacting the norms of positive law*.

'This way of understanding what human rights are was not the effect of systematic re-
flection by philosophers or lawyers. It was merely a result of the praxis of exercising pow-
er by European governments. This can be seen, for instance, in the texts of constitutions
imposed by several monarchs in the late 18th century and in the 19th century. A few
case studies concerning human rights were published at that time, but they analysed
contemporary legislation and the philosophical substance of the problem was not taken
into consideration. Very few legal theorists’ works on this subject that were published at
that time were written from the positivist standpoint and did not clarify the essence of

human rights: how do they bind legislators?

'The way of understanding human rights after World War I1

The trauma of World War II and totalitarianism (communism, Nazism), which affected
much of the population all over the world, helped philosophers, politicians, academics
as well as regular people — the world’s public opinion, to realise that people, nations and
states must recognise the absolute character of human rights and guarantee their pro-
tection. This nearly universal awareness resulted in the enactment of several fundamen-
tal legal documents (The Universal Declaration of Human Rights®, The International
Covenant on Civil and Political Rights’). The very fact that the system of protection
of human rights is international suggests that these rights are, at least, culturally and

politically intersubjective. What is more, the texts of these acts indicate unambiguously

4 Ibidem.

5 Ibidem.

6 Further referred to as: the Declaration.
7 Further referred to as: the Covenant.
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that human rights are objective and absolute. The most obvious reason for such a stand-
point is the fact that these documents declare that the equal and inalienable rights of all
members of the human family derive from the inherent dignity of the human person?®.
In this perspective, the concept of relative human rights can no longer be claimed to be
adequate. It is an anachronism’.

This universal belief that human rights are absolute and objective cannot be omitted
from the legal and philosophical discourse. Of course, the shape of current positive-law
regulations cannot be a deciding argument in the discourse concerning what human
rights are. This is so because positive-law regulations merely reflect what human rights
ontologically are, what their ontic nature is, they only reflect what people think about
human rights, but they do not necessarily show it adequately and correctly. An analysis
of acts of positive law protecting human rights shows that the belief as to the ontological
character of human rights, expressed in e.g. the Declaration and the Covenant, is uni-
versally shared. This belief is very important, because such a character of human rights
cannot be proved in a way we used to call scientific. The universality of the belief as to the
character, derivation and content of human rights can be an indicator of the accuracy of
certain results of the ontic cognition of human rights. But it must be kept in mind that
even a unanimous international consensus as to the nature and content of human rights
cannot be treated as a basis, or a source of human rights.

It is worth realizing that the current international system of protection of human
rights was not construed as an emanation of any universally accepted philosophical con-
cept. The Universal Declaration of Human Rights and the International Covenant on
Civil and Political Rights as well as the provisions of, e.g., the German constitution
were enacted as a reaction to the scale of violations of human rights during World War
11, often committed in accordance with the provisions of positive law. Political and leg-
islative actions somehow anticipated philosophical and jurisprudential reflection. They
were supposed to protect mankind from the repetition of those horrible events. This
attempt to protect human rights has commenced a new trend: human rights are — to
some extent — recognized in the practice of political and social life and, at least partly,
not perceived in philosophical and legal discourse™.

What is particularly interesting, despite the fact that according to the Declaration and
the Covenant, human rights are based on natural law (this is reflected by the reference to
“inherent dignity”), the role of a state is precisely the opposite to what it was thought to
be according to the concept of the (rationalist) school of natural law. In the 18th century

the whole idea of human rights was somehow aimed against states and governments as

8 As it is stated in the Preamble of the Covenant.
9 H. Waskiewicz, op. cit.., p. 207.
10 M. Piechowiak, Pojecie praw czlowieka, [in:] Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona,
ed. L. Wisniewski, Warszawa 1997, pp. 10-11 and literature indicated there.
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a limit to their power. Now states and governments are thought to be the main guaran-

tors of these rights.

The current paradigm of human rights

Introductory presuppositions

When reading thoroughly through the acts of international law on human rights en-
acted after World War I, especially the Declaration and the Covenant, it can be clearly
seen that human rights are understood in a certain way which constitutes some kind of
paradigm. M. Piechowiak made an attempt to describe it'..

It seems that within the current legal and philosophical discourse, it can be deemed
incontrovertible that human rights are “rights owed to a human being solely because of
the fact that he/she is a human being, notwithstanding any acts of positive law™?. What
the precise meaning of the term “right” is will be clarified below.

M. Piechowiak noticed that “it should be recognized that a fundamental fact, which
is perceived by the concept of human rights, is the relationship of each human being
to good owed (due) to him/her. The existence of this relationship does not depend on
anybody’s actions, including enacting a positive law, and the fundamental objective of
the protection of human rights is an all-embracing protection of this relationship™. This
statement reveals the very heart of what human rights are. To give an example: the life of
a certain human being, as a good owed (due) to him/her, stays with him/her, as a being,
in the relationship of adequacy and in the relationship of being owed. This relationship
exists because of the inherent dignity of a person, based upon the ontological structure
of this being. It is this adequacy, the state of being owed, which is ontological, which is
inalienable, inviolable, universal and equal for everyone. It is this adequacy which has
normative consequences: forbiddance of the violation of human rights and, for certain

groups of entities, a command to take special care of certain human beings.

Attributes of human rights

Within the abovementioned paradigm, the four following attributes can be ascribed to

human rights: inherence (being inherent), universality, inalienability, equality.

11 M. Piechowiak, Pojgcie praw... .; M. Piechowiak, Filozofia praw czlowieka, Lublin 1999.

12 J. Hersch, Human rights in western thoughts, [in:], Philosophical foundations of human rights, ed.
A. Diemeriinni, Paris 1986, p. 132.

13 M. Piechowiak, Pojgcie praw..., p.12.
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Inherence

Inherence appears to be the most fundamental attribute of human rights which
construes the whole paradigm. It means the immanence, intrinsic quality or, even
better, the ontic nature of human rights. It means that human rights derive from the
very nature of a human being and are owed to him/her solely on the basis of the fact
that he/she is a human being. This attribute is inherited from the (inherent) dignity
of a person from which human rights are derived. A human being, solely because
of who he/she is, possesses the dignity of a person which makes him a subject of
human rights.

The first sentence of the Declaration’s preamble states: “whereas recognition of the
inherent dignity and of the equal and inalienable rights of all members of the human
family is the foundation of freedom, justice and peace in the world”. These words must
be read together with the second sentence of the Covenant’s preamble, which reads as
follow: “Recognizing that these rights (“equal and inalienable rights of all members of
the human family”) derive from the inherent dignity of the human person”. On this basis
it can be firmly stated that human rights derive from the dignity of a human person and
are owed to a human being solely because of this dignity. And because of that, human
rights share all the attributes of human dignity.

'The entitlement of every human being to all human rights does not depend on any
human activity, including any legislative action. These rights are what people are owed.
They are universal, absolute and objective. Nevertheless, people and states are under
a positive duty not to violate these rights and, what is more, to protect them. Several
documents of international law (e.g. the Declaration') require states to enact norms of
positive law guaranteeing them. These norms constitute the law of human rights. The
difference between human rights and the law of human rights can clearly be seen. We
must be aware of this fundamental distinction between human rights and the law of
human rights, yet what is more important is that this distinction must be applied in the
practice of political and legal activity.

In this context it is perfectly clear that neither a social contract, nor (however
understood) the will of any nation nor even the unanimously articulated will of the
whole human family can be claimed to constitute a normative basis of human rights.
A social contract, the will of a nation or even the whole human family can be merely
a reason for stating that norms construing a positive law system for the protection
of human rights are binding. They do not grant human rights which are ontic and

objective.

14 The third sentence of the preamble of the Declaration: “Whereas it is essential, if man is not to
be compelled to have recourse, as a last resort, to rebellion against tyranny and oppression, that
human rights should be protected by the rule of law”.
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Universality

'The universality of human rights derives from their inherence. If human rights are owed
to a human being solely because he/she is a human being, then they are owed to every
human being. If so, they are universal.

'The universality of human rights is indicated in many provisions of, for instance, the
UN Charter, the Declaration or the Covenant. Even the title of the Declaration indi-
cates it, for it is after all, the Universal Declaration.

'The content of this document also does not raise any doubts as to the universal char-
acter of human rights. The first sentence of the Declaration’s preamble invokes the “equal
and inalienable rights of all members of the human family””. Then, in article 2 of the
Declaration, it is stated: “Everyone is entitled to all the rights and freedoms set forth in
this Declaration, without distinction of any kind, such as race, colour, sex, language, reli-
gion, political or other opinion, national or social origin, property, birth or other status.”.
It is the fact that every human being is entitled to all human rights'®, which constitutes

the very essence of the universality of human rights.

Inalienability

'The inalienability of human rights, just like universality, derives from their inherence. If hu-
man rights are owed to everyone solely because of the fact that he/she is a human being, then
until the end of his/her life a human being is a subject of these rights, notwithstanding any
of his/her or anybody’s else behaviour. Inalienability indicates, therefore, the impossibility of
the (1) transfer (2) renunciation or (3) deprival of human rights. No act of positive law can
deprive any human being or any group of human beings of their (ontic) human rights. The
only effect of enacting a law which does not recognize and protect any ontic human right
or deprive an individual or group of such a right is the fact that in this particular (positive)
legal system this human right is not recognized and protected. Ontologically, this right is still
owed to this individual/group and he/she/they is/are still entitled to it.

Inviolability
The fourth feature of human rights is their inviolability. This is not directly indicated in
documents of international law on human rights, nevertheless, in several constitutions,

including the Polish"” and German ones™, human dignity is declared to be inviolable.

15 “Whereas recognition of the inherent dignity and of the equal and inalienable rights of all
members of the human family is the foundation of freedom, justice and peace in the world”.

16 Not exactly to all the human rights because some goods are owed to people only in specific
circumstances. Certain goods connected with, for instance, participation in political life are not
owed to infants. Nevertheless, there are some goods (e.g. life), which are owed to everyone.

17 Art.30: Inherent and inalienable human dignity is a source of liberties and rights of a man and
a citizen. It shall be inviolable. Its respect and protection shall be a duty of public authorities.

18 Art. 1: ,Human dignity is inviolable”.
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The inviolability of human rights shall be understood as such an attribute which
causes that they “draw the line (of violation), which cannot be crossed even if the viola-
tion would bring a significant profit to mankind or even if it were done in compliance

with the will of the majority of a particular society or even the whole of mankind™.

Interdependence and interrelation of human rights

Every human right is linked with the others. All these rights and links between them
constitute the system of human rights. While looking at this system it can be seen that,
as was stated in the Vienna Declaration®, “all human rights are universal, indivisible and
interdependent and interrelated”.

This interdependence and interrelation of human rights derives from their mutual
normative basis, that is human dignity and the integrity of human life in all its aspects.
Human rights are entitlements to certain goods connected with all aspects of human
life, which is integral. Because human rights are to protect human life as a whole, in its
integrity, human rights are also integral, which means that all human rights compose
a system and every right is its constituent part. Therefore, it must be recognized that “for
the comprehensive development of the human person it is necessary to take into con-
sideration all the aspects of the being which it constitutes: physical, psychological, moral
and spiritual, both in the individual and social context™. This demands the creation of
“suitable social, political, economic, cultural, ecological etc. circumstances™. This means
that human rights are interdependent and interrelated.

Integrity, interdependence and the interrelation of human rights must be taken into
consideration while formulating a catalogue of human rights. This catalogue should be
construed adequately, that is, it should include all the rights with the proper balance
between particular aspects of human life, represented by particular families of rights and

particular rights.

Equality of human rights

Introductory observations

According to M. Piechowiak, documents of international law on human rights (espe-
cially the Covenant) indicate three aspects of the equality of human rights. The parties
to it declared equality before the law, equal protection of the law and equality in the law.

19 M. Piechowiak, Pojgcie praw..., p. 17.

20 Vienna Declaration and Programme of Action Adopted by the World Conference on Human
Rights in Vienna on 25 June 1993.

21 M. Piechowiak, Filozofia praw..., p.123.

22 M. Piechowiak, Pojecie praw..., p.18.
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What is very important is that according to the Declaration, the demand for equal-
ity refers to human rights, whereas according to the Covenant it refers to the whole
legal sphere, that is to all the social relationships regulated by positive law®. It is prob-
ably trivial, but seems to be worth mentioning: “the equality in this case does not equal
the uniform treatment of everyone or allotting everyone the same. Equality is violated
solely by treating, on an arbitrary basis, in a different way that which is not essentially
different or, in the same way, that which is essentially different”®. The meaning of the
terms “arbitrariness” and, above all, “essential difference” is relativized to some external
value, that is, to human dignity. The three abovementioned aspects of equality shall be

discussed below.

Equality before the law

'The principle of equality before the law provides that every legal norm, every time it
shall be applied, shall be applied equally. The fact that this principle was violated can be
stated based solely on the content of a positive-law norm, which ascertains an addressee
of the norm, the scope of application and the scope of regulation. If such a norm was
not applied (by the public authorities) equally in every case (in at least one case it was
not applied compliant to the content of this norm) then the principle of equality before
the law was violated. What must be observed is that norms of positive law constitute

a criterion for this examination of whether this principle is applied®.

Equal protection of the law

'The principle of equal protection of the law refers to the content of the norms of a (posi-
tive) legal system. The question of whether this principle is violated is, in fact, the ques-
tion of whether a particular legal norm equally protects “equal” goods or whether the
same good is equally protected in “equal” circumstances. So, just as in the case of the
principle of equality before the law, positive law constitutes a criterion for examina-
tion of whether a particular legal norm complies with this principle®. The demand for
the equal protection of law is, in fact, the demand for the axiological and praxeological
coherence of a particular legal system. It would be, of course, naive to think that this
demand is absolute. Reality is so complicated that in certain circumstances certain goods
cannot be protected at the same time in the same manner, because they conflict and at

least one of them must be sacrificed.

23 M. Piechowiak, Filozofia praw..., p.129.

24 Ibidem, s. 130, an author refers to: B. Pieroth, B Schlink, Grundrechte. Staatsrecht II, Heidel-
berg 1994, p. 118.

25 M. Piechowiak, Filozofia praw..., p. 130-131.

26 1bidem, p.131.
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Equality in the law

'The principle of equality in the law refers to acts of enacting law. This principle is in
fact a command, addressed to a lawgiver, to enact such a law which equally protects the
fundamental rights of all individuals. In other words, it results in the forbiddance of
enacting a law which, “on accounts of anything, would deprive anybody of his/her fun-
damental rights or would protect them poorly in comparison to the way in which the
same rights of other individuals are protected™.

It is important to observe that human dignity and human rights that derive from this
dignity are the criterion for deciding whether there exists “an essential difference” and
whether there is “an arbitrary differentiation” between “equal” subjects. This criterion is
external to the legal system.

M. Piechowiak, after A. Michalska, states that the parties to the Covenant in article
26 expressed their belief that the principles of equality before the law and equal protec-
tion of the law are subordinated to the equality in the law principle (the non-discrimi-
nation principle)®. Equality in the law is the reason for and the basis of equality before

the law and the equal protection of the law.

The non-discrimination clause

Several provisions of many acts protecting human rights provide a catalogue of human
attributes that cannot be treated as constituting an essential difference between people.
It is worth realizing that it is an open catalogue. What is more, the phrase “or other
status” indicates that no other “status” or attribute can be treated as constituting an es-
sential difference and, in consequence, justifying discrimination. Every human being is
entitled to all human rights solely because he/she is a human being, because of existing

as a being of a human nature (essence).

The welfare (global good) of a human being as a criterion for discrimination

What must be kept in mind is the fact that the non-discrimination clauses are not strictly
formal, because treating people who do and who do not have particular attributes in a dif-
ferent way does not necessarily mean that one of these groups is discriminated against.
To state that a human being in a certain situation is discriminated against, it is necessary
to take into consideration his/her welfare (the global good of a being). M. Piechowiak
correctly — as the author of this article believes— states: “the fundamental determinant of
discrimination is not solely the fact of differentiating (...) but the fact that this kind of

behaviour endangers the human rights of a certain man or group of people™.

27 M. Piechowiak, Pojecie praw..., p. 24.

28 Ibidem, s. 132, an author refers to A. Michalska, Komitet Praw Czlowieka, Warszawa 1994,
p- 110.

29 M. Piechowiak, Pojecie praw..., p. 23.
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Of course, the absolute equality of everyone in every aspect is impossible to achieve
and even not desired. Equality refers only to “taking into account, on equal footing, that
everyone is intrinsically directed towards his/her personal development and his/her rela-
tion to means of realization of this development™. M. Piechowiak provides an illustra-
tion of these assertions™ and states that certain human rights are only owed to certain
groups of people, e.g. the parents of a child are entitled to certain rights connected
with raising this child and no one else is entitled to these rights. Similarly, a citizen of
a country is entitled to certain rights that are not owed to anyone who is not a citizen

of this country.

Human rights, norms and a legal system

Human rights as relationships

M. Piechowiak perceives human rights as “relationships of a normative character™?, re-
lationships between (at least) two elements: an entitled subject of a human right, that is
a human being, to whom those rights are owed and certain good that is due to him/her
(a set of positive for him/her circumstances). Using language worked out in the Poznarn
school of legal theory, those elements may be called: an entitled (or competent) subject,
an object of entitlement or a competence.

Treating rights as relationships is not a new concept. It originates from antiquity,
when the long tradition of thinking about people’s rights (called in Latin “ius”) as a re-
lationship commenced.

The core of Piechowiak’s understanding of what human rights are is an objectively
existing two-element relationship: allocation of a man to a certain state of affairs that is
owed to him/her. That is an essence of a human right, actually, that is a human right. Ac-
cording to Piechowiak, we may reasonably talk about human rights without determining
an obliged subject and a means of protection or punishment for a breach of the right.
'This seems to be right.

A good example of what was stated above is an objectively existing relationship be-
tween a certain human being and his life, understood as a certain state of affairs that is
owed (due) to him/her. This relationship may be called a relationship of adequacy and
it is based upon the dignity of a human being, which it is derived from . The life is ad-
equate to this human being and he/she is entitled to it. This relationship was proclaimed
many times in documents of international protection of human rights, especially the

Declaration and the Covenant. This proclamation was put into effect by stating that

30 M. Piechowiak, Pojecie praw.. ., p. 23.
31 Ibidem.
32 M. Piechowiak, Filozofia praw..., p. 138.
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a certain state of affairs is an object of a human right — e.g. “Every human being has the
inherent right to life.”® In one of its meanings this sentence is an indicative sentence,
based strictly on ontological grounds, so it cannot be as easily stated that it is true as in
a reference to e.g. a sentence “Water boils at 100° C”. Nevertheless, the means of recog-
nition that a sentence is true or false does not change the nature of the sentence — it still
refers to reality and may be true or false. Such a sentence is not merely an opinion, the
correctness of which cannot be verified. It describes reality.

In this sense we may say that human rights exist without using a metaphor, without
putting the word “exist” into inverted commas, because this relationship actually exists
(in the relational way of existing).

It is interesting to consider what it means when we say that a certain human being is
entitled to a certain state of affairs. M. Piechowiak states that a state of affairs is “a due
state of affairs (a subject of a right) when there is a relationship of adequacy between
a human being and this state of affairs; such a relationship exists when the considered
state of affairs realizes a globally understood good, the welfare of this human being”. So,
a certain state of affairs is adequate for a human being when it is good for him/her, it
realizes his/her welfare. The good of a human being is, according to Piechowiak, his/her
personal development. That state of affairs is distinguished from other possible states of
affairs because of the good, the welfare of a certain human being, relative to him/her. It is
this human being, his/her existence and his/her dignity which is the basis of this distinc-
tion. What is more, in this context the good and welfare of a certain human being, his/
her personal development, shall be treated as “a reason for and, at the same time, an aim
of human rights and their protection™.

Thus, we may distinguish (1) a state of affairs that may be recognized as globally real-
izing a good, the welfare of a certain human being and (2) states of affairs that realize
certain aspects of human existence and that, in this certain aspect, reflect this global
good and the welfare of a certain human being. According to M. Piechowiak, these
states of affairs realising particular aspects of a good and the welfare of a certain human
being are subjects of particular human rights.

What must be observed is that a state of affairs globally realizing a good, the welfare
of a certain human being is hard to recognize for human intelligence and probably will
never be recognized as a whole, but we may recognize particular aspects of this global

good, welfare, that is: we may recognize, as we used to call them, human rights.

Is it possible to describe “the reality of human rights” with the use of norms?
The protection of human rights is a derivative of their existence. Recognizing that a cer-

tain state of affairs is due to a certain human being we also recognize certain normative

33 International Covenant on Civil and Political Rights, art. 6.
34 M. Piechowiak, Filozofia praw..., p. 142.
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consequences of this fact. If the life of a certain human being is recognized to be due to
him/her because of his/her dignity, then, because of this dignity, other people shall not
violate his/her life. Therefore, because of the fact that certain states of affairs are due to
a certain human being, other people are obliged to respect this fact. These consequence-
obligations can be described by the use of norms. Thus, the existence of a human be-
ing and his dignity ontologically justify that several norms guaranteeing and protecting
these states of affairs are in force.

On examining these normative consequences, we may think of the following groups
of subjects: subjects obliged to recognize and respect human rights (all the human beings
and their organisational forms) or subjects obliged to take special actions to protect these
rights. A subject that belongs to the second group may be called, after saint Thomas
Aquinas, “an official who has custody of a whole multitude” or “who has custody of
a community”; in our social and political context: a state).

Norms describing the normative consequences of human rights are justified ontologi-
cally. Using the existing language of jurisprudential discourse they should be treated as
moral norms. They may and, in fact, should be in force on the basis of thetical justifica-
tion too - after, of course, enacting a proper legal act. It seems that such a state of af-
fairs in which the human rights of a certain human being are protected in a way that
is adequate to certain cultural and civilizational circumstances in which he/she lives, is
also due to him/her on the ontic basis. Therefore, we may observe that human beings
have a right to legal protection of ontic human rights, protection adequate to certain
civilizational conditions of existence. This right has certain obligational, normative con-
sequences: people and their organisational forms (such as states) are obliged to strive to
protect these rights, adequate to cultural and civilizational conditions. This leads to such
a state in which norms protecting human rights would be at the same time in force be-
cause of the independently ontic and thetical justifications, so that the ontic and positive
laws of human rights would be parallel.

'The normative consequences of (ontic) human rights can be described by the use of an
instrument we know well, that is, a system of norms. By norm we understood a prescrip-
tive statement ordering certain subjects (addressees) in certain circumstances (a scope
of application) to conduct themselves in a certain way (a scope of regulation). A norm
binds its addressees because of certain facts justifying the fact that it is in force. On the
basis of the nature of these facts, we can distinguish four groups of justification. In this
case, the examined norms of laws of human rights are justified ontologically.

Every norm of this kind derives from a particular relationship between a human being
and a certain state of affairs due to him/her, because they protect this relationship. These
norms are in force because of this relationship.

While reconstructing these norms-consequences of a certain human right (norms

that guarantee this right, actually, a certain state of affairs) we should bear in mind that
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they are in force because of ontic facts, they are justified ontologically and every attempt
to reconstruct them will always be an attempt — accurate or inaccurate. Inaccuracy in this
field may lead to disastrous effects, because it may result in non-recognition of the ontic
rights that are due to a certain human being, especially rights to life. We have clearly
seen where this can lead many times in history, e.g. in the totalitarian systems of com-
munism and Nazism.

When analysing the current paradigm of human rights, we may reconstruct norms
which the system of international protection of human rights consists of. Such a recon-
struction will be based on an interpretation of acts of positive law. Having recognized
these norms, we will be able to analyse them by the use of instruments of legal theory,

such as concepts of legal situations and legal relationships.

Human rights and positive law

'The relationships between human beings and states of affairs that were described above,
when they become properly and accurately deciphered, may be treated as an objective
basis for formulating standards for the protection of human rights. These “standards” are
now expressed in many acts of positive law, in particular international and constitutional
law. As M. Piechowiak observed, the provisions of acts of international protection of
human rights indicate specified states of affairs that are protected. This indication has
two functions®: proclamative, that is it refers to an element of objectively existing reality,

and legalising (or maybe: normative), that is it expresses a specific norm of positive law.

Conclusion

Specific rights due to human beings, called human rights, must be examined in detail.
The previously raised concept of human rights as relationships between a human being
(a subject) and a state of affairs that is due to him (an object) because of his/her dignity
seems to accurately describe reality. These objectively existing relationships have their
normative consequences which may be described by the use of norms (understood in the
way that has been worked out within the so called Poznari school of legal theory). These
norms are ontologically binding, the fact that they stay in force is justified ontologically.
A lawgiver who declares the inherency and, at the same time, the objectivity of human
rights and human dignity must accurately decipher these rights and their consequences
and, subsequently, provide adequate positive legal means of protecting and guaranteeing
them. Thus, adequate norms (binding because of thetic justification) must be enacted,

consistent as to the content of the norms of the ontic law of human rights. In conse-

35 M. Piechowiak, Filozofia prawa..., p. 142-143.
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quence, what must be strictly differentiated is the concept of human rights and the con-
cept of the law of human rights. The first must be understood as a set or system of ontic
relationships between a certain human being and a state of affairs that is due to him/her
because of his/her dignity. The second is a system of norms that protects and guarantees
these relationships; they are always ontologically binding, but they should also be theti-
cally binding because of the fact that they have been enacted in a proper form by a com-
petent authority. What must also be observed is the fact that enacting norms of positive
law does not (and cannot) violate human rights (because of the very ontology of these
rights), but it must be clearly seen that the purpose of positive law of human rights, as
a substantive law, is to guarantee values, in all three possible meanings of the phrase “law
guarantees”°. This attribute of positive law possibly justifies the pseudo-positivisation or

even pseudo-constitutionalisation of human rights.

SUMMARY
Human rights and the law of human rights: a positive legal
regulation of an ontic reality

The author introduces a fundamental distinction between human rights and the law of
human rights which is subsequent to these rights. While examining these issues, the au-
thor follows M. Piechowiak and his way of understanding human rights. According to
Piechowiak, human rights are objectively existing relationships between a human being
and a global good, welfare that is due to him/her. Particular aspects of this global good
are what we used to call an object of a particular human right. Therefore, human rights
have an ontic nature. These relationships have their normative consequences. It may
be stated that these relationships ontologically justify that the norms protecting these
rights (actually these relationships) stay in force. These relationships and the norms pro-
tecting them can be recognized. Notwithstanding what was stated above, human rights
shall be proclaimed and the ontic norms protecting them, adequately recognized, shall

be positivised, that is, acts of positive law shall introduce these norms into legal systems.

Keywords: Human rights, the ontic explanation of

36 J. Mikotajewicz, Zasady orzecznicze Trybunatu Konstytucyjnego. Zagadnienia teoretyczno-
prawne. Poznan 2008, pp. 98 — 100.
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LATIEFA ALBERTUS

Some unresolved complexities in matters involving
paternity: a South African Perspective

I would like to dedicate this article to the late Professor Francois de Villiers.

Introduction

One of the most controversial issues regarding paternity in South Africa is whether the
courts are empowered to order a relevant party to submit to DNA/blood tests'. A num-
ber of cases concerning this issue were decided either in terms of the common law or in
terms of the Children’s Status Act?, the Constitution of the Republic of South Africa’
and/or the Children’s Act*. The inconsistency among these decisions regarding a court’s
power to order an adult and a child to undergo these tests’ has led to major problems.
Consequently, it was a matter that needed the SCA’s assistance and guidance.

The article will illustrate that the long awaited SCA decision in YM v LB resulted
in more questions than answers, and that South Africa is no closer to resolving issues
pertaining to paternity. The article briefly discusses the South African common law po-
sition, the effect of the Constitution, the position regarding paternity as regulated by
the Children’s Act, followed by a discussion of the decision of the High Court in LB v
YD’ and the SCA’s decision in YM v LB. This will be followed by a critique of the SCA
judgment, by highlighting some of the complexities in paternity matters that remain

1 T. Boezaart, Law of Persons, Claremont 2010, p. 102.

2 82 0f 1987.

3 Of the Republic of South Africa, 1996, hereafter: the Constitution.

4 38 of 2005.

5 Vid.'T. Boezaart, Law of Persons, Claremont 2010, p. 102-105 in this regard.
6 2010 (6) SA 338 (SCA). (Hereafter YM v LB).

7 2009 (5) SA 463 (T).
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unresolved within the South African law context with the aim of paving the way for

future comparative research on this topic.

Determining paternity in terms of the common law

In answering the question as to who is presumed to be the father of a child the com-
mon law distinguishes between the scenarios where the mother is married or unmarried.
The importance of this distinction is illustrated by the different presumptions, which
operate in respect of each scenario.

If a married woman gives birth to a child her spouse is deemed to be the father of
the child. The pater est quem nuptiae demonstrant maxim means that marriage indicates
who the father is®. The presumption applies if the parties were married at the time of
the child’s conception, birth, or at any intervening time’; thus even, if the child was
conceived before or during the marriage but was born after its dissolution'®. As this
presumption is rebuttable, the husband is presumed to be the father unless he can prove
otherwise'. This he can do at any time, by relying on the following factors: the absence
of (or inability to have) sexual intercourse' his sterility®; the gestation period™; and
DNA/blood tests®. The argument that a contraceptive was used during the relevant time
cannot be used as a determining factor to adduce that a particular man is not the child’s

father®. This similarly applies to relying on physical features”. Furthermore, a man who

8 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 99; J. Heaton, The South African Law of
Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 54.

9 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 99; J. Heaton, The South African Law of
Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 54.

10 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 99.

11 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 99; J. Heaton, The South African Law of
Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 55.

12 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 100; J. Heaton, Zhe South African Law of
Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 57.

13 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 101; J. Heaton, Zhe South African Law of
Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 58.

14 Establishing the period of gestation is relied on often to determine whether a particular man
is the father of the child. There is no fixed period of gestation and South African courts make
decisions on an ad hoc basis, at times relying on medical evidence or at others, taking judicial
notice of the normal period of gestation: J. Heaton, The South African Law of Persons, Lexis-
Nexis: Durban 2012, p. 58.

15 'T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 101-106; J. Heaton, The South African
Law of Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 57-65. Rex v Pie 1948 3 SA 1117 (O) 1118 where
the Court confirmed that blood tests could be used as a means to confirm or deny paternity.

16 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 107.

17 'T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 106-107; J. Heaton, The South African
Law of Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 58-59.
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admits that he had intercourse with a woman during the possible time of conception,
but alleges and proves that the woman had sex with another man or other men during
the relevant time cannot rely on this evidence, as the defence of the exceptio plurium
concubentium does not form part of our law?.

In respect of an unmarried woman, once sexual intercourse a# any time with the moth-
er was proven or admitted”, the man was presumed to be the father, unless he could dis-

prove paternity on a balance of probabilities by relying on the abovementioned factors®.

The Children’s Status Act*

'The position in respect of children born of unmarried parents was regulated by section
1 of this Act, which provided:

If in any legal proceedings at which it has been placed in issue whether any par-
ticular person is the father of an extra-marital child it is proved by way of a judicial
admission or otherwise that he had sexual intercourse with the mother of the child
at any time when that child could have been conceived, it shall, in the absence of

evidence to the contrary, be presumed that he is the father of the child.

This section altered the common law position, in that proof or admission of sexual
intercourse with the mother at any time other than at a time material to conception no
longer raised a presumption of paternity. Furthermore, the presumption operated only in
the absence of evidence to the contrary®.

It was further provided by section 2 of the Act that:

If in any legal proceedings at which the paternity of any child has been placed in
issue, it is adduced in evidence or otherwise that any party to those proceedings,
after he has been requested thereto by the other party to those proceedings, refuses
to submit himself or, if he has parental authority over that child, to cause that child

to be submitted to the taking of a blood sample in order to carry out scientific tests

18 J. Heaton, The South African Law of Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 58.

19 B. Van Heerden ez al, Boberg’s law of persons and the family, Juta: Kenwyn 1999, p. 365.

20 T. Boezaart Law of Persons, Juta: Claremont 2010, p. 108-109. The onus that an alleged father
bore was strict as can be seen from Mohamed v Shaik 1978 4 SA 523 (N) 526D where it was
said that the type of evidence relied upon by the putative father to rebut the presumption
must not merely prove that he is probably not the father, but that he could nof possibly be the
father.

21 The Children’s Status Act was repealed by the Children’s Act.

22 B. Van Heerden ez al, Boberg’s law of persons and the family, Juta: Kenwyn 1999, p.367.
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relating to the paternity of that child, it shall be presumed, until the contrary is
proved, that any such refusal is aimed at concealing the truth concerning the pater-

nity of that child.

'This section merely created a presumption, and did not impose an obligation on a par-
ty to subject him or herself or the child to blood tests nor did it confer on our courts
a statutory power to order that parties to a paternity dispute submit themselves or their
child to such tests®. Thus, if sexual intercourse with the alleged father at the relevant
time was proven, section 2 merely created a presumption that the person’s refusal was
aimed at concealing the truth. The reality of the situation where a mother refused to
submit herself and the child to a blood test was, consequently that a blood test could not
be used to confirm the truth, nor to deny it because an unco-operative mother or alleged
father could not be compelled to submit herself or himself or the child to a blood test.

The Children’s Act
Section 36 of the Children’s Act provides for a presumption of paternity of a child born

to unmarried parents. It states that:

If in any legal proceedings in which it is necessary to prove that a particular person
is the father of a child born out of wedlock?* it is proved that that person had sexual
intercourse with the mother of the child at any time when that child could have
been conceived, that person is, in the absence of evidence to the contrary which

raises a reasonable doubt, presumed to be the biological father of the child.

The presumption created in this section is of course rebuttable. However, the onus
of proof of the rebuttal required by the section is a departure from the ordinary rule in
civil proceedings, namely, on a balance of probabilities. To rebut the presumption, any
acceptable evidence will suffice, whether direct or circumstantial, provided that it is suf-
ficient to raise a reasonable doubt®. The provision sets the bar higher than that provided
in terms of section 2 of the Children’s Status Act®. Section 37 of the Children’s Act
provides further that:

23 B. Van Heerden ez al, Boberg’s law of persons and the family, Juta: Kenwyn 1999, p. 387-388.

24 The correct terminology for such child would be a child born of unmarried parents.

25 J. Heaton, The South African Law of Persons, Durban 2012, p. 57.

26 The constitutionality of this provision in respect of the onus it creates has come under scruti-
ny.J. Heaton, The South African Law of Persons, Durban 2012, p. 57 argues that the discrepancy
between the onus placed on a married man as opposed to the onus placed on an unmarried
man amounts to an unjustifiable infringement of the right to equality and equal protection
and benefit of the law.
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If a party to any legal proceedings in which the paternity of a child has been placed
in issue has refused to submit himself or herself, or the child, to the taking of a blood
sample in order to carry out scientific tests relating to the paternity of the child,
the court must warn such party of the effect which such refusal might have on the

credibility of that party.

It is argued that the motivation for submitting to blood tests in terms of this section
appears to be weaker than that which operated under the Children’s Status Act?. In
other words, whereas the earlier Act created a presumption that the mother or putative
father was allegedly concealing the truth, the Children’s Act merely creates a presump-
tion in respect of either’s credibility as a witness.

Section 26 of the Children’s Act provides for the procedure in instances where a man
wishes to be identified as the father. It provides for a man who claims paternity to either
bring an application for an amendment to the registration of birth of the child so as to
be identified as the father (provided that the mother consents) or to apply to court for an
order confirming paternity if the mother refuses to an amendment; if she is incompetent
to give consent due to mental illness; cannot be located; or is deceased®. The section does
not apply to the biological father of a child who was conceived through rape of or incest
with the child’s mother or to the gamete donor for purposes of artificial fertilisation®.

Section 20 of the Act provides that the biological father has full parental responsibili-
ties and rights if he was married to the mother at the time of birth or conception or at
any intervening time. Bonthuys argues that the effect of this provision on the marital
presumption is unclear and confusing as it is not apparent how the presumption of pa-
ternity would operate where a non-biological father is married to the mother during the
relevant times™.

Unmarried fathers may acquire automatic parental responsibilities and rights by
meeting the requirements of section 21 of the Childrens Act. How this section oper-
ates in respect of another man acquiring responsibilities and rights in respect of a child

through the marital presumption is not clarified in terms of the Act™.

Relevant Constitutional Provisions
'The relevant sections of the Constitution that come into play in matters involving pa-

ternity are section 14 (the right to privacy); section 10 (the right to dignity); section 12

27 J. Heaton et. al., Commentary on the Children’s Act, Juta: Wetton 2007, ch. 3, p. 40.

28 Section 26(1)(a) and (b) of the Children’s Act.

29 Section 26(2) of the Children’s Act.

30 E. Bonthuys, What you don’t know can’t hurt you: the Supreme Court of Appeal and the presump-
tions of paternity, “South African Law Journal” 2011, p. 430-433.

31 E. Bonthuys, What you don’t know can’t hurt you: the Supreme Court of Appeal and the presump-
tions of paternity, “South African Law Journal” 2011, p. 431.
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(the right to security of the person and bodily integrity); and section 28 (the rights of
children) which in terms of subsection (2) provides that in any matter involving a child,
the best interests of such child is of paramount importance®. Section 36 of the Constitu-
tion is also of relevance as it provides that rights contained in the Bill of Rights may be
limited in terms of law of general application if the limitation is reasonable and justifi-

able in an open and democratic society.

South African Case Law

Since there were no clear legislative provisions regarding whether South African courts
have the power to compel a mother and/or a child to submit to paternity tests, it was left
to the courts to determine this issue®. However, South African courts were inconsistent
regarding a court’s powers to compel an adult* and/or a child® to submit to blood tests.
Other inconsistencies relate to maintenance® being paid for a child that could possibly
not be one’s own, and the question whether the courts should uphold an individual’s
right to privacy (and/or dignity) or seek the truth in pursuit of the proper administra-
tion of justice®. Clarity was thus required, and the hope was that the SCA would assist
in this regard.

32 B. Van Heerden, ez a/ Boberg’s law of persons and the family, Juta: Kenwyn 1999, p. 382.

33 J. Heaton, The South African Law of Persons, LexisNexis: Durban 2012, p. 60.

34 Vid. for example M v R 1989 1 SA 416 (O) 428D in which it was held that it fell within
a court’s inherent powers, as a procedural matter to compel an adult to submit to the relevant
test. Compare however, Ne// v Ne//1990 3 SA 889 (T) 895F-H and D v K1997 2 BCLR 209
(N) 216E where it was held that compelling an adult to submit to a blood test is not purely
procedural in nature.

35 Vid. for example O v 01992 4 SA 137 (C) 139G-H; M v R 421E-F; Seetal v Pravitha 1983 3
SA 827 (D) 862H-863H where the Court held that it could override a guardian’s refusal to
consent to a minor submitting to a blood or DNA test. Compare, however, § v L. 1992 3 SA
713 (E) 7211-722A where the Court held that it does not have the power to interfere with
a guardian’s decision.

36 Vid. for example Seetal v Pravitha 865G-866A where the Court acknowledged that there was
a possibility that the alleged father would not show affection towards the child and continue
denying paternity. Nevertheless, the Court was satisfied that the child would be maintained.
However, in M v R 422E-H it was held that courts should not regard instances where a man
is wrongly paying money for a child that is not his as a benefit that should be considered.

37 In § v L 860H-861F; M v R 423E where the Court acknowledged that compelling an adult to
submit to blood tests results in a conflict between the discovery of truth and the right to pri-
vacy of the adult involved . In D v K1997 2 BCLR 209 (N) 217D-G it was held that as far as
the conflict involved in such matters, a Court should always strive to achieve these ideals and
that one should not be maintained at the expense of the other. The correct approach would
be to assist an applicant only if a Court is satisfied that justice will not be achieved unless the
relief is granted.
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LBvYDAND YMv LB

Facts

'The case involved parties who had an intimate relationship at a time when the child was
conceived. However, the relationship soured as a result of the respondent’s® conduct and
the appellant® remarried resumed a relationship with a previous partner, whom she later
married while pregnant with the alleged child of the respondent. The respondent had
on occasions denied paternity and retracted this denial. Upset by the denial, the appel-
lant had on one occasion also informed the respondent that he was not the father of the
child. In response, the respondent admitted paternity, but requested that the appellant
and the child submit to a DNA test to clarify the situation. She refused to do so, which
resulted in the respondent requesting a court order that she and the child submit to the
test.

The decision by the High Court

'The Court stated that when considering these types of applications, the need to protect
the privacy and bodily integrity of those who are requested to submit to the test, is taken
into account as well as a court’s role in discovering the truth whenever possible through
the use of scientific methods*.

With regard to minors, the court as upper guardian has the power to authorise a blood
test on such a child, despite objections by a primary caregiver. However, when granting
such an order a court must act in what it considers to be the best interests of the child*.

It was also said that truth is a primary value in the administration of justice and
should be pursued as where we come from and who we are fall within the realm of the
sacred for most people. Furthermore, to exclude reliable scientific evidence because it
would involve a minor infringement of privacy will more often than not harm the legiti-
macy of the administration of justice®.

According to the Court the discovery of truth should prevail over the idea that the
rights of privacy and bodily integrity should be respected, and that it would more often
than not be in the best interests of the child to have any doubts about true paternity re-
solved by resorting to the best available evidence®. Although an adult’s or child’s rights
to privacy and dignity should not be sacrificed to the needs of the administration of
justice, they should yield to the proper administration of justice when it is reasonable

38 LB

39 YD, later YM.
40 469B-C.

41 469D.

42 469]-470A-D.
43 471A-B.
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and justifiable to do so, taking into account the importance of the purpose and necessity
of establishing the truth*.

The Court then proceeded to deal with the relevant constitutional rights at stake and
held that the best interests of the child should trump the rights to dignity and privacy
unless there are compelling reasons to the contrary®.

With reference to the changes brought about by the Children’s Act in respect of the
unmarried biological father®, it was stated that the significant change in policy regard-
ing the rights and responsibilities of such fathers brings added importance to the need
for scientific determination of paternity, as it could result in automatic rights and re-
sponsibilities being bestowed on them.*

According to the Court, sections 36 and 37 of the Children’s Act do not detract from
the fact that a court is possessed inherently and constitutionally of a jurisdiction to order
parties to have blood tests when it concludes that the competing rights and interests
at play require the truthful verification of paternity by scientific means®. The adverse
inference contained in section 37 of the Children’s Act, does not provide the positive
confirmation and reliance, and an inference would merely produce a finding that the
applicant is the father, when he instead wishes to eliminate the possibility that he is not
the father. Furthermore, considering the extended rights and responsibilities that have
been afforded to unmarried fathers, it is important that the truth be established to avoid
burdening a party with responsibilities that might not be his to bear®.

Regarding whether or not it would be in the best interests of the minor child to de-
termine paternity with certainty, it was found that this was indeed a case that required
clarification: both parties have at one point or another admitted and denied that the
applicant (respondent) was the biological father; the respondent (appellant) had been
intimate with her husband during the period of possible conception; and the child was
very young, thus, no established relationship would be disturbed or harmed should it
be found that the applicant (respondent) was not the father. Furthermore, confirmation
of paternity at this stage would remove the possibility of the dispute arising at a later
stage™. The respondent (appellant) was thus ordered to submit herself and the minor
child to a DNA test in order to establish whether the applicant (respondent) was indeed
the biological father of the minor child.

44 471C-

45 474F-G.
46 475G-476F.
47 476F-H.

48 477B-C.

49 477B-E.

50 478B-479A.
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The SCA decision

'The court a guo decision was subsequently taken on appeal to the SCA*. The SCA relied
on the respondent’s founding affidavit where he stated that he believed that he was the
father of the child and wished to develop a relationship with her’?. Furthermore the mi-
nor disputes between the parties merely related to dates and exchanges between them.
The respondent had never denied paternity in his affidavit, he merely sought scientific
certainty. According to the SCA, the High Court’s finding that the appellant may have
been intimate with her husband at a time when the child could have been conceived
was unwarranted, as the only evidence was the respondent’s statement in his replying
affidavit that he had heard from a friend that the appellant had commenced such a re-
lationship at a time when conception had occurred. Thus, paternity was not in dispute®.

The SCA held that the issue of paternity was determinable on a balance of probabili-
ties. What the applicant was requesting was scientific proof to which, according to the
Court, he was not entitled. The Court, however, confirmed that there may be cases where
there is genuine uncertainty as to paternity and a DNA test of the child in question
should be ordered. As the upper guardian of children, the Court has the inherent power
to order scientific tests if that would be in the best interests of the child. Furthermore,
section 37 of the Children’s Act anticipates the use of scientific tests to prove paternity,
but this was not a case where the Court’s inherent power needed to be invoked as pater-
nity was not in dispute™.

Regarding the constitutional rights at stake in ‘genuine’ paternity disputes, the SCA
held that the rights to privacy and bodily integrity may be infringed by a procedure
ordered by a Court in the exercise of its inherent jurisdiction, if it is in the best interests
of the child to do so, as these rights, like others contained in the Constitution, may be
limited where it is reasonable and justifiable to do so by applying the criteria provided
in section 36(1) of the Constitution. However, the Court once again reiterated that in
this case it was unnecessary, whereas in other instances it may well be justifiable to order
blood or DNA tests™.

The Court proceeded to state that whether the discovery of truth should prevail over
such rights is a matter that should not be generalised, and held that it is not always in an

individual’s interests to know the truth. Where a court is faced with a request to order

51 An application for leave to appeal was brought by the defendant in YD v LB (A) 2009 (5) SA
479 (GNP). However, the appeal was dismissed and consequently resulted in the appeal to the
SCA.

52 340C.

53 340H-341A.

54 341B-E. M. Buthelezi, 4 missed opportunity to settle the law of DNA testing in paternity disputes:
LB v YD 2010 6 84 338 (§CA) “Obiter” 2011, p. 480 where the author critiques the court’s
statement regarding section 37.

55 341G-1
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a blood/DNA test, it should consider the position of the particular child and make an
order consistent with its determination in respect of that child alone. According to the
SCA, a court’s role and its duty is to determine disputes in civil matters on a balance of
probabilities: it is not the function of a court to ascertain scientific proof of the truth®.
'The appeal was thus upheld.

Although the High Court’s decision has been met with approval by certain legal
scholars”, the judgment was evidently overturned by the SCA. An issue that has been
clarified by the SCA is that the court as upper guardian of minors may override a cus-
todian’s refusal to allow a blood/DNA test on a child if it is in the best interests of
such child. The Court did not, however, directly address the question of whether it may
compel an adult to undergo a blood/DNA test as the appellant’s maternity was not
and could not be in issue®. However, later in the judgment, the Court mentions that in
‘actual paternity’ disputes, an individual’s rights to privacy and physical integrity may be
limited if that would be in the best interests of the child involved®. It would then appear
that the Court answered the question in the affirmative.

There are some core differences between the decisions of the High Court and the
SCA. First, the High Court regarded the matter at hand as a paternity dispute, whereas
the SCA did not. Secondly, the High Court regarded ascertaining the truth as being
vital to the administration of justice, whereas the SCA stated that establishing the truth
is not always in one’s best interests.

The following are regarded as aspects of paternity, which, it is argued, should have
been addressed and/or clarified by the SCA.

Unresolved Complexities

What is a paternity dispute?

Although the SCA stated that the matter did not involve a dispute regarding paternity®,
there was indeed such dispute as the pater est quem nuptiae demonstrant presumption
came into play. By virtue of the marital presumption the appellant’s husband is deemed
the father of the child. It is uncertain why the SCA did not address this issue as in this

56 341A-B.

57 Vid. discussion of High Court decision which was met with approval by W. Banoobhai, and
S. Hoctor, The Court’s power to compel DNA testing in paternity disputes - LB v YD 2009 5 84
463 (T), “Obiter” 2009, p. 791; C.M.A. Nicholson, LB v YD 2009 5 SA 463 (T) /YD v LB
(A) 2009 5 SA 479 (NGP): Disputed paternity, blood tests; court as upper guardian, compel blood
tests for DNA testing: best interests of the child “De Jure” 2010, p. 409.

58 341B.

59 341G-H.

60 341A.
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instance there were two possible fathers. According to Nicholson, the High Court was
correct in ordering the DNA tests as reliance on the presumption would have bestowed
parental responsibilities and rights on the appellant’s husband as a consequence of the
marriage®. Whether the High Court was correct in not relying on the presumption is
a matter that had to be clarified by the SCA, especially in light of the automatic respon-
sibilities and rights that an unmarried father is afforded if the requirements in section 21
of the Children’s Act are met®’. One would have expected a comprehensive analysis of
paternity by the SCA, yet one finds that the Court’s decision was limited to a statement
that the matter at hand was not a paternity dispute. However, the Court does not elabo-
rate on what would constitute a ‘genuine’ disagreement regarding paternity. According to
the SCA the application merely amounted to a ‘request for scientific proof of certainty’.
The Court did not acknowledge that this so-called ‘request’ was the result of doubt, re-
gardless of the fact that the respondent had admitted paternity after also having denied
it. What the court failed to consider as a factor in its decision was that there was a de-
nial of paternity on the part of the appellant as well, regardless of the reasons she gave
for making the statement®. Furthermore, if ‘uncertainty’ regarding fatherhood does not

result in a paternity dispute, it is unclear what does and required the SCA'’s clarification.

Application of the relevant presumptions

One of the concluding remarks in the note by Buthelezi is that in genuine disputes
regarding paternity, the court should strive towards settling the matter on a balance of
probabilities and that only in a case where this is not possible, the court should consider
whether scientific tests should be resorted to®. The fact that a man had sexual inter-
course with a woman during the conception period does not mean that he is necessarily
the child’s father. Ranjith v Sheela® illustrates the point that, although there is a marital

61 C.M.A. Nicholson, LB v YD 2009 5 84463 (T)/YD v LB (A4) 2009 5 SA 479 (NGP): Disput-
ed paternity, blood tests; court as upper guardian, compel blood tests for DINA testing: best interests
of the child “De Jure” 2010, p.417; ]. Heaton, “Juta’s Quarterly Review” October — December
2009 (4).

62 E. Bonthuys, What you don't know can’t hurt you: the Supreme Court of Appeal and the presump-
tions of paternity, “South African Law Journal” 2011, p. 431 argues that the Children’s Act does
not govern the situation where an unmarried father acquires automatic rights and responsi-
bilities but another man is afforded these responsibilities and rights by virtue of marriage,
which was the scenario in this case.

63 Vid. also E. Bonthuys, What you don’t know can’t hurt you: the Supreme Court of Appeal and the
presumptions of paternity, “South African Law Journal” 2011, p. 428.

64 M. Buthelezi, A missed opportunity to settle the law of DNA testing in paternity disputes: LB v
YD 2010 6 §4 338 (S§CA) “Obiter” 2011, p. 487.

65 1965 3 SA 103 (D). It should be noted that the parties were married and voluntarily allowed
blood samples to be taken. Vid. also MIN v AJ 2013 3 SA 26 (WCC) where the test confirmed
that the alleged father was in fact not the biological father of the child.
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presumption which results in fatherhood, it does not always mean that the woman’s
spouse is indeed the father. In this case, the Court found that although it was possible
that the first defendant could be the father of the child as a result of the parties having
sexual intercourse at the relevant time of conception, the results of the blood tests proved
otherwise®. Thus, the presumption that operates once sexual intercourse is admitted or
proved, adds nothing to the question of paternity; in fact, all it does is place the pre-
sumed father in a vulnerable position®. Similarly, the marital presumption points to the
mother’s spouse and if the spouse cannot prove sterility or absence of sexual intercourse,

it is unclear how else he can disprove paternity without relying on DNA/blood tests.

The role of the mother

The role of the mother in issues surrounding the relevant presumptions are also im-
portant. A mother could easily identify a particular man as the father, being aware that
she had intercourse with more than one man during the conception period. However,
if the alleged father admits to having intercourse with her during the relevant time, it
is difficult to conceive how he could disprove paternity unless he is sterile. Our courts
should reconsider the position of the exceptio plurium concubentium especially in light of
the constitutional dispensation®®. It is impossible for a woman to not know that she had
intercourse with more than one man at the possible time of conception® whether mar-
ried or unmarried. Paternity fraud is a reality, and is especially risky for husbands who
have been cheated on as well as wealthy and famous men”. However, it seems that South
African courts completely disregard this as a factor.

There is also the possibility of a maternity dispute arising. Such dispute can arise in
the context of artificial fertilisation. There are cases where the incorrect eggs are im-
planted in the birth mother, who then believes that the child is biologically hers, when in
reality the child is biologically that of another couple”. Similarly, maternity will also be

66 104D-H.

67 Although the exceptio plurium concubentium no longer forms part of our law, it has been ar-
gued that a woman having the right to ‘choose’ the father is unconstitutional as it infringes the
rights of the true father. Furthermore, it could also be in contravention of the best interests of
the child principle as well as the right of the child to parental care: H. Kruger, ez a/ The law of
persons in South Africa, Southern Africa 2010, p. 98.

68 H. Kruger et. al., The law of persons in South Africa, Southern Africa 2010, p. 98.

69 R.K. Henry, The innocent third party: victims of paternity fraud, “Fam. L.Q” 2006-2007 40, p.
74.

70 R.K. Henry, The innocent third party: victims of paternity fraud, “Fam. L.Q” 2006-2007 40, p.
52.

71 Vid. A.M. Noble-Allgire, Switched at the fertility clinic: determining maternal rights when
a child is born_from stolen of misdelivered genetic material,“Missouri Law Review” 1999 64:3, p.
517.
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in dispute if a baby is switched in hospital™. The question now follows whether a mother
who disputes maternity will find herself in the same difficulty as a father who disputes
paternity?

The need for the mother’s sample

Buthelezi® argues that the court’s pronouncement on this aspect could possibly create
confusion as parties will no longer be certain as to whether or not a mother’s DNA
sample is needed or not. If her blood sample is not needed, then the argument regard-
ing infringing her constitutional rights would not apply”. However, it would remain
relevant insofar as it relates to a man refusing to submit himself to the test. If the alleged

father refuses to submit to such test it could mean that he has something to hide”.

Relevance of the Children’s Act provisions

Of importance is that the SCA highlighted that being certain about paternity is not
a right to which an applicant is entitled. A question that comes to mind is how would
uncertainty as to paternity be removed if uncertainty is not a sufficient ground to order
the tests? A problem with the Court’s reasoning in this regard is that the alleged father
may be paying maintenance in respect of a child that is not his. If the alleged father is
indeed the father, he then has a duty to perform. If he is not the father, then he should
not be burdened with responsibilities that are not his to bear”. Or should one instead be
satisfied that although the particular man may not be the biological father of the child,

it would still be in the interests of the child that he or she has access to maintenance?”

72 Vid. A.M. Noble-Allgire, Switched at the fertility clinic: determining maternal rights when
a child is born_from stolen of misdelivered genetic material,“Missouri Law Review”1999 64:3, p.
517.

73 485. However, vid. ]. Heaton, The South African Law of Persons, Durban 2012, p. 60 where it is
stated that a mother’s DNA is not needed to establish paternity.

74 485.

75 D. Singh, The power of the court to compel any person to submit to identification tests in paternity
disputes: The unquestionable need for a rule, “De Jure” 1993, p. 123 where it is argued that the
mother could have something to hide when refusing to allow the test. This argument could
similarly be used in the instance where a man refuses to submit to such a test. Vid. D v K1997
2 BCLR 209 (N) for an example of a case where the man refused to submit to the blood test
and relied on his constitutional rights to privacy and freedom of security of the person. The
Court in this case refused to grant the order.

76 Vid. for example M v R 1989 1 SA 416 (O) 422H where the court stated that the fear that
a child may lose the maintenance that he receives from a man who has no duty to provide
therefor should not be regarded as factor when making such orders.

77 Vid. also D. Singh, The power of the court to compel any person to submit to identification tests in
paternity disputes: The unquestionable need for a rule, “De Jure” 1993, p. 123 where the author
argues that “the protection of the child’s interest can never justify the protection of a possible
falsehood simply so that the child will have a source for money at his/her disposal”.
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'The other possibility is that a man could pay maintenance for a child that is later proven
through paternity tests to not be his. It however appears that there may be a remedy in
unjustified enrichment for such father, provided that he proves all the relevant require-
ments as stated MN v A",

Parental responsibilities and rights

'The current position may also confer responsibilities and rights on an alleged father in
respect of a child that could possibly not be his. This then brings to the fore the question
of what is in the best interests of a child: knowing the truth about his or her parentage or
believing that a particular man is such a child’s father when there is a possibility that this
may not be so? Does our law protect the best interests of a child from a legal or biological
perspective or both? From a legal perspective, based on the presumptions that operate
in respect of married and unmarried mothers, it could be argued that the only interest
of a child that is protected is that maintenance is ensured, unless the alleged father can
disprove paternity by relying on factors other than DNA/blood tests. This is more so in
light of the SCA’s statement that paternity was not in issue”.

If judicial acknowledgments or admissions are all that is takes to prove paternity, as
uncertainty is not the basis for such dispute, it seems that fatherhood is determined
legally. That then makes one wonder why the Court did not bestow the appellant’s hus-
band with parental responsibilities and rights, if paternity is proven legally as opposed
to biologically

A child’s right to know his/her genetic origin

The right to know one’s genetic origin is a matter that receives much attention at inter-
national level. It is accepted that a child who does not know one or both of his or her
biological parents has a vital interest in identifying them®. The right to know one’s ori-
gin means the right to know one’s parentage, that is, one’s biological family, ascendants
and conditions of birth. This right protects each individual’s interest to identify where

he or she comes from®.

78 2013 3 SA 26 (WCC). In this case, the test confirmed that the respondent was not the father
of the child he had been maintaining for years. It should be noted that his claim on the basis
of unjustified enrichment failed as his particulars of claim did not contain allegations that the
mother was enriched at his expense nor that the payments were made without just cause.

79 341A.

80 S. Besson, Enforcing the child’s right to know her origins: contrasting approaches under the Con-
vention on the Rights of the Child and the European Convention on Human Rights, “Interna-
tional Journal of Law, Policy and the Family” 21 2007, p. 138.

81 S. Besson, Enforcing the child’s right to know her origins: contrasting approaches under the Con-
vention on the Rights of the Child and the European Convention on Human Rights, “Interna-
tional Journal of Law, Policy and the Family” 21 2007, p. 140.
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The posed question is: to what extent should South African courts take into account
international law and/or foreign law regarding knowing one’s genetic origin in their
determination of paternity and whether this is indeed possible?

In terms of section 39 (1)(b) of the Constitution, it is provided that when a court
interprets the Bill of Rights, it must consider international law. As far as foreign law is
concerned, section 39(1)(c) of the Constitution provides that courts may consider for-
eign law. Furthermore, section 233 of the Constitution provides that every court, when
interpreting legislation, must prefer any reasonable interpretation of such legislation that
is consistent with international law over any interpretation which is inconsistent with
international law.

South African is a party to the Convention on the Rights of the Child® which pro-
tects a child’s right to know his or her genetic origin in terms of Articles 7 and 8%. It
is thus argued that our courts can in terms of the Constitution consider the relevant
Articles of the Convention.

Although South African is not bound by the European Convention on Human Rights
the decisions of the European Court could serve as a guideline in determining issues of
paternity, especially relating to a child knowing the biological truth of his or her father®.

Unfortunately, the SCA did not consider a child’s right to know his or her genetic
origin, other than providing that it is not always in the best interests of a person to know
the truth. The High Court on the other hand would appear to have delved into this
question by stating the following:

Where we come from and who we are, for most people, are questions within the

realm of the sacred®.

It is argued that the right to know one’s origin should in future be considered by
South African courts since the Constitution® further provides that a child has the right
to ‘parental’ care. The term ‘parental’ means the care that is ordinarily associated with

or similar in nature to care provided by a biological parent or the biological parents in

82 1989 ratified by South Africa on 16 June 1995.

83 Vid. S. Besson, Enforcing the child’s right to know her origins: contrasting approaches under the
Convention on the Rights of the Child and the European Convention on Human Rights, “Interna-
tional Journal of Law, Policy and the Family” 21 2007, p. 142-143.

84 Vid. also L. Schifer, Child Law in South Africa: domestic and international perspectives, Durban
2011, p. 233.

85 470B.

86 S28(1)(b).
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respect of their offspring®. The Children’s Act further provides that the best interests of
the child require that the child maintain a connection with inter alia, his/her family®.
Section 7(d)(i) of the Children’s Act also takes into account the likely effect on the
child of any change in such child’s circumstances, including the effect on the child of
any separation from both parents or either parent. There is a possibility that the child’s
biological father may not want to acknowledge the child, but the same can be said of the
legal father. This is the more so in those instances where the man is uncertain of his pa-

ternity. Erasmus J for example, in § v L commented in his minority judgment as follows:

Fathers who accept their illegitimate children are far more likely to fulfil their duty
of support, than are men who are in doubt as to whether the child is theirs. The
psychological benefits to the child of certainty as to the identity of its biological

father are obvious®.

South African courts look at the interests of the child at a particular moment, failing
to take into account various possibilities, for example, paternity remaining an issue long
after an order requesting a test has been denied™. It is unclear how refusing an order that
the parties submit to the tests will remove the dispute that resulted in the party request-
ing a test in the first place.

One has to consider the SCA’s statement that knowing the truth is not always benefi-
cial to individuals and/or children. It is not always in one’s interest to find out the truth,
but how is not knowing any better? DNA/blood tests should not be regarded as the
‘ends’ which the administration of justice seeks. Instead, it should serve as the ‘means’ to

attain the ‘end’, the end not only being truth and justice” but a decision which will be

87 A. Louw, The constitutionality of a biological father’s recognition as a parent “Potchefstroom
Electronic Law Journal” 2010 (13) 3, p. 188.

88 Section 7(f)(ii). Vid. also E. Bonthuys, What you don’t know can’t hurt you: the Supreme Court of
Appeal and the presumptions of paternity, “South African Law Journal” 2011, p. 435 where she
states that this factor could be used in favour of paternity testing.

89 § v L1992 3 SA 713 (E) at 7231, where the judge refers to the study conducted by the South
African Law Reform Commission, and comments made by the judge in M v R1989 1 SA 416
(0).

90 Vid. YD v LB (A) 2009 5 SA 479 (GNP): “As matters presently stand, the child’s paternity is
contested. Without scientific verification it is likely to remain contested for some time. That
truth (the contested nature of her paternity) may or may not be revealed to or concealed from
the child, but the ongoing contested nature of the paternity will result in the possibility of
stigma and the inability of any court to decide on the nature and extent of any financial or
other responsibilities owing by the applicant to the child. The ongoing uncertainty will be in
neither the applicant’s nor the child’s best interests.” 482D-H.

91 J.L. Taitz, P. Singh, Does the Supreme Court enjoy the inherent power to order the relevant parties
to submit to blood fests to establish paternity? “Tydskrif vir Hedendaagse Romeins-Hollandse
Reg” 1998 58, p. 95.
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in the best interests of the particular child. The truth will reveal that the alleged father is
or is not the biological father of the child and provide the child with certainty regarding
his or her genetic origin. Justice would be served by ensuring that a particular relation-
ship is not built between a child and a man that may not be his or her biological parent
and fulfilling duties that are not his. Furthermore, the best interests of a child cannot be
served by perpetuating a possible fraud. Instead, the best interests of a child in establish-
ing paternity should only lie in finding such child’s biological parent®™.

Benefits of knowing one’s genetic origin

McRae® argues that children who are deprived of knowing a biological parent or having
a relationship with such a parent could grieve that parent’s loss even if he/she has never
met or been in contact with such parent. There are several potential consequences that
could arise in respect of children who go through this process: such a child could become
angry, argumentative, oppositional, and exhibit disruptive and disturbing behaviour. She
further states that until such a child is able to at least identify his/her biological parent(s),
he/she will be unable to complete the grieving process and will continue to display these
symptoms. These children may also experience genealogical bewilderment, which is re-
garded as the feeling of being deprived of one’s heritage, religious background, culture
and/or race. Thus, knowing one’s biological history would enable children to build their
self-identities™.

According to the SCA it is apparently not a court’s duty to ascertain scientific proof
of the truth. However, i# is its duty to act in the best interests of a child which will be
best achieved, it is argued, by relying on the scientific methods available®. If the child is
young and no relationship has formed, then there is no risk that the interests of the child
will be harmed®. If a relationship has formed between the child and the alleged father
and the test is negative, the mother should inform the child as to ‘who’his or her father
possibly is” and assist him or her in building a relationship with his or her biological

92 R.K. Henry, The innocent third party: victims of paternity fraud, “Fam. L.Q” 2006-2007 40, p.
68.

93 D. McRae, Evaluating the effectiveness of the best interests marital presumption of paternity: is it
actually in the best interests of children to divorce the current application of the best interests marital
presumption of paternity, “Whittier J. Child and Fam. Advoc” 2005-2006 5, p. 345.

94 D. McRae, Evaluating the effectiveness of the best interests marital presumption of paternity: is it
actually in the best interests of children to divorce the current application of the best interests marital
presumption of paternity “Whittier J. Child and Fam. Advoc” 2005-2006 5, p. 378-379.

95 As acknowledged by the court a guo. DNA can confirm whether a particular man is the father
of a child with almost 100% accuracy: W. Banoobhai, and S. Hoctor, The court’s power to compel
DNA testing in paternity disputes - LB v YD 2009 5 84 463 (T), “Obiter” 2009, p. 794.

96 As considered by court a guo.

97 M v R1989 1 SA 416 (O) 422G.
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father, if possible. If not possible, justice cannot be served by simply imposing duties
on a man who is not the father of the child. It appears as if the SCA attempted to hide
behind its statement that the matter is not a paternity dispute to avoid all the complica-
tions that come with paternity.

Knowing one’s genetic origin is also important for medical purposes as it assists in
diagnosing and treating genetically based diseases. A lack of a parent’s medical history
may place persons who are not in possession thereof at a disadvantage in diagnosing and
treating disorders which are genetically linked”, such as, heart diseases; diabetes; hyper-
tension; Alzheimer’s; multiple sclerosis; schizophrenia; breast cancer; etc”. An examina-
tion of a person’s family medical history can predict such person’s immediate and future
health and will assist in detecting such disorders at an early stage'®. However, one can
only acquire an accurate family medical history through one’s biological parents. Thus,
a child who does not know his or her biological father is denied the right to know such
important information'”.

A lack of not knowing one’s genetic origin could also result in death'®. For example,
with organ replacements, genetic relatives are the best donor candidates and, thus a child
who is not aware of his or her father’s identity could lose out on life saving transplants
as their pool of potential donors will be restricted'®.

Knowing your genetic origin also assists in matters, such as, procreation and marriage.
A woman who is not aware of her genetic origin may choose to have children, yet had
she known the truth would have opted otherwise. Or, as a consequence of not knowing
her genetic origin, could choose to not bear children being under the false impression
that she carries a genetic illness'™.

Uncertainty regarding paternity may furthermore give rise to the possibility of per-

sons who are too closely related marrying one another, or possibly not entering into

98 D.C. Hubin, Daddy dilemmas: untangling the puzzles of paternity, “Cornell Journal of Law &
Public Policy” 2003-2004 13, p. 32-33.

99 D. McRae, Evaluating the effectiveness of the best interests marital presumption of paternity: is it
actually in the best interests of children to divorce the current application of the best interests marital
presumption of paternity, “Whittier J. Child and Fam. Advoc” 2005-2006 5, p. 374.

100 D. McRae, Evaluating the effectiveness of the best interests marital presumption of paternity: is it
actually in the best interests of children to divorce the current application of the best interests marital
presumption of paternity, “Whittier J. Child and Fam. Advoc” 2005-2006 5, p. 374.

101 D. McRae, Evaluating the effectiveness of the best interests marital presumption of paternity: is it
actually in the best interests of children to divorce the current application of the best interests marital
presumption of paternity, “Whittier J. Child and Fam. Advoc” 2005-2006 5, p. 374-375.

102 D.C. Hubin, Daddy dilemmas: untangling the puzzles of paternity, “Cornell Journal of Law &
Public Policy” 2003-2004 13, p. 34.

103 D.C. Hubin, Daddy dilemmas: untangling the puzzles of paternity, “Cornell Journal of Law &
Public Policy” 2003-2004 13, p. 33.

104 D.C. Hubin, Daddy dilemmas: untangling the puzzles of paternity, “Cornell Journal of Law &
Public Policy” 2003-2004 13, p. 34.
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what would be a valid marriage because of the belief that they fall within the prohibited
degrees of marriage'®.

It is evident that the SCA did not consider this in YM v LB and failed to provide an
informed and well reasoned judgment. It is argued that there are obvious benefits to
knowing one’s genetic origins and that considering this factor in paternity cases will give
effect to the best interests of the child.

Conclusion

A recommendation that legislation should be enacted to govern these scenarios has been
made bearing in mind the relevant constitutional rights at stake in a paternity matter'®.
Whether this is possible is yet to be seen. The current reality is that the SCA judgment
has resulted in more questions than answers. When will a particular matter amount to
a paternity dispute? How does the marital presumption operate in respect of situations
similar to the case at hand? How should the constitutional rights involved in such cases
be balanced?'”” What is the effect of section 20 of the Children’s Act in such matters?'°®
What approach should be followed and which factors should be taken into account in
such matters?®” Should a child’s right to know his or her genetic origin be considered?
Another interesting aspect is Part 3 of the Children’s Act. It allows minors who fall
within a certain age bracket to consent to not only medical treatment and/or operations,
but HIV tests as well. Is consent of the guardian really needed for a minor to submit to
a DNA test when such a minor (who is of the specified age) has capacity to consent to,
for example, an HIV test?

It has been noted that the South African legislature considers blood tests accurate
enough to merit the state bearing the costs of the tests in maintenance matters, and thus
the courts should be prepared to take judicial notice of the technique and reliability of

110

such tests™. In those instances where a man cannot prove sterility for example, it would

be difficult to disprove the presumptions that come into play merely because of marriage

105 D.C. Hubin, Daddy dilemmas: untangling the puzzles of paternity, “Cornell Journal of Law &
Public Policy” 2003-2004 13, p. 34-35.

106 B. Van Heerden, ez al Boberg’s law of persons and the family, Juta: Kenwyn 1999, p. 382.

107 C.M.A. Nicholson, LB v YD 2009 5 84463 (T)/YD v LB (A) 2009 5 SA 479 (NGP): Disput-
ed paternity, blood tests; court as upper guardian, compel blood tests for DNA testing: best interests
of the child “De Jure” 2010, p. 417; E. Bonthuys, What you don’t know can’t hurt you: the Supreme
Court of Appeal and the presumptions of paternity, “South African Law Journal” 2011, p. 434.

108 Vid. E. Bonthuys, What you don’t know can’t hurt you: the Supreme Court of Appeal and the pre-
sumptions of paternity, “South African Law Journal” 2011 in this regard.

109 434.

110 J. Heaton, “Juta’s Quarterly Review” October — December 2009 (4).
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or because sexual intercourse at the relevant time was proven or admitted, without the
use of the tests'.

The SCA failed to do justice to the controversies regarding paternity. The only facet of
paternity that has been clarified in the South African context is that a court has inher-
ent power to override a primary care-giver’s refusal to submit the child to blood tests. It
would appear that a court may also order an adult to submit to DNA/blood tests. How-
ever, should the ordering of such tests be the exception that it currently is, rather than
the rule? It is argued that it should not. As the SCA did not concern itself with whether
blood/DNA tests should be compulsory or not, this question is left unanswered. In any
event, this question can only be answered once the other issues regarding paternity have

been clarified.

SUMMARY
Some unresolved complexities in matters involving paternity: a South African
Perspective

A controversial aspect regarding paternity in South African law is whether or not South
African Courts are empowered to compel an adult or a minor to submit to DNA/blood
tests. The High Courts were not unanimous in this regard, and thus the issue required
clarification by the Supreme Court of Appeal (SCA). An opportunity presented itself
for the SCA to not only address the issue of the use of DNA/blood tests in paternity
matters, but several other issues surrounding paternity. The judgment by the SCA has, it

is argued, unfortunately resulted in more questions than answers.

Keywords: paternity; cases; parental rights and responsibilities; genetic origin.

111 Vid. R:W. Darrol, We be of one blood, ye and I “South African Law Journal”1965, p.318; vid. also
Ph.J. Thomas, Paternity; legal or biological concept?, “South African Law Journal” 1988, p. 247
where the author says that proof to rebut the presumption is difficult and sometimes impos-
sible to adduce, which results in a man being considered the father even if this is not the case.
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Reform of Russian Education and the New Law on
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Introduction

In the Russian Federation the state of education directly impacts both public social
policy and the national strategy for economic development. In modern society, virtually
all aspects of public life and social development, namely, the economy, public security,
science and technology, culture and the environment, depend on the level and quality of
education.

Clearly, such a significant segment of social life should have an adequate legal base.
However, for years there was a mismatch between the socio-political significance of
education, its special role in the process of economic modernization in Russia, on the
one hand, and the state of the normative-legal base regulating relations in the sphere of
education, on the other hand.

'The Law of the Russian Federation “On Education™ adopted in 1992 needed serious
reform by the late 90s. An ever-increasing number of amendments made the Russian
legislation on education unsystematic and self-contradictory. Perhaps the single great-
est reason that forced the government to start the development of the new basic law on
education was the fact that the previous law had been adopted to regulate the Soviet
model of education. A series of education reforms in the late 1990s and the beginning of
the 2000s led to a radical change in the focus of normative-legal regulation, and it was
necessary to pass the new basic law in order to adapt educational legislation to the new

educational environment in Russia®.

1 The Law of the Russian Federation of July 10,1992, No. 32661 “On Education”.

2 Confirmed by the following studies: V. V. Spasskaya, Lega/ regulation of educational relations:
theoretical and legal research, Moscow 2007; V. M Syryh, Legal education: Myths and Realities,
»Yearbook of the Russian educational legislation” vol. 3, 2008, p. 31-50; A. N Kozyrin., D. V
Korf, A. A. Yalbulganov, Education Management: Comparative Analysis of Russian and foreign
legislation, “Reforms and Law” vol. 3 2010, p. 17-31; A. N. Kozyrin, Schoo! and modern problems
of systematization of educational legislation, ,Reforms and Law” vol. 1,2009, p. 27-41.
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Initially, the authors of the new law went the way of codification and started to elabo-
rate upon the Education Code of the Russian Federation®. On the initiative of the Gov-
ernment of the Russian Federation, the draft code was developed and then submitted
for public discussion. However, it was decided later to refuse enactment of the Code. The
draft Federal Law “On Education in the Russian Federation” was developed, providing
foundations and general principles for regulating educational relations, and therefore
norms regulating relations in the individual subsystems of education, namely, pre-school,
general, secondary vocational and higher education.

The new law on education attracted greater attention from the public and political
parties than had ever been paid to any other draft law. The number of amendments pro-
posed during the course of public discussion was estimated at thousands.

Finally, the new law on education was adopted* at the end of 2012. The Federal Law
of December 29,2012 “On Education in the Russian Federation™, starting from its en-
forcement on September 1, 2013, has become the foundation for formatting the re-
formed education legislation in conformity with the social and economic environment
of the XXI century, and the obligations assumed by Russia in the process of integrating

into the European educational space, particularly by joining the Bologna process.

The Law on Education of 2012
and Reforming Education Legislation

'The supreme position in the hierarchy of the sources of Russian education law belongs
to the Constitution of the Russian Federation. The supreme legal force of the Constitu-
tion in legal regulation of education is determined by, firstly, the constitutional provision,

according to which

the Constitution of the Russian Federation shall have the supreme juridical force,
direct action and shall be used on the whole territory of the Russian Federation;
laws and other legal acts adopted in the Russian Federation shall not contradict the

Constitution of the Russian Federation®.

3 The problems of the educational law are investigated in the following researches: A. P. Ber-
dashkevich, A. V. Kalinin, Codification of legislation in the field of education: problems and pros-
pects, Moscow 2007; A. N. Kozyrin, Modern problems of systematization of educational legislation,
»Yearbook of the Russian educational legislation” vol. 8, 2008, p. 28-36.

4 Federal Law of December 29, 2012, No. 273-FZ, Collection of legislation of the Russian Fed-
eration, 2012, No. 53, Article 7598.

5 Hereinafter: the Law on Education of 2012.

6 Article 15 of the Constitution of the Russian Federation.
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Secondly, the force of the Constitution is conditioned by the goals and objectives of
education legislation, which are determined in the Law on Education of 2012.

The aim of education legislation is the establishment of state guarantees and mecha-
nisms for the realization of human rights in education, and the enforcement and pro-
tection of the constitutional right of citizens of the Russian Federation to education is
among its main objectives.

'The constitutional basis of education law is determined in Article 43, which provides
for the right of every Russian citizen to education; Article 72 referring general education
issues to the joint jurisdiction of the Russian Federation and the constituent entities
of the Russian Federation; as well as Article 114 defining that the Government of the
Russian Federation shall ensure implementation of uniform state policy in the sphere
of education.

'The constitutional provisions of education law may be elaborated upon through the
decisions issued by the Constitutional Court of the Russian Federation.

'The fundamental law, on the basis of which education legislation is being designed, is
the Federal Law “On Education in the Russian Federation” adopted in 2012. According
to the Preamble, the Law:

* Establishes the legal, organizational and economic basis of education in the Rus-

sian Federation;

* Establishes the basic principles of state policy of the Russian Federation on

education;

* Determines general rules for the functioning of the education system and imple-

mentation of educational activity;

* Defines the legal status of participants in educational relations.

'The Law on Education of 2012 is not a single legal source regulating relations in the
sphere of education at the federal level.

Besides the abovementioned law, the core federal laws adopted in order to regulate
relations in education (for example, the Federal Law on the Moscow State University
and Saint-Petersburg State University’), as well as a whole number of non-core laws are
related to the sources of Russian educational law.

“Non-core”laws shall be adopted in order to regulate various relations and may contain
separate provisions concerning education issues. These laws may be grouped as follows:

¢ Federal laws regulating fundamental organizational matters in the sphere of educa-

tion: “On Languages of the Peoples of the Russian Federation”, “On the Freedom
of Conscience and Religious Associations”, “On National Cultural Autonomy”

and other laws;

7 Federal Law of November 10, 2009, No. 259-FZ “On the Moscow State University named
after M. V. Lomonosov and the Saint Petersburg State University”, Collection of legislation of
the Russian Federation, 2009, No. 46, Article 5418.



252 | Adam Mickiewicz University Law Review

¢ Federal laws, which contain provisions regulating specific types of education: mili-
tary education (“On Military Duty and Military Service”), sports training (“On
Physical Training and Sport in the Russian Federation”), professional education of
persons sentenced to imprisonment (the Criminal Executive Code of the Russian
Federation) and other federal acts;

¢ Federal laws, which set the incentives for participants in educational relations: “On
Additional Guarantees of Social Support to Orphaned Children and Children
Left without Parental Care”, “On the Social Protection of Disabled Persons in the
Russian Federation”, “On the Alternative Civil Service” and others;

¢ Federal laws regulating labor relations and determining the procedure for social
maintenance of participants in educational relations: “On the Procedure for Estab-
lishing the Amounts of Grants and Social Payments in the Russian Federation”,
the Labor Code of the Russian Federation and others;

* Federal laws regulating relations in the sphere of the economy and education
finances: the Civil Code of the Russian Federation; the Tax Code of the Russian
Federation, the Budget Code of the Russian Federation and others;

* Federal laws determining criminal and administrative offences in the sphere of
education: the Criminal Code of the Russian Federation, the Code on Adminis-

trative Infractions.

In addition to federal laws, the composition of education legislation also includes sub-
ordinate legal acts, to which the decrees of the President of the Russian Federation and
decisions of the Government of the Russian Federation are attributed. They develop,
complement and concretely define the provisions of education legislation.

The largest group of subordinate acts regulating educational relations is comprised
of the orders of the Ministry of Education and Science of the Russian Federation and
orders issued by other ministries engaged in educational matters (the Ministry of Health
of the Russian Federation with regard to medical education).

The education legislation of the Russian Federation includes not only federal acts, but
also acts of the constituent entities of the Russian Federation regulating educational re-
lations on the territory of the respective constituent entity. Currently, regional legislation
on education is undergoing significant changes due to the adoption of the Federal Law
on Education of 2012. This law (Article 108), particularly, indicates that the constituent
entities are to bring their regional legislation into conformity with the Law on Educa-
tion of 2012 by January 1,2014.

Education legislation is one of the largest branches of Russian legislation, which con-
solidates hundreds of normative acts adopted both at federal and regional levels. In order
to ensure the internal integrity of legislation, and the consistency of all its constituent

acts, Article 3 of the Law on Education of 2012 establishes an important legal principle,
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according to which provisions of other federal, regional and municipal acts regulating
educational relations shall, firstly, conform to provisions of the Law of 2012, and, sec-
ondly, may not restrict the rights and lower the level of guarantees provided in compari-
son with the standards established by the Federal Law of 2012.

'Thus, the norms contained in the Law of 2012 are the primary basis for all acts includ-
ed in the legislation on education. They shall prevail over all other sources of educational
law, except for the Constitution of the Russian Federation and international treaties
ratified by the Russian Federation®.

Numerous acts constituting Russian education law and adopted prior to the Law on
Education of 2012 entering into force will continue to act in the areas in which they do
not contradict the provisions of the Law on Education, and will be gradually updated
to comply with the innovations of the Law of Education of 2012. The abovementioned

innovations are considered in the subsequent part of the present article.

Innovations of the Law on Education of 2012 and Reform of the
Education System in the Russian Federation

Definitions used in the Law on Education
Article 2 of the act contains a glossary of concepts used in the law. Definitions of the 34
terms, including the concepts of “Inclusive education”, “Conflict of interest of a peda-
gogical employee”, “Special needs pupil”, “Supervision and child care” and other defini-
tions are provided by the law.

It should be noted that there are changes in the wording of some definitions applied
earlier, for example, the concept of an “Educational establishment” was changed to the

concept of an “Educational organization™.

Realization of the principle of general access and free education

In accordance with Federal State Education Standards, the Law on Education estab-
lishes access to public and free pre-school, primary general, basic general and secondary
general education, secondary vocational education, and, on a competitive basis, to free
higher education should the citizen be receiving education at this level for the first time

(Article 66)°.

8 Vid. A. N. Kozyrin, T' N. Troshkina, Legal regulation of relations in education: scientific and practi-
cal commentary of Article 4 of the Federal Law ,On Education in the Russian Federation”, Year-
book of the Russian educational legislation”vol. 8, 2013, p. 7-28.

9 This obliged educational institutions to introduce appropriate amendments into their Charters
within three months of their entry into the force law.

10 Receiving paid education must not replace education, which is financed from the budget. Other-
wise educational organization is obliged to refund the amount paid to the student or his parents
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Article 11 defines the content of the “Federal State Education Standards” concept,
namely, procedures for elaboration, endorsement and amendment of the standards.
These standards establish the structure of the basic educational syllabi, conditions of
implementation and other norms, and, respectively, the list of subjects compulsory for
studying and the volume of tuition load of students to be provided for free.

The innovation following the above-mentioned principle is that now, according to
Article 67 Part 4, the local education administration shall determine a school in each
district, which shall provide education to children living in the given territory. The ad-
ministration of an educational organization may refuse to accept a child into the first

grade only in the case of a complete absence of vacancies'.

Forms of acquiring education
In Article 17, the lawmaker stipulates that education shall be acquired in educational
organizations, as well as outside of them, in the following forms:

* in educational organizations: on a full time basis, by part-time study, on a basis of

a combination of full time and part-time education;

* outside of organizations: home education and self-education™.

According to Article 34 part 3 of the Law on Education, persons acquiring education
through the form of home education and self-education have the right to pass interme-
diate and state final assessments in educational organizations.

It is permitted to combine the various forms of acquiring education.

New concepts are also introduced by the law, namely, “Experimental activity”?, which
means the opportunity to introduce new educational technologies, and “Innovative
activity” which means activity aimed at the improvement of personnel, legal, training

and other support activities for the system of education.

Levels of education
'The Law on Education is expected to be a fundamental act covering in detail all levels

of the education system®.

(Part 2, Article 101).

11 In this case an education authority body shall inform parents on vacancies in other schools
located in the district.

12 Previously, when defining education outside of an educational organization, the term “external
studies” was applied (Paragraph 9, Article 6 of the Federal Law On the Higher and Post-
Graduate Vocational Education). Regulations on external studies in state, municipal higher
educational institutions of the Russian Federation approved by the Order of the Ministry of
Education of Russia of October 14,1997, No. 2033, have not been abolished and still apply.

13 Article 20.

14 Article 20.

15 In connection with its adoption, the following federal laws are to be recognized as expired: “On

» «

Education”, “On the Minimum Wage”, “On Higher and Post-Graduate Higher Vocational
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Article 10 of the analyzed act divides education into general, vocational, further gen-
eral education and professional training. This gradation is established to ensure the real-
ization of the right to education throughout life (continuous education) *.

General education and vocational training will now be implemented on different
levels.

'The following levels belong to general education:

* pre-school education;

* primary general education;

* basic general education;

* secondary general education.

Accordingly, pre-school education has become the first level in the system of continu-
ous education. The pre-school level does not stipulate any final exams or other forms of
assessment of children’s knowledge. Learning in pre-school educational organizations
will be totally free, but the supervisiory care, as before, will be paid for by parents (per-
sons acting in loco parentis) (Part 2, Article 65).

'The founders of pre-school educational organizations are allowed to set the level of
tuition fees to be charged from parents (persons acting in loco parentis). But the inclu-
sion of expenditures connected with the implementation of the pre-school curriculum,
as well as expenses related to the maintenance of the property of educational organiza-
tions in the amount of payment for supervisory care is not allowed.

The same article provides for compensation for parents (persons acting in loco paren-
tis) at an amount to be established by normative legal acts of the constituent entity of
the Russian Federation, but not less than 20% of the average size of parental payment
for the first child, not less than 50% for the second child, and not less than 70% for the
third and subsequent children.

As we have already noted, organizations providing general education, basic general
education and secondary general education, implement educational syllabi within the
framework of the state’s standards free of charge. However, for implementation of su-
pervision and care of pupils in extended-day groups, the founder of an educational or-
ganization is entitled to set a fee charged to the parents, and its size. The same applies to

educational organizations with boarding schools.

Education”. In addition, certain sample provisions issued in the form of governmental deci-
sions are no longer in force, and those that have not expired were brought into compliance with
the new law.

16 The system of education creates conditions for continuous education through implementation
of the general educational curricula and additional educational programs, providing the op-
portunity for simultaneous development of several educational curricula, and accounting for
a possessed level of education, qualifications, experience during acquisition of education (part
7, Article 10).

17 'The system of benefits is saved (for example, benefits for children from poor families).
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'The following levels of vocational training have been established in the Russian Fed-
eration (Item 5, Article 10):

* secondary vocational training;

* higher education: baccalaureate;

* higher education: the specialist system and the master’s degree;

* higher education: preparing highly-qualified staft.

It should be noted that vocational schools refer to the system of secondary vocational
education as the first stage of preparing highly-qualified staff. According to the Law on
Education, secondary vocational education is to be generally accessible.

The changes also affected higher education with regards to the number of persons
acquiring such education at the expense of budget allocations (Article 100): it is enlarged
and will constitute not less than eight hundred students per ten thousand people in the
age range from 17 to 30 years'.

One innovation is the fact that post-graduate study is included in the number of
educational programs of higher education (sub-item “b”, par. 2, part 3, Article 12; parts
4-6, Article 69) . Due to this change, the Regulations on the terms and conditions of
admission to studies can also be applied to post-graduate training®.

Further education includes further education for children and adults and further pro-

fessional education.

The procedure for awarding academic degrees
'The Law on Education includes no provisions regulating the awarding of academic titles
(previously regulated by Article 22 of the Law on Higher and Postgraduate Professional
Education). Currently, the legal regulation is based on the Provisions on the procedure
for awarding academic degrees, approved by the Decision of the Government of the
Russian Federation of March 29, 2002, No. 194.

Norms of the Law on Education related to postgraduate vocational training, are not ap-
plied to the procedure of awarding scientific degrees, and are not included in the concept
of “educational relations”, and therefore the provisions of Article 4, 41 of the Federal Law
of August 23,1996, No.127-FZ “On the Science and the State Policy in Science and Tech-

18 In comparison with the previous standards, the numbers have increased more than four times
(was: not less than 170 students per every 10 thousand people residing in the Russian Federation

19 'The old law referred post-graduate studentship to post-graduate vocational education (Item 2,
Article 25 of the Law on Education of 1992, item 4, Article 11, Item 2, Article 19, Article 21 of
the Law on Higher and Post-Graduate Professional Education).

20 For example, according to part 4, Article 78 of the Law on Education, foreign citizens who are
compatriots living abroad have the right to acquire post-graduate vocational education on the
same terms as Russian citizens, provided they comply with requirements established by Article
17 of the Federal Law of May 24,1999, No. 99-FZ “On the State Policy of the Russian Federa-
tion towards Compatriots Living Abroad”.
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nology” are used, as well as the Provisions adopted in accordance with the abovementioned
norms, namely, “On the procedure for awarding academic degrees” approved by the Deci-
sion of the Government of the Russian Federation on January 30, 202, No. 74; “On the
specifics of awarding academic degrees to persons using information in their work which is

classified” approved by the Decision of the Government of March 3,2012, No. 185.

Implementation of educational programs using various techniques

According to the Law on Education, for implementing educational programs it is per-

missable to use various methods and techniques, including distance-learning and e-learn-

ing, as well as online collaboration (networking) between educational organizations?.
Article 16 defines the content of the “Electronic learning” and “Distance educational

techniques” concepts and grants educational organizations the right to use these methods®.

Disciplinary responsibility of trainees
Earlier legislation did not specify the list of disciplinary punishments that could be ap-
plied to trainees, only mentioning expulsion from the higher educational organization
(Item 9, Article 16 of the Law on Higher and Postgraduate Professional Education).
The Law on Education (Part 4, Article 43) contains a full list of disciplinary punish-
ments that may be imposed on the trainees: 1) notification, 2) reproof and 3) expulsion
from the educational organization.
The procedure for application and remission of the disciplinary actions is set by the
Ministry of Education and Science of the Russian Federation (part 12, Article 43)%.
When applying a disciplinary punishment, an opinion of the council of students
should be taken into consideration (part 7, Article 43). The student (parents, legal rep-
resentatives of juveniles) may appeal against the imposition of the disciplinary action
not only to a court, but also to the Commission for the settlement of disputes between

participants in educational relations (part 11, Article 43).

Commission for the settlement of disputes between participants in educational
relations
Part 3, Article 45 of the law envisages the creation of commissions in educational orga-

nizations for the settlement of disputes between participants in educational relations®.

21 Persons acquiring education may assimilate educational curricula with the use of resources of
several educational and other organizations.

22 Organizations are entitled to provide education via the use of various databases, and through
distance learning.

23 The Procedure for enforcement and remission of disciplinary punishment approved by the
Order of the Ministry of Education and Science of March 15 2013, No. 185 currently applies.

24 The possibility of the creation of separate commissions in the branches of educational organi-
zations is not settled by the Law on Education.
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In accordance with part 6, Article 45, of the Law on Education, the procedure for
creation, organization of work, making decisions and their execution by the commission
for the settlement of disputes between participants in educational relations, shall be
established by a local normative act of the educational organization. Such a local norma-
tive act must take into account the opinions of the students’ councils and representative
bodies of the employees of the organization.

The Law on Education does not determine the order which should be applied to
appellation of the commission’s decisions (action proceedings or proceedings in cases
arising from public legal relations).

'The definition of the competence of such a commission provided in the law is quite
vague: it is possible to appeal against decisions on impositions of disciplinaary punish-
ments (Part 11, Article 43) and to consider issues concerning the establishment of the
presence (absence) of a conflict of interests of a pedagogical employee (Item 2, Part 1,
Article 45). Hence, it follows that they consider disputes over relations that can be at-
tributed to public law relations, and, respectively, a judicial appeal against the commis-
sion’s decisions is also a dispute arising from public legal relations. The court’s code of
practice has not been accumulated yet, however, if the courts follow the foregoing con-
siderations, cases of appeal against decisions of the commissions for the settlement of

disputes between participants in educational relations will come within the auspices of

Chapters 23 and 25 of the Civil Procedure Code of the Russian Federation®.

Rules for obligatory consideration of appeals

'The innovation of the Law on Education provided in Item 1, part 1, Article 45, is the
rule prescribing obligatory consideration of appeals from trainees (parents, legal repre-
sentatives of juvenile trainees) on enforcement of disciplinary punishments against the
staff of educational organizations, who infringe and (or) encroach upon the rights of
students (parents, legal representatives of juvenile pupils). Such appeals are subject to
review by the administration of an educational organization with the involvement of
trainees (parents, legal representatives of juvenile trainees).

The possibility of application (even subsidiary) of the Federal Law of May 02, 2006,
No. 59-FZ “On the Procedure for Consideration of Appeals from the Citizens of the
Russian Federation” to consideration of such appeals is not determined. This eliminates
the possibility of direct application of the procedure and terms established by the above-
mentioned law. However, it is not ruled out that courts and other state bodies (including

public prosecution bodies) will apply such provisions by further analogy.

25 A special three-month period for applying to a court (Article 256, the Civil Procedure Code of
the Russian Federation); the burden of proof lies on the interested person (Article 249 of the
Civil Procedure Code of the Russian Federation); the court is not bound up with the arguments
of the application and shall have the right to check the legality of the contested decision in full.
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Special status of the pedagogical employee
For the first time, the legal status of the pedagogical employee has been secured legis-
latively (Article 47). It includes a complex of rights and freedoms (including academic
rights and freedoms), rights of labor, social guarantees and compensations, limitations,
obligations and responsibilities, which are established by the legislation of the Russian
Federation and legislation of the constituent entities of the Russian Federation. Teachers
are given the right to receive further vocational training in their primary specialization
not less than once in a three year period. According to the document, they have the
right to annual general extended paid leave, durational leave of up to one year not less
than every ten years of continuous pedagogical experience, and early old age retirement.
Rural teachers have the right to compensation for expenses for housing and communal
services.

It has been institutionalized that the salaries of teachers cannot be less than the aver-
age salary for their respective regions of the Russian Federation.

It is also determined that a pedagogical employee of an educational organization is
not entitled to provide paid educational services to trainees acquiring education in the
given organization if it leads to a conflict of interests of the pedagogical employee® (part

2, Article 48).

Education credit

Article 104 of the Law on Education regulates such a service as “Education credit”. The
parents (legal representatives) of a juvenile trainee or the trainee himself, having attained
the age of 18 years, may receive credit from a bank or other credit institution to pay for
tuition, meals, accommodation, purchase of textbooks and other daily living needs for
the period of tuition.

Change of conditions for granting accommodation in a dormitory
Part 1, Article 39, of the Law on Education prescribes educational organizations, if they
have an appropriate specialized housing fund, to provide for every trainee assimilating
with the general educational curriculum who needs accommodation, living space in
a dormitory”.

Some categories of persons are endowed priority in receiving dormitory accommoda-

tion (part 5, Article 36; part 4, Article 36).

26 Conflict of interests of a pedagogical employee is determined as a situation where, during
implementation of the professional activity of the employee, a personal interest occurs in ob-
taining financial and other benefits that affects or may affect proper performance of profes-
sional duties by the pedagogical employee due to a conflict between his personal interests and
the interests of traineesor parents (legal representatives) of juvenile trainees.

27 Rental agreements for dormitory accommodation provided for in Article 105 of the Housing
Code of the Russian Federation shall be concluded with the student.



260 | Adam Mickiewicz University Law Review

The Law on Education does not bind the provision of dormitory accommodation
with the fact of the trainee’s residing outside of the settlement, in which an educational

organization is located.

Performance monitoring of higher educational organizations
Performance monitoring of universities becomes annual and mandatory for both public
and private higher educational organizations (Article 97).

Monitoring of the education system is a systematic standardized observation of the
state of education and the dynamics of its results, conditions of implementation of edu-
cational activity, student bodies, academic and other achievements of trainees, profes-
sional achievements of graduates from organizations engaged in educational activities,
the state of a network of educational organizations.

The monitoring of the education system is carried out by federal state bodies and
executive bodies of the constituent entities of the Russian Federation performing public
administration in the sphere of education as well as local self-government bodies ad-
ministering education.

'The procedure for implementation of the monitoring of the education system, as well
as the list of information mandatory for monitoring shall be established by the Govern-
ment of the Russian Federation.

In the autumn of 2012, the Ministry of Education and Science carried out its first
monitoring of higher educational organizations. The 541 state universities and their 994
branches participated in the observation. Based on its results, about 30 universities and

262 branches were recognized as inefficient and in need of reorganization®.

Informational openness of educational organization
Educational organizations create open and public informational resources containing
information about their activity, and ensure access to such resources by placing them in
the information and telecommunication networks, including the official Internet web-
sites of educational organizations.

Article 29 of the Law on Education contains the updated list of information to be dis-
closed on the web-site of an educational organization. So, now, in addition to information
on the structure of teaching staft with an indication of the level of education and qualifica-

tions, the professional experience of pedagogical employees should also be posted.

Special rights for admission to education
Article 71 establishes the rule concerning special rights that can be granted to citizens

for entering education on baccalaureate and specialist curricula: admission without tak-

28 The information is available at the official web-site of the Ministry of Education and Science:
http://mMmuHOOpHAYKH.pO/
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ing an entrance examination; enrollment within the limits of a settled quota under the
conditions of successfully passing entrance tests; the priority right to be enrolled under
the condition of successful passing of entrance exams and ceteris paribus; admission to
preparatory departments of federal state higher educational organizations for acquiring
education at the expense of federal budget allocations; other special rights.

The same article contains the list of persons enjoying special rights to enter educa-
tional organizations for baccalaureate and special programs, as well as the procedure and
basis for granting the rights.

The innovation is the legislative confirmation of the following features:

* acitizen is able to enjoy the special right to admission to preparatory departments

of federal state higher educational organizations only once;

* the establishment of quotas on the enrollment of disabled children, invalids of the

I and II groups, invalids since childhood, disabled persons due to war injuries or
diseases obtained during military service, who, according to the conclusion of the
federal establishment of medical and social examination, are not contraindicated
to study in the respective educational organizations, to baccalaureate and specialist

curricula for being educated at the expense of budget allocations.

Individual approach to trainees
The Law on Education is focused on different educational needs and sets an individual
approach to every child’s learning.

In support of this we could state the rules determining the right of trainees to indi-
vidual learning schemes and academic freedoms (Article 34).

'The Law gives priority to inclusive education, which supposes educating special needs
children in general educational organizations, not in specialized ones. At the same time,
they have the equal right to be trained in specialized organizations.

The Law contains a number of provisions concerning acquiring education by gifted
(talented) children, for example, special rules for admission to higher educational orga-
nizations (Article 71).

Competencies of educational organizations
The competency of an educational organization includes the establishment of clothing
requirements for trainees: the organization may introduce a school uniform of a certain

model (part 1, Article 38).

General education organizations in rural areas
It is prohibited to make decisions concerning the restructuring or closing of general edu-
cation organizations in rural settlements, if the decisions are not based on the accounted

opinion of the inhabitants of the given settlements (Article 22).
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Testing of schoolchildren
Attention should be drawn to the fact that certain rules for the testing of schoolchildren
are determined now by legislation. So, the state testing of year 9 pupils becomes compul-
sory (Article 59), and this was not introduced spontaneously, but based on the results of
a long-term experiment conducted in certain regions since 2002. Regional authorities
are responsible for the organization and conducting of tests, as well as for the processing
of results. Elaboration of control and measurement materials takes place at the federal
level.

There are also changes in the validity term for the certificate giving the results of the
uniform state examination. The certificates are valid for four years following the year of
their obtainment (Item 2, Article 70).

Conclusion

Adoption of the Federal Law “On Education in the Russian Federation” does not mean
the end of the reform of the Russian system of education, which has lasted for over ten
years. The Law on Education passed in 2012 marks the beginning of the new stage of
education legislation development, during which the hundreds of normative legal acts
currently in force at federal, regional and municipal levels must be brought into compli-
ance with the new legal regulations”. A significant number of normative regulations
must be adopted by the Government of the Russian Federation and the Ministry of
Education and Science to elaborate upon the rules of the Law of 2012 and eliminate
emerging gaps in the legislation.

Obviously, this stage of modernization of the Russian legislation on education and
bringing it into compliance with the basic Law of 2012 will last several years, during
which an additional burden will fall on the legal service of the Ministry of Education
and Science, which has already begun to explain and comment on the provisions of the

new Law on Education.

29 Vid. V. M. Syryh, Federal Law ,On Education in the Russian Federation” as a_forerunner of the
Russian Code of education: a step forward, three back, ,Yearbook of the Russian educational legis-
lation” vol. 8, 2013, p. 67-97; O. 1. Selivyorstova, Federal Law «On Education in the Russian Fed-
eration»: positive trends of the legal regulation ,Yearbook of the Russian educational legislation”

vol. 8,2013, p. 98-109.
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SUMMARY
Reform of Russian Education and the New Law on Education of 2012

'The article analyses the innovations of the Law on Education adopted in 2012, which
is expected to become the basis for creating modernized education legislation that will
allow the needs of the social and economic environment of the XXI century and the
obligations engaged by Russia during the process of integration with the European edu-
cational space to be met.

Keywords: Education law; sources of education law; legal regulation of relations in the

sphere of education; education legislation
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'The novelties in the legislation of the Russian Federation
on public financial control

Introduction

In 2013, the Russian legislation on state financial control underwent significant changes.
However, legislative reform was launched in 2001 with the adoption of the Federal Law
No. 6-FZ “On General Principles of Organization and Activities of the Control and
Accounting Institutions of Constituent Entities of the Russian Federation and Mu-
nicipal Entities”. Prior to that, the issues of organization and activity of control and
accounting bodies remained unregulated at the federal level in the Russian Federation.
The picture of regional financial control was “colorful”, and in a number of cases it even
had a negative impact on the effectiveness of control measures®.

The Russian Federation is a federal state, and in conformity with Article 65 of the
Constitution of the Russian Federation® (hereinafter the Constitution of RF), it in-
cludes the following constituent entities: republics, territories, regions, cities of federal
importance, autonomous region, autonomous areas - 83 constituent entities of the Rus-
sian Federation (hereinafter, regions) in total. In compliance with Part 2 of Article 76 of
the Constitution of RF on issues of joint jurisdiction of the Russian Federation and the
regions, a framework of federal laws shall be issued and the laws and other normative
acts of the regions shall be adopted according to them. In addition to that, the laws and

other normative acts adopted in conformity with the abovementioned constitutional

1 Collection of legislation of the Russain Federation, 2011, No. 7, Art. 903.

2 See more detail: A. N. Kozyrin. Legal regulation of the organization and activities of control
and audit bodies: scientific and practical commentary of Article 2 of the Federal Law On General
Principles of Organization and Activities of the Control and Accounting Institutions of Constituent
Entities of the Russian Federation and Municipal Entities, “Reforms and the Law” vol. 4, 2011;
A. A. Yalbulganov, Control counting bodies and the implementation of the external state and munici-
pal financial control, “Reforms and the Law”vol. 1,2012

3 The Constitution of the Russian Federation (adopted at National Voting on December 12,
1993), Collection of legislation of the Russian Federation, 2009, No. 4, Art. 445.
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provision may not contradict the federal laws. In the case of a contradiction between
a federal law and a normative act issued in the Russian Federation, the federal law shall
be applied (Part 6 of Article 76 of Constitution of RF). According to Part 5 of Article
101 of the Constitution of REF, in order to execute control over the implementation of
the federal budget, the Council of the Federation and the State Duma* created the Ac-
counts Chamber of the Russian Federation, the composition and rules of work of which
are fixed by federal law.

The new Federal Law of April 5, 2013 “On the Accounts Chamber of the Russian
Federation™ significantly expanded the powers of the control agency. This Federal Law
clearly indicates the mechanisms of legal influence on the participants in financial
control relations, with the purpose of executing the rights® delegated to the Accounts
Chamber. The Federal Law of May 7, 2013 “On Parliamentary Control”” indicates the
Accounts Chamber as a parliamentary control body and lays down its status as a consti-
tutional body executing state financial control.

And, finally, Section 9 of the Budget Code of the Russian Federation (hereinafter,
BC of RF) “State and Municipal Financial Control”® was adopted with new wording
and establishes a new conceptual approach to the organization of budgetary control.
The amendments apply to organizational and legal fundamentals of exercising state
and municipal financial control (hereinafter, public financial control) with increment-
ing anti-corruption tasks, and to the issue of vesting the regional financial bodies with
the authority to exercise internal public financial control in the area of budgetary legal
relationships, etc.

The Russian scholarly community accepted the ambiguous legislative reform of state
and municipal financial control. For example, Prof. V. P. Belyaev considers that there
are no differences between the concept of control and supervision. Consequently, the
distinction between control and supervision of financial activities remains problematic.
Supervisory activities are conducted by the prosecution office and in his opinion it is not
included in any of the branches of power. He emphasizes that the public prosecutor’s

supervision, in comparison with state control, covers all the areas of public relations’.

4 According to the Constitution of RE, the parliament of the Russian Federation is the Federal
Assembly that is the representative and legislative body of the Russian Federation. The Federal
Assembly consists of two chambers — the Council of the Federation and the State Duma.

5 Collection of legislation of the Russian Federation, 2013, No. 14, Art. 1649.

6 The Federal Law of January 11,1995, No. 4-FZ, Collection of legislation of the Russian Federa-
tion, 1995, No. 3, Art. 167.

7 Collection of legislation of the Russian Federation, 2013, No. 19, Art. 2304.

8 The Federal Law of July 23,2013 No. 252-FZ “On amending the Budget Code of the Russian
Federation and certain legislative acts of the Russian Federation”, Collection of legislation of
the Russian Federation, 2013, No. 31, Art. 4191.

9 V. P. Belyaev, Control and supervision legal activity: about distinction of notions, ,Law and politics”
vol. 2,2014, p. 248.
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Prof. A. N. Kozyrin writes that the relevant legislative changes should not remain
merely on paper but should be put into action. In this case they will contribute to the
optimization of public financial control and improve its effectiveness'.

In support of the reform, Prof. R. E. Artyukhin notes that the issues of improvement
of the legal framework and the methods of state financial control are very important.
This is determined by active implementation of measures against corruption in the pub-
lic sector and procurement, as the prevention of violations in these areas depends on
the effectiveness of internal and external state financial control. According to him, the
strengthening of control is justified due to the transition of the Russian Federation to

a programmed budget, and is consistent with the objectives of public policy™.

'The main objectives of the Federal Law No. 6-FZ “On General
Principles of Organization and Activities of the Control and
Accounting Institutions of the Constituent Entities of the Russian
Federation and Municipal Entities”

The Federal Law No. 6-FZ determines the peculiarities of the status of regional control
and accounting bodies as implementing agencies of state financial control.

A regional control and accounting institution of the Russian Federation is an inde-
pendent state body of a region of the Russian Federation, as evidenced by certain provi-
sions of the Federal Law No. 6-FZ, vesting the mentioned bodies with organizational,
functional, financial and administrative autonomy.

The independence of a regional control and accounting body shall be guaranteed by
the system of norms governing the procedure for appointment and termination of the
authorities of the Chairman, Deputy Chairman and auditors of the body. The organi-
zational and functional independence of the control and accounting body of a region is
determined by the nature of its objectives and the scope of its representative powers. One
of the most important guarantees of independence of a regional control and accounting
body is its financial autonomy, determined in the Federal Law No. 6-FZ.

'The funds intended for financial support of a regional control and accounting body
shall be provided for in a regional budget as a separate source.

The control and accounting body of a region, being a permanent body of external
public financial control, exercises control over the execution of the regional budget and
the budget of public extra-budgetary funds of a territory, over the legality and efficiency
of use of inter-budget transfers allocated from regional budgets to the budgets of munic-

ipal entities, as well as over local budget execution in cases determined by the BC of RF.

10 A. N. Kozyrin, Legal basis of state and municipal financial control, ,Reform and law”vol. 1,2014, p. 75.
11 R. E Artyukhin, State financial control: contemporary legal regulation, Moscow 2014, p. 3.
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Along with that, a control and accounting institution of a constituent entity of the
Russian Federation exercises control over the legality and efficiency of use of regional
budgetary funds, the public extra-budgetary funds of territories and other sources de-
termined by the legislation of the Russian Federation. It is also authorized to audit the
effectiveness of taxes and other exemptions and privileges, budgetary credits funded by
the means of regional budgets, the legitimacy of issuing state guarantees and other forms
of securing the performance of obligations on transactions conducted by legal entities
and individual entrepreneurs involving the funds of regional budgets and property in the
state ownership of a region.

In the course of executing its expert and analytical powers, the control and accounting
institution of a region performs:

* Expertise of draft laws on the budgets of a region and draft laws on the budgets of

territories’ extra-budgetary funds ;

* Financial and economic expertise of the draft laws of a region and normative legal
acts of regional public bodies of the Russian Federation (including the validity of
financial and economic justifications) in relation to the expenditure obligations of
a region, as well as the state programs of regions;

* Analysis of the budget process of a region and the development of proposals aimed
at its improvement;

* External audit of the annual budget execution report of a region, the annual report
on the execution of a state territorial extra-budgetary fund.

Within the framework of exercising informational powers, the control and account-
ing institution of a region prepares information on the course of regional budget per-
formance and execution of the state’s territorial extra-budgetary funds, on the results of
the control and expert and analytical activities, as well as submitting this information
to the legislative (representative) state regional authority and to the supreme authority
of the region (Head of the supreme state executive body of the constituent entity of the
Russian Federation).

Based on the results of the executed control measures, control and accounting institu-
tions have the right to deliver to the state and regional authorities, inspected organiza-
tions and their heads, representations for undertaking measures for the elimination of
revealed violations and discrepancies, the prevention of damage to a region of the Rus-
sian Federation, the taking of legal steps against officials found to be violating legisla-
tion, as well as measures on restraining, eliminating and preventing violations.

It should be noted that the heads of inspected objects must create appropriate condi-
tions for the work of the officials of the control and accounting bodies conducting in-
spections. They are to provide them with the necessary office accommodation, requested
information and documentation, and they should prepare necessary notes and refer-

ences, ensure free access to the workplace and the inspected property.
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Representation of the control and accounting institution of a region is a document
containing binding requirements of the control and accounting body, addressed to the
heads of the inspected objects for consideration and the undertaking of measures to
eliminate revealed violations and prevent damage to the constituent entity of the Rus-
sian Federation, municipal entity, or compensate for the damage done, take legal steps
against the officials found to be violating legislation and measures to deter, eliminate and
prevent violations.

Should any breaches at the inspected objects be revealed which need to be immedi-
ately eliminated and prevented, the control and accounting institutions have the right
to issue a mandatory ordinance. An ordinance shall also be issued in cases where control
measures exercised by the officials of the control and accounting bodies are impeded. The
control and accounting institutions can issue an ordinance to federal and regional execu-
tive bodies, local self-governance bodies and municipal authorities, and to the manage-
ment of the inspected enterprises, institutions and organizations.

An ordinance of a control and accounting institution shall indicate specific grounds
for its issuance, specific violations committed, requirements for undertaking measures
to eliminate them, and the term of an order fulfillment. In accordance with the Federal
Law No. 6-FZ, an ordinance of a control and accounting institution must be fulfilled
within the term stated in the document. Non-compliance or improper compliance with
an ordinance of a control and accounting institution shall entail responsibility prescribed
by the legislation of the Russian Federation and (or) regional legislation. For execution
of the ordinance, the time period shall be determined as reasonable for the inspected
entity to execute prescribed activities or terminating activities depending on the circum-
stances that served as grounds for the issuance of an ordinance.

Representations and ordinances are the apogee of the control activities of the control
and accounting institutions. They are both the result of the institutions’ activity and an op-
portunity to enforce violators of financial discipline to eliminate the revealed breaches. It
seems to us that the existence of an effective system of control and accounting institutions

is an important guarantee of facilitation of regional reforms in the Russian Federation.

The new Federal Law “On the Accounts Chamber of the Russian
Federation” and development of external public financial control

Compared to the previous Federal Law on the Accounts Chamber of 1995, the new law
obtained solid legal and technical characteristics. The subject of regulation is relations
arising in the process of implementation by the Accounts Chamber of its authorities.
The Accounts Chamber of the Russian Federation is the standing supreme body of ex-
ternal public audit (control). Within its competence it has the right to exercise control
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over the formation, administration and disposal of funds of the federal budget, extra-
budgetary funds, the federal property (hereinafter, federal resources) and other resources.

The new law has been developed from the years of experience gained by the Accounts
Chamber of the Russian Federation and is aimed at elaborating new approaches to the
performance of external public auditing (control) in the Russian Federation, taking into
account the need to enhance the role of the Chamber as a tool of parliamentary and
public control and to strengthen anti-corruption measures.

Considering the necessity of bringing the norms of law into the sphere of external
public auditing (control), in compliance with international norms and definitions, the
law includes a number of new concepts conforming to the powers of the Accounts
Chamber of the Russian Federation. This is aimed at ensuring effective implementation
of auditing, expertise, analysis and provision of information, along with other activities
of the Chamber. The mentioned activities are being carried out in the form of financial
audits, strategic audits, performance audits, audits of federal programs (projects), audits
of national and international investment programs, federal information technologies
(projects and systems) and contract audits.

For instance, a financial audit (control) is exercised with the purpose of examining the
validity of financial operations, budget accounting, budgetary and other reporting, the
targeted use of federal and other resources, while a performance audit is applied in order
to determine the effectiveness of the use of resources .

To ensure due implementation of the abovementioned auditing activities, the scope
of objectives of the Accounts Chamber was significantly expanded, including, namely:

* Support for the accomplishment of the strategic goals of the socio-economic de-

velopment of the Russian Federation in terms of efficiency and effectiveness;

* Development of the auditing (control) capacities and methods for assessing the
performance of procedures of formation, administration and use of federal and
other resources, including the selection and evaluation of key national indicators,
and indicators of the socio-economic development of the Russian Federation, and
their compliance with the provisions of the normative legal acts of the Russian
Federation;

* Analysis, within its competence, of the efficiency of administration and use of
federal and other resources;

* Ensuring, within its competence, the execution of anti-corruption measures.

'This expanded list of objectives requires, in turn, a significant increase in the functions

and powers of the Accounts Chamber.

The Accounts Chamber of the Russian Federation is endowed with 25 functions, and
the list is open-ended. All the functions of the Accounts Chamber are important in view
of achieving objectives. Some of them, in our opinion, should be mentioned specifically:

* To exercise external public financial control over the budget sphere;
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* To examine draft federal budget laws and draft laws on federal extra-budgetary
funds for the next financial year and planning period, to examine and analyze the
validity of the indicators, based on examination of draft laws on the federal budget
and federal extra-budgetary funds, to prepare and submit conclusions to the cham-
bers of the Federal Assembly of the Russian Federation;

* To exercise control over regional and local budgets, which are recipients of intra-
budgetary transfers from the federal budget;

* To carry out operational performance analysis and control of the organization of
the federal budget’s execution in the current fiscal year;

* To conduct audits and specific inspections to examine the execution of individual
sections (subsections), target items and types of expenditures of the federal budget
and federal extra-budgetary funds at the location of inspected entities;

* To conduct auditing in the field of goods, works and services procurement under-
taken by inspected entities, and other functions.

An important mechanism for ensuring the effectiveness of the Accounts Chamber
as a body, which plays a key role in the implementation of parliamentary control, has
become the provision requiring law enforcement agencies to provide information to the
Accounts Chamber on the progress of consideration and decisions made on the relevant
materials submitted to them by the Chamber.

Another interesting innovation is a norm, according to which, the Accounts Chamber
of the Russian Federation, on the basis of enquiries from regional and municipal control
and accounting bodies, regional legislative authorities and local self-governance insti-
tutions, conducts assessment (analysis) of the activity of these control and accounting
institutions and provides an independent opinion on the compliance of the activity with
the legislation on external public financial auditing, as well as preparing recommenda-
tions on the improvement of effectiveness.

The Accounts Chamber consists of the Chairman of the Accounts Chamber, the
Deputy Chairman of the Accounts Chamber, auditors of the Accounts Chamber and
the Office of the Accounts Chamber. To execute the vested powers, the Chairman of the
Accounts Chamber issues orders and directives. Decisions of the Chairman of the Ac-
counts Chamber and the Deputy Chairman of the Accounts Chamber can also be issued
in the form of written orders (instructions).

Internal operational matters of the Accounts Chamber, the division of functions
among the auditors of the Accounts Chamber, the content of the areas of works
headed by the auditors of the Accounts Chamber, the functions of and interaction
between the structural units of the office thereof and the procedures of operation are
determined by the Regulations of the Accounts Chamber. The Regulations provide
the legal basis for governing the procedural and internal operational matters of the
Accounts Chamber.
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The Accounts Chamber independently develops and approves, in the established or-
der, the standards of the Accounts Chamber — internal normative documents, defining
the characteristics, rules and procedures of planning, organization and implementation
of the various activities of the Chamber and (or) requirements resulting from the results
of the activities. The Accounts Chamber works with two types of standards: activity ar-
rangement standards and external public audit (control) standards.

Based on the results of the executed control measures, the Accounts Chamber has the
right to deliver to public authorities, other state bodies and the heads of inspected orga-
nizations, representations for undertaking measures to eliminate revealed violations, to
compensate the state for damage done and to take legal steps against officials found to
be violating the legislation of the Russian Federation.

Should any breaches in the business, financial, commercial or other activity of the
inspected entities be revealed in the process of control measures which cause damage
to the state and, in connection with this, need to be immediately eliminated, as well as
in cases of non-observance of the procedure and dates for consideration of representa-
tions of the Accounts Chamber, in cases of impeding control, expertise and analytical
measures, the Accounts Chamber has the right to issue mandatory ordinances to the
management of the inspected objects.

It is important that the improvement of financial control in Russia is based on the
clearly defined principles set forth in compliance with international legal principles of

independent auditing (control), in particular, those set out in the Lima Declaration.

The Budget Code of the Russian Federation and the new approaches

to public financial control

According to the new wording of Section IX, Chapter 26 of the BC of RF “Prin-
ciples of State and Municipal Financial Control”, the mentioned types of control are
conducted with the purpose of ensuring the observance of budget legislation of the
Russian Federation and other normative legal acts, regulating public relations in the
budget sector.

In conformity with the new classification, public financial control is subdivided into
external and internal, preliminary and follow-up . All these forms of control are exer-
cised by the state and municipal legislative (representative) bodies at the federal, regional
and local levels.

The legislator defines external public financial control in the budget sphere as a con-
trol activity of the Accounts Chamber, regional control and accounting institutions and
municipal entities accordingly, that is the control conducted by the bodies of external

public financial control.
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In turn, internal public financial control in the budget sphere is a control activity of
the Federal Service of Financial and Budgetary Supervision and public financial control
institutions.

Accordingly, at the regional level, internal control is exercised by the regional execu-
tive bodies and local administrations. They all are bodies of internal public financial
control, including the Federal Treasury and financial bodies™ of the constituent entities
of the Russian Federation and municipal entities.

Preliminary control is exercised with the purpose of preventing and restraining vio-
lations in the course of execution of a budget of the budgetary system of the Russian
Federation® (this definition resembles the concept of current financial control).

The previous wording of Part IX of the BC of RF provided for the exercising of
preliminary control at the stage of discussion and approval of draft laws or decisions on
the budget and other draft laws or decisions on fiscal matters that corresponded to the
essence of this form of control.

Preliminary financial control should be conducted prior to the adoption of adminis-
trative decisions which are important for the prevention of financial violations. It pre-
scribes assessment of the financial soundness of budget indicators with the purpose of
preventing the wasteful and ineflicient spending of budgetary funds.

Follow-up control is carried out based on the results of the budget’s execution in order
to ascertain the legitimacy of its performance and the reliability of accounting and re-
porting. In this case the concept of subsequent control is substantial, and the norm itself
appears to be comprehensive and reflects the objectives of the budgetary legislation.

'The new wording of the reviewed section provides for a clear definition of the control
elements and mechanisms for the implementation of control powers. This applies, for
example, to the concept of entities subject to public control. The drawback of norms on
the entities subject to control is their definition through the simple listing of the entities
with the establishment of terms under which they become subject to control.

So, the entities subject to control are financial bodies in terms of observance by them
of the purposes and terms of granting inter-budgetary transfers and budget credits allo-

cated from another budget of the budgetary system of the Russian Federation; adminis-

12 According to the BC of RE, financial bodies mean the Ministry of Finance of the Russian
Federation and executive power bodies of constituent entities of the Russian Federation en-
gaged in forming and arranging the administration of budgets of constituent entities of the
Russian Federation (financial bodies of constituent entities of the Russian Federation), bodies
(officials) of local administrations of municipal entities engaged in forming and arranging the
administration of local budgets (financial bodies of municipal entities).

13 According to the BC of R, the budgetary system of the Russian Federation means the totality
of the federal budget, budgets of constituent entities of the Russian Federation, local budgets
and budgets of state extra-budgetary funds, based on economic relations and the state structure
of the Russian Federation and regulated by rules of law.
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tration bodies of the federal extra-budgetary funds; legal entities-recipients of resources
of the federal extra-budgetary funds for financing obligatory medical insurance; lending
agencies carrying out certain operations with budgetary resources in terms of their com-
pliance with agreements (contracts) on resources allocation from the respective budget
of the Russian budgetary system; public (municipal) institutions; state (municipal) uni-
tary enterprises; state corporations, companies etc.

'Thus, entities subject to control are recipients of budget resources, while Russian fi-
nancial law determined the totality of public funds, both budgetary and extra-budgetary,
as subject to control. In turn, the recipients of budgetary funds were considered as con-
trolled entities of the state and municipal financial control. Unfortunately, there are cer-
tain differences between the approaches of the scholarly community and the legislation
in the understanding of the elements of control. It is obvious that the appropriate legal
regulation is a prerequisite of the effective execution of public financial control.

Another important and required element of control is the method of its implementa-
tion, which was understood as techniques and procedures for exercising financial control.

'The new wording of the respective section and the chapter of the BC of RF on public
financial control refers inspection, auditing, surveying and authorization to operate to
the methods of public financial control. For the first time the BC of RF provides not
only a list of methods, but their definitions as well.

The Federal Law “On the Accounts Chamber of the Russian Federation” deter-
mines inspection, auditing, analysis, surveying and monitoring as the methods of
control and expert and analytical activity. As we can see, the Accounts Chamber of
the Russian Federation applies relatively new methods in Russian legal practice,
which are analysis and monitoring that correspond to the controlling powers of the
Accounts Chamber.

Inspection refers to the performance of control actions with regard to the activity
of an entity during a certain period, including documentary and actual examination of
financial and economic operations for legality, budget accounting and budget report-
ing for reliability. Inspections can be divided into cameral and field (on-site), including
cross-examination inspections. The same is applied in exercising tax checks in com-
pliance with the Tax Code of the Russian Federation. Apparently, such structuring of
inspection was perceived by Russian lawmakers based on the positive experience of tax
bodies in the area of performing tax control.

According to Chapter 26 of the BC of REF, a cameral inspection is an examination
conducted in the office of the public financial control body based on budgetary (account-
ing) statements and other documents received under its request. Field checks shall be
conducted at the location of an audited entity with the purpose of examining performed
operations for correspondence with the data of budgetary (accounting) statements and

bookkeeping entries .
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Cross-examination inspections shall be conducted within the framework of field and
(or) cameral inspections to ascertain and (or) confirm facts related to the activity of the
audited entity.

Chapter 26 of the BC of RF defines an audit as a comprehensive inspection of an
entity, including the performance of control actions such as documentary and actual
examination of the entirety of the financial and economic operations for legality and
the correct recognition thereof in the entity’s accounting book and budgetary reporting.
Results of inspections and audits are documented in the form of an audit certificate. The
audit is generally performed with a view to checking the legality of using resources al-
located from the budget.

A Survey, for the aims of the BC of RE, refers to analysis and assessment of the sta-
tus of a certain type of activity of an entity subject to control. The results of surveys are
documented as final reports.

Authorization to operate refers to an endorsement which is made after examination
of documents submitted for the purpose of financial operations to confirm that the
aforementioned documents exist and (or) contain information that meets the require-
ments set forth in the budget legislation of the Russian Federation and other normative
acts regulating budgetary legal relations.

'The reviewed chapter of the BC of RF determines the powers vested in external pub-
lic financial control institutions to exercise external public financial control. Article 268.1
of the BC of RF refers to inspections, audits and surveys as methods of control which
only partially conform with the provisions of the Federal Law “On the Accounts Cham-
ber of the Russian Federation”.

However, Article 268.1 of BC of RF contains a norm, according to which, control
in the areas not listed in the BC of RF shall be exercised by the institutions of exter-
nal public financial control in compliance with the provisions of the Federal Law “On
the Accounts Chamber of the Russian Federation” and the Federal Law “On General
Principles of Organization and Activity of the Control and Accounting Institutions of
the Constituent Entities of the Russian Federation and Municipal Entities”, as well as
regional laws and municipal legal acts of representative bodies of municipal entities.

Article 269.1 of the BC of RF determines the authority of the Federal Treasury. The
Federal Treasury (the Treasury of Russia) is a federal executive body (federal service) re-
sponsible for exercising, in accordance with Russian legislation, law-enforcement func-
tions to ensure implementation of the federal budget, providing cash for the implemen-
tation of other budgets of the Russian budgetary system, conducting preliminary and
current control of transactions involving federal budget funds by chief administrators,
administrators and recipients of federal budget funds.

The powers of the Federal Treasury in the area of control are significant and specific.

It shall exercise control to ensure that: operations with federal budget resources do not
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exceed the approved limits of budget obligations and (or) budgetary appropriations; the
content of an operation being conducted matches the code of the budgetary classifica-
tion of the Russian Federation stated in the payment document submitted to the Federal
Treasury by the recipient of the federal budgetary resources; documents confirming the
occurrence of monetary obligations payable by the budgetary funds are available.

The same chapter of the BC RF was amended by the article on representations and
ordinances of public financial control institutions, which are the documents to be pre-
pared and forwarded based on the results of control and in instances when violations of

the budget legislation of the Russian Federation and financial discipline were revealed.

Conclusion

According to the Russian legislator and representatives of controlling and financial
agencies, most cases of abuse related to the use of budgetary funds occur at the stage of
order placement for procurement of goods, works and services for public and munici-
pal needs at the expense of budgetary and extra-budgetary funds. Order placement in
Russia is carried out through the organization of competitive bidding in the form of
a tender or an auction, including those organized in electronic form, and without com-
petitive bidding (by a quotations request, through a single supplier (executor, contractor),
through trade exchanges). The Federal Law of July 21,2005, No. 94-FZ “On Placement
of Orders to Supply Goods, Carry out Works and Render Services for Meeting State
and Municipal Needs” regulated relations associated with the procurement of goods,
works and services for the state and municipal needs, and the needs of budget-funded
organizations. The given law is to be abolished on January 1, 2014 in connection with
the adoption of the new Federal Law of April 5,2013 “On the Contract System in the
Sphere of Goods, Works and Services Procurement for the State and Municipal Needs”
(comes into force on January 1,2014). The state lays its high hopes on the new law. Along
with the new laws on state financial control, as suggested by the Russian Parliament and
the Government, it will support the solving of systemic problems, and most importantly,
restrain corruption and all kinds of criminal schemes, designed by the representatives of
public authorities and officials for misappropriating budgetary resources. The Federal
Law of April 5,2013 “On the Contract System in the Sphere of Goods, Works and Ser-
vices Procurement for the State and Municipal Needs”is aimed at ensuring the publicity
and transparency of the public procurement process, preventing corruption and other
abuses in the sphere of the procurement of goods, works and services.

Russian society, the active part of which is called civil society, expects and hopes for
the effectiveness of the contract system. What is required from the leaders of the state, is

the political will and a strong focus on handling by means of law the problems accumu-
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lated in the financial sphere. The state must rely on political parties, public associations
of citizens and the whole of Russian society, the people, to effectively resolve Russia’s
painful problems. The main goal of the adopted federal laws is the prevention of budget-
ary violations by means of countering corruption, accomplishment of which will depend
on the effective work of external and internal public control. One of the essential tasks

of the state is to promote the development of public control.

SUMMARY
The novelties in the legislation of the Russian Federation on public financial
control
'The article studies the new legislation of the Russian Federation on public financial
control. The author justifies the idea of reforming financial control through the need to
fight corruption, which has obtained a warning scale in Russia and threatens the state’s
foundations. The article contains an analysis of the powers vested in external and internal
state financial control institutions, of entities subject to control and methods of control.
The author notes that representations and ordinances issued by control and accounting
institutions, based on the results of control activities, are designed to force the violators
of financial discipline to eliminate the revealed violations. The author concludes that the
necessary condition for effective implementation of public financial control is its clear
legal regulation. The article stresses that the improvement in financial control in Russia
is based on clearly stated principles, in accordance with international legal principles of

independent auditing (control).

Keywords: budget legislation, state financial control, public financial control, the Ac-
counts Chamber of the Russian Federation.
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Dwmritry L. Komyacin

Budget reforms in Russia: results and perspectives

The beginning of the budget reforms in the Russian Federation was connected with
the USSR’s transformation to the Russian Federation'. Budget reform is not indepen-
dent but is a core of a more extensive program of reforms, directly connected with ad-
ministrative reform and other transformation processes.

For example, such areas of budget reform as implementation of the result-oriented
method of budget planning and inventory of expenditure obligations of the state com-
pletely correspond to the program documents of administrative reform. They specify that
the executive authorities shall implement the principles and procedures of management
according to the results? that can be achieved by implementation of the budget reforms.
The development of key measured indexes of effectiveness and the productivity of the
executive authorities is referred to as a main direction of the administrative reform that
corresponds to the objectives of budgetary and military reform.

It is impossible to prognosticate the end of the budget reforms as after the imple-
mentation of immediate tasks and achievement of goals, new tasks are bound to recur
in the budget sphere. These tasks are connected, firstly, with the internal needs of the
Russian Federation and, secondly, with global challenges, for which it is necessary to
provide adequate answers. Processes of harmonization of rules and procedures in the
world (mainly under the influence of the International Monetary Fund) require changes
in the approach to budgetary control, accounting and reporting. And the appearance of

new inter-state integrational relations® raises the question of the regulation of budgetary

1 Legal succession of the Russian Federation in respect of the USSR is confirmed by a variety of
circumstances including membership of the UN Security Council, assumption of the USSR’s
external debts, responsibility for many claims against the USSR from ex-union states and other
subjects of international law.

2 Conception of administrative reform in the Russian Federation 2006-2010 and the Action
Plan for administrative reform in the Russian Federation 2006-2010 approved by the order of
the Government of the Russian Federation dated October 25,2005 No 1789-r.

3 Union of Belarus and Russia, Eurasian Economic Union (EEU) and Customs Union created
within its framework.
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relations at supranational (supra-state) level. The constant motivating factors of Russian
budget reform are the accumulation of national experience and the need to adopt and
implement new technologies.

In this article the following issues concerning budget reform in Russia are examined:

* Analysis of changes in budget legislation. The key changes affecting the main fi-
nancial law — the Budget Code of the Russian Federation and other laws which
regulate budgetary relations.

*  Analysis of reforms in the budget system. The budget system includes some groups
of relations: between the Russian Federation as a whole and its parts (members of
the Russian Federation); between the Russian Federation and municipalities; be-
tween the members of the Russian Federation and municipalities as well as inter-
nal relations between members of the Russian Federation and municipalities. All
these relations are problematic in Russia and the history of decisions taken in this
sphere can be instructive and useful for the foreign observer.

* Analysis of budgetary process reforms.

* Historical review of budget reforms in Russia from the period of Peter the Great’s
reign (17th century) to the end of the Soviet period (1991). Budget reforms are
interconnected with the history of state administration and with Russian history
in general and this explains the uniqueness of Russian budget legislation.

* Review of budget reforms in contemporary history (since 1991) which can be di-

vided into several clear stages.

There has been no specific research carried out by Russian scholars which has focused
on all budget reforms in Russia though some aspects and historical reviews were ana-
lyzed in the works of Bescherevnikh V.V, Sinitsin N.A.; Artiukhin R.E.; Nesterenko
T.G. along with other scholars in the fields of law and economics.

What is budget reform in Russia? Reforming in the budget sphere (since 1991)
should be divided into some coherent categories: changes in legislation, reform of inter-
budgetary relations and reform of the budgetary process, which can be considered sepa-
rately. Within these transformations, budgetary control, budget classification, budget
accounting and reporting were reformed. The directions of budget reform stated above
are interconnected as changes in budget legislation appear as a result of enhancement of
the budget structure, budgetary process and other institutions of budgetary law.

Reform of budget legislation is ongoing*. Generally, the budget legislation of the
Russian Federation can be characterized as consisting of two parts: the permanent law
on public finance, which is now a codified act and is referred to as the Budget Code of
the Russian Federation (hereinafter referred to as the BC RF) and yearly laws on bud-

4 The text of the official acts of the legislation is available on the official web-portal of legal in-
formation http://pravo.gov.ru/.
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gets in the budget system adopted in accordance with it. The standards for regulating
budgetary relations are included in a variety of other laws that shall be considered as the
sources of budget law.

It is noted that only three articles from the original version of the BC FR are in force:
Art. 4 “Budget Legislation and Standards of International Law”, Art. 37 “Principle of
Budgetary Reliability”, Art. 307 “Enforcement of the Present Code”. The BC FR con-
tains a lot of articles which have been cancelled and reenacted, leading to a difficult
numbering system which leads to the question whether a new version of the BC would
be preferable to more changes’.

It is interesting that measures were taken for protection of the BC RF against non-
systemic and chaotic changes. In 2013, the BC RF and the Tax Code of the Russian
Federation were included in a regulation according to which changes in these codes and
suspension, cancellation and recognition of certain provisions as being invalid are made
by separate federal laws and cannot be included in the texts of the federal laws changing
the other legal acts®.

Changes and additions to the BC FR, first of all, are connected with the develop-
ment of all categories of budget activities, and the enlargement of the BC RF to cover
a greater range of legal relationships.

For example, in the BC RF was included:

* in 2004 — a new chapter 19.1 “Exercise of budget powers of public authorities of
the subjects of the Russian Federation and local authorities during the introduc-
tion of temporary financial administration™,

* in 2005 — a new chapter 24.1 “Execution of judicial acts for applications for recov-
ery of public funds of the budget system of the Russian Federation™,

* in 2007 — a new section 25.1 “Fundamentals of preparation, external inspection,
consideration and approval of budget reporting” which consists of two chapters:
25.1 “Fundamentals of preparation, external inspection, consideration and approval
of budget reporting” and 25.2 “Preparation, external inspection, consideration and
approval of the budget reporting of the Russian Federation™.

In addition, the federal law dated August 15,1996 No. 115-FZ “On budget classifica-

tion of the Russian Federation” with simultaneous transfer of its content to chapter 4 of

the BC RF since January 1,2008™.

5 R.E Artyukhin, Problems of Budget Law Development, “Public Finance and Financial Law”
2012. p.183.
6 Federal Law dated 07.05.2013 No 104-FZ.
7 Federal Law dated 20.08.2004 No 120-FZ.
8 Federal Law dated 27.12.2005 No 197-FZ.
9 Federal Law dated 26.04.2007 No 63-FZ.
10 Federal Law dated 26.04.2007 No 63-FZ.
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'The prospect of the expansion of the legal regulations of the BC RF connected with
its coverage of all subjects included in the public management sector is noticeable. In
accordance with the International Monetary Fund’s recommendations (hereinafter re-
ferred to as the IMF), according to the statistics of public finance it is necessary to
include all state units and all non-market non-profit organizations (hereinafter referred
to as NPO’s) controlled and generally financed by state units in the reporting for trans-
actions of the public management sector. From the legal point of view, such NPO’s are
non-state structures, however, it is considered that they pursue a state policy and actually
are a part of the state’s administrative bodies. When carrying out some measures of state
policy the state administrative bodies can use non-profit organizations instead of public
institutions. Examples of such fields are research and engineering development, health
care, safety, environmental protection and education. According to the IMF recommen-
dations, an NPO is under state control if the state bodies determine its general policy
or the program of activities, for example, through the right to appoint heads or the use
of financial leverage. An indicator of a controlled NPO is the sale of its goods, works or
services at non-market prices™.

But the inverse process also takes place: — clarification of the BC RF from legal norms
not connected with the budgetary legal relations, with the exception of conflicts. The
striking example of such a process is the long-expected changes and additions made in
2013 to the fourth section of the BC RF with a new title “Budget Violations and Budget
Enforcement Measures™2.

A new version of the fourth section of the RC RF eliminated the contradictions con-
nected with the application of criminal and administrative liability for violations in the
budget sphere. In particular, the former version of the BC contained 18 references to the
RSFSR Code of Administrative Offenses which have been invalid since 2002. A version
of the Code of Administrative Offences of the Russian Federation (hereinafter referred
to as the CAO), effective from 2002 to 2013, only determined responsibility for three
of 18 types of violations of the budget legislation specified in the BC REF". Today this
situation has been corrected, the CAO includes all missing norms which are at the same
time excluded from the BC RF.

After the changes to the fourth section of the BC RE, there are no obvious collisions
and gaps, and its contents are quite adequate for the systemic requirements of the legis-

lation and do not contradict other laws and normative legal acts.

11 . Manual on government finance statistics. - Washington. 2001. Available at http://www.imf.
org/external/pubs/ft/gfs/manual/rus/pdf/allr.pdf,.

12 Federal Law dated 23.07.2013 No 252-FZ.

13 Vid. D. L. Komyagin, Grounds to apply enforcement measures for violations of the budget legislation
and offences in the budget sphere, “Financial Law” No. 2,2007; D. L. Komyagin, Commentary for
the fourth section of the Budget Code of the Russian Federation, [in:] Commentary for the Budget
Code of the Russian Federation, 2002.
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Of the other laws (excluding the BC RF and laws on budgets in the budgetary system
of the Russian Federation), it is necessary to refer to several of the most important laws
reflecting the reforms made in the budget sphere.

First of all, the next stage of the reform of budgetary control came to an end with the
adoption of a new federal law dated April 5, 2013 “On the Chamber of Accounts of
the Russian Federation” which replaced the federal law which had existed before, dated
January 11,1995 No. 4-FZ “On  the Chamber of Accounts of the Russian Federation”.
The reenacted law was developed together with the federal law dated June 23, 2013
No. 252-FZ “On Changes to the Budget Code of the Russian Federation and Separate
Legislative Acts of the Russian Federation”. Earlier, the federal law dated February 7,
2011 No. 6-FZ “On General Principles of the Organization and Activity of the Bodies
of Control and Accounts of the Subjects of the Russian Federation and Municipalities”
was adopted. With the exception of these laws, the elements of budgetary control under
the powers of parliament are regulated by the recently adopted federal law dated May
7,2013 No. 77-FZ “On Parliamentary Control”. Generally, the provisions of the above-
mentioned laws included the contents of the Lima Declaration of Leading Principles
of Control accepted in 1977 by the 9th Congress of the International Organization
of Supreme Audit Institutions (INTOSAI). Generally, the development of budgetary
control is characterized by a transition from inspection of the legitimacy and reliability
of the performed operations to inspection (audit) of the efficiency of budgetary funds
use, where the achieved result is checked and evaluated.

The issues of formation of budget expenditure and its subsequent execution are di-
rectly connected with the reform of procurements of goods, works and services for public
needs. The legislation of the Russian Federation on public procurements is based at the
same time on the provisions of the BC RF and the Civil Code of the Russian Federation
(hereinafter referred to as the CC RF).The results of reform in this sphere were reflected
in the adoption of the federal law dated April 5,2013 No. 44-FZ “On the Contract Sys-
tem in the Sphere of Procurements of Goods, Works, Services for State and Municipal
Needs” (hereinafter referred to as the Law on the Contract System) which replaced an
earlier federal law dated July 21, 2005 No. 94-FZ “On Placement of Orders for Deliv-
eries of Goods, Performance of Work, Rendering of Services for State and Municipal
Needs” (hereinafter referred to as the Law on Procurements).

The fundamental difference of the reenacted law from the law that was effective earlier
is that all stages of public procurements are settled now: planning; definition of suppliers
(contractors); conclusion of the contract on behalf of the Russian Federation, subject of
the Russian Federation or municipality; specifics of execution of these contracts; moni-
toring, audit and control in the sphere of procurements. The problems which should be
solved in the near future are the integration of the budgetary process and the procedure

of government procurements, ensuring the mutual optimization of these processes.
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'The end of the next stage of the reform of the sector of public institutions is connected
with the adoption of the federal law dated May 8, 2010 No. 83-FZ “On Changes to
Separate Legislative Acts of the Russian Federation in Connection with Improvement
of Legal Status of the Public (Municipal) Institutions” which changed the Civil Code
of the Russian Federation, the federal law “On Non-profit Organizations” and several
other laws regulating structural features of public institutions. The federal law dated No-
vember 3,2006 No. 174-FZ “On Autonomous Institutions” was adopted earlier.

Public institutions, being participants in the budgetary process, directly carry out bud-
get activities both in terms of implementation of expenditures and mobilization of
budget revenues. Originally (at the beginning of the budget reforms), there was only one
type of institution founded on public (state or municipal) property — budgetary institu-
tions. After the reforms were carried out there were three types of public institution:
state institutions, budgetary institutions and autonomous institutions. Thus, the state
institutions correspond to those budgetary institutions which had existed earlier, prior
to the transformations, and new budgetary institutions represent a transitional form for
those institutions which do not quite fit the image determined for state or autonomous
institutions.

The difference between the three types of organization consists, mainly, in the degree
of autonomy in relation to the founder — the Russian Federation, a subject of the Russian
Federation or a municipality. An autonomous institution, which has the right to open
settlement accounts independently with commercial banks and to perform accounting
according to the rules established for organizations in the production and economic
spheres, has the greatest freedom. The founders do not bear subsidiary responsibility for
the obligations of autonomous and budgetary institutions. The budgetary institutions
are not vested with the right to open bank accounts and carry out their activities using
personal accounts opened by them in bodies of the Federal Treasury. However, there is
no strict control of budgetary institutions, they have the right to maneuver expenditures
within a general remaining balance on a personal account. The subsidiary responsibility
of the founder remains for the obligations of state institutions. The state institutions
carry out activities using personal accounts opened by them in bodies of the Federal
Treasury based on the budget estimate, which is the code of limits for assumption of
liabilities in terms of the codes of budget classification.

State institutions, as a rule, are public authorities, and budgetary and autonomous
institutions are institutions of science, culture, art, education and health care.

The planned result of the reform of public institutions was to increase their competi-
tiveness and eliminate the situation where the founder becomes indebted because of the
obligations of public institutions. It is difficult to talk about the results of this reform as

it is ongoing.
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One more element of the budget reforms which can be seen through a prism of
legislative activity is the reform of state strategic planning. Inherently, the budget is a fi-
nancial plan which is devised as part of the implementation of the general state strategic
plan (economic plan, plan of social and economic development) and plays a secondary
role in relation to the strategic plan. In the absence of a strategic planning system, the
budget carries out unusual functions". An understanding of this problem was reflected
in the Decree of the President of the Russian Federation dated May 7,2012 No. 596 “On
Long-term State Economic Policy” which provides the preparation and introduction of
the federal law draft about state strategic planning entering into the State Duma of the
Russian Federation. This law shall provide for coordination of strategic management and
measures of budget policy®. One of the basic documents of state strategic planning in
the draft law is called a long-term budget strategy.

Changes in the budget legislation, as a rule, are consequences of implementation of
the budget policy carried out by the President of the Russian Federation and the Gov-
ernment of the Russian Federation which is described hereinafter.

The Budget system

After changes in the legislation, the following aspect of budget reform is enhancement
of inter-budgetary relations. The budget system of the Russian Federation, owing to its
federal territorial structure, has a difficult nature’. The subjects of the Russian Federa-
tion are not uniform; the Russian Federation consists of national republics, areas, re-
gions, autonomous regions and autonomous areas which differ territory by territory, and
there are cities which have special status — Moscow and St. Petersburg. Also, owing to
historical and geographical reasons, the subjects of the Russian Federation are economi-
cally unequal. Some of them have sufficient or even excessive profitable bases to cover
their own expenditures, and can even serve as donors for other subjects of the Russian
Federation, while other budgets cannot cover their own expenditures without the aid of

the federal budget. Equalization of the level of profitable security for all budgets, ensur-

14 Vid. D. L. Komyagin, Budget as an element of strategic planning, “Financial Law” No 9, 2012;
D.L. Komyagin Legal form of the budget policy, [in:] Outlines of budget and legal science of
modern time, Moscow — Kharkov 2012, p. 27 — 44.

15 At the moment of writing the draft law “On state strategic planning” is under the consider-
ation of the State Duma of the Assembly of the Russian Federation and is available on the
official website of the State Duma URL:

http://asozd.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?OpenAgent&RN=143912—-6 , date of address
23.11.2013.

16 Subjects of the Russian Federation are listed in article 65 of the Constitution of the Russian

Federation.
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ing stability and balance in the budget system as a whole are tasks which are constantly
on the agenda. All the above mentioned issues also concern local budgets, which have
difficult relations with authorities as subjects of the Russian Federation in the territory
where they are located, and with the federal authorities. Besides, the budget system of
the Russian Federation includes independent elements: the Pension Fund of the Rus-
sian Federation, the Federal Fund of Compulsory Medical Insurance, the Federal Fund
of Social Insurance and territorial social funds.

During the Soviet period there was a state budget for the USSR which included the
state budgets of the union republics, the union (central) budget and the budget of social
insurance. This system had a hierarchical nature and was strictly deficit-free. After the
break-up of the Soviet Union, the balance of the budget system was destroyed, and it
had to be recreated anew but on the condition of considerably greater independence of
each budget than in the USSR".

The experience of the reform of inter-budgetary relations in the Russian Federation
represents a valuable source of information for such activity and was reflected in the fol-
lowing program documents:

For the period from 1999 to 2001 - in the Concept of reforming inter-budgetary
relations in the Russian Federation in 1999 — 2001, the order of the Government of the
Russian Federation dated July 30,1998 No. 862 was approved. This document marked
the transition from individual coordination of financial assistance for the subjects of the
Russian Federation to unified rules for its distribution. Work on the fixing of account
powers for each level of the budget system was begun.

For the period from 2002 to 2005 — in the Program of budget federalism development
in the Russian Federation for the period till 2005, approved by the order of the Gov-
ernment of the Russian Federation dated August 15,2001 No. 584. During this period,
reform was concentrated on elimination of the contradiction between the high decen-
tralization of budget resources and excessive centralization of tax and budget powers.
'The incompleteness of local self-government formation was noted. In the course of the
program’s implementation, the differentiation of account powers between the federal
authority, regions and regional authorities was completed. The practice of federal powers
delegation to the subjects of the Russian Federation and municipalities was considerably
reduced without provision of adequate resources for their financial coverage.

For the period from 2006 to 2008 — in the Concept of increasing the efficiency of in-
ter-budgetary relations and management of the quality of public and municipal finances

in 2006-2008, approved by the order of the Government of the Russian Federation

17 Vid. D. L. Komyagin, System of the Budget Law Principles (Russian Legislation and Scientific
Dogmatics) “Reforms and Law” No. 4, 2012; D. L. Komyagin, Budget Law in Russia: Budget
Structure and Budget System, “Public Legal Investigations” No. 3/4, 2011, p. 115-135.
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dated April 3,2006 No. 467-r. During this period there was a further improvement in
the quality of management of public finances and the efficiency of budget expenditures.

It is significant that for this and the following periods the inter-budgetary relations
were reformed together with the budgetary process. Such integration happened within
the Concept of reforming the budgetary process in 2004-2006, approved by the order
of the Government of the Russian Federation dated May 22, 2004 No. 249 “On Mea-
sures for Productivity Increase of the Budget Expenditures”. Reforms were implemented
at federal, regional and local levels.

For the period from 2010 to 2013 — in the Concept of the inter-budgetary relations
and organization of the budgetary process in the subjects of the Russian Federation
and municipalities till 2013, approved by the order of the Government of the Russian
Federation dated August 8,2009 No.1123-r. It is obvious from the title of this program
document that reform “went down” to the sub-federal level, enhancing the rendering of
services by public authorities.

The listed program documents formed the basis for adoption of regional documents.
Also, the development of the Russian code of best practice for the subjects of the Russian
Federation and municipalities was commenced in the sphere of regional and municipal
financial management, which includes the most efficient tools for regional and municipal
financial management. The reforms were based not only on the Russian experience, but
also the experience of different countries with both federal and unitary state structures
and both Romano-Germanic and Anglo-Saxon legal systems. The experiences of the fol-
lowing countries were studied: Austria, Australia, India, Canada, Argentina, Mexico, the
USA, Belgium, Germany, Switzerland, France, Italy, Spain, Denmark, Norway, Sweden,
the countries of Central and Eastern Europe, Great Britain, Japan and New Zealand™.

'The budgetary process

One more aspect of the budget reforms can be seen in the changes to the budgetary
process. Reform of the budgetary process was mainly concentrated on increasing the
efficiency (productivity, parsimony) of budget expenditures, and also the enhancement
of budget planning. Within the reforms of the budgetary process, the following new
instruments of budget planning appeared: account liabilities, target programs, sovereign
funds; reorganisation of budget classification and a transition to a three-year budget.
'The experience of reforming the budgetary process was also based on processing the best
world practices, taking into account domestic conditions, and this is reflected in the

following program documents:

18 See official site of the Ministry of Finance of Russia http://www.minfin.ru/ru/budget/regions/
best_practices/.
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The concept of a single treasurer account was approved by the order of the Govern-
ment of the Russian Federation dated January 23, 2000 No. 107-r. This document is
connected with the creation of a single treasurer account for budgets.

'The above mentioned concept of reforming the budgetary process covered the period
2004-2006.

The program of the Government of the Russian Federation for increasing the ef-
ficiency of budget expenditures for the period till 2012, was approved by the order of
the Government of the Russian Federation dated June 30, 2010 No. 1101-r. Based on
the achieved level of budget management, more complex tasks are set: coordination of
strategic planning with budget planning, use of all tools (budget, tax, customs, tariffs,
etc.) applied to the goal of achievement of state policy.

The concepts of the creation and development of the state integrated information sys-
tem of public finance management - “Electronic budget” - was approved by the order of
the Government of the Russian Federation dated July 20, 2011 No. 1275-r within which
the creation of the “Electronic budget” system is ongoing.

Historical budget reforms

Modern budget reform is a continuation of the long evolution of the budget in Russia.
Every time a reform of the public finances has happened in Russia, it was a reaction to
external challenges, a kind of adaptation to changing conditions.

Noticeable budget reforms in Russia can be tracked from Peter the Great’s era. In
1708 the territorial structure of Russia was changed — it was divided into provinces'
headed by a Governor-General, and in 1717 new central authorities were founded to
replace a mixed system of orders: nine boards, three of which were engaged in finance.
A share of state expenditures for the army, fleet, and diplomacy was assigned to each
province. For this purpose the revenues and expenditures were centralized at the level of
governors, that is, the revenues collected in provinces were directly used there®. It was
probably an attempt to achieve fiscal unity at the regional level, “to merge state revenues
and expenditures™. State lists were drawn up but this activity was not systematic. Peter’s
reforms can be as an extensive modernization, initiated by military requirements.

The problems of the unity of the state list (budget) were resolved during the following
significant reforms dated 1801 - 18112 In 1802, the Cabinets of ministers and ministries

were founded, among which there was a Ministry of Finance, which had to, inter alia,

19 Originally there were 8 very big provinces.

20 N.A. Sinitsyn, Budget Law of Pre-revolutionary Russia, Moscow 1998, p. 18.
21 Vid. O. V. Boltinova, Budget Law, Moscow 2013.

22 N.A. Sinitsyn, op.cit. p. 20
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regularly prepare the state list of revenues and expenditures. This reform is connected
with the name of the outstanding statesman of that era, Mikhail Mikhaylovich Speran-
sky, who created such a written monument as the ‘Plan of Finance’ representing the plan
of state transformations in the financial sphere.

Budget rules, fiscal unity and the publicising of the budget appeared in Russia along
with the extensive state transformations in approximately 1862. The budget reform of
this period is connected with the name of the state controller, Valerian Alekseevich
Tatarinov. The commission headed by him developed the Rules for preparation, consid-
eration, approval and execution of the state list and financial estimates of the ministries
and general departments, approved in 1862. The decision on the general publicising of
the state list of revenues and expenditures was made in the same year. The plan of fi-
nancial system transformations developed by Tatarinov included control of the strict
execution of state estimates and achievement of fiscal unity. For this, all state revenues
were concentrated in public cash offices, from where the expenditures were incurred®.

The next period of significant changes in the budgeting of Russia also passed within
the general reform of the state system. In 1906, the first representative institution was
elected: the State Duma having legislative powers. The State Duma was entrusted with
the powers to discuss and approve budget items (except for military and some other ex-
penditures). From this moment the budget in Russia should be referred to as ‘the budget’
rather than the state list of revenues and expenditures.

During the Soviet period of budget development a new element was added to the
results of the previous reforms: the budget’s inclusion into the system of state planning.
'The ratio of state planning and market competition can be evaluated differently in eco-
nomic terms. However, it is impossible to deny the nature of planning, that the budget
itself is a plan of financial activity of the state (public legal education). The USSR state
budget was based on indicators of the economic plan which were annually approved
and had natural expression. Budgetary and economic planning represented two closely
connected and mutually causal processes which proceeded at the same time. From 1956
discussion and approval of the economic plan and the budget took place at one of the
sessions of the USSR Supreme Council®. It was possible to predict that there would be
a process of state strategic planning and a budgetary process to which the procedures of

public procurements were integrated.

23 A.A. Yalbulganov, State Controller and the Reform of Financial Control in Russia (1850 - 1860),
“Public Financial Control in Russia: History, Theory, Practice” Kursk 2006, p. 6; Y. V. Ginz-
burg, Legal Status of Province Treasuries in the Second Half of the 19th Century — Beginning of the
20th Century, “Financial Law”, No. 11,2009.

24 V. V. Bescherevnykh, Development of the Soviet Budget Law, Moscow 1960, p. 6.
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Stages of the modern reforms.

During the post-Soviet period, budget reform was subdivided into several chronologi-
cally consecutive stages connected with the achievement of different purposes.

Originally, after the period of general disorder of public management and financial
economics connected with the revolutionary transformation of the state system (after
1991), there was a purpose to establish an elementary order or to reconstitute the system
of public finances. It was necessary to considerably reduce budget deficits, to order the
budgetary process, to balance the budget system and to regulate inter-budgetary rela-
tions. These problems were solved by the adoption of necessary laws and regulatory acts
concerning budgetary relations, by the approval of the principle of fiscal unity and the
creation of an infrastructure for bodies of the Federal Treasury®. It is possible to say that
the first stage of the budget reform came to an end in 2000 after the entry into force of
the general financial law: the Budget Code of the Russian Federation accepted two years
earlier in 1998.The BC RF was the foundation on which it was possible to continue with
further development.

The BC RF approved the general principles of the budget system and the organiza-
tion of the budgetary process including the principles of fiscal unity. It is necessary to
mention fiscal unity separately, owing to its value as a basis for any budget activity.

The principle of fiscal unity is determined today in article 38.2 of the BC RF and
means the entry of all receipts and all payments from a single budget account. Fiscal
unity in the Russian Federation is expressed today in the existence of a single account
for each budget in the budget system opened in the Bank of Russia. The revenues from
all budgets in the budget system are originally credited to a single account of the Federal
Treasury and then they are distributed into single budget accounts.

Fiscal unity reflects the constitutional principle of state unity in the budgetary pro-
cess. World practice confirms the need for fiscal unity. The following main advantages
can be referred to:

* up-to-date (daily) information on the condition of state cash (accounts) available

to the government;

* available information on the movement of the funds of budget accounts, reliable

knowledge of the amount of budget revenues received during any period, and, for

a federal state - the amount of revenue entered for future budgets;

25 Today, the Federal Treasury is an independent federal service, at the moment of creation and
until the administrative reform in the Russian Federation in 2004 the General Department of
Federal Treasury was a structural subdivision of the Ministry of Finance and led the system
of bodies of the Federal Treasury by the subjects of the Russian Federation, cities and city
districts.
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* possibility of the government to predict cash flow in advance while executing the

budget;

* complete transparency of financial flows arising while executing the budget.

'The principle of fiscal unity began to be implemented in our country in the 19th cen-
tury for the purposes of “greater safety of money and correctness of their issue” as “the
less cash the less cases of plundering”. I.Kh. Ozerov considered three stages for estab-
lishing fiscal unity?. The first stage is characterized by the creation of cash offices for the
collection of revenues and expenditures in separate departments; the second stage is the
centralization of all cash offices in one department: the Ministry of Finance; the third
stage (the most perfect) is the creation of a banking system for the state’s cash offices®.
Development of the cash structure in imperial Russia stopped at the second stage, that
is, on centralization of all cash offices in a single department.

In the early 1990s in Russia, public finances actually moved out of governmental
control, mainly because of the destruction of fiscal unity. After abolition of the USSR
State Bank, the execution of the state budget was made through numerous commercial
banks via settlement accounts opened by the budgetary organizations independently.
The consequence of such decentralization was the absolute non-transparency of the
budget’s execution and many abuses regularly leading to non-execution of the planned
expenditures.

The scheme for budget execution was such that when transferring funds to the bank
accounts of budget beneficiaries at the beginning of a year (or in process of the revenue
receipt), the Ministry of Finance of Russia no longer had access to these funds. As
a result the financial body was forced to take credit from commercial banks to cover the
cash rupture while executing the budget. Such credit generated enormous debts payable
by the state. At the same time, budgetary loans were widely granted, and these loans
were reflected in the public debt for many years. At the same time, certain beneficiaries
of budget funds, taking advantage of newly granted freedoms, allocated these funds not
to the stated purposes and “forgot” to pay according to the concluded agreements. As
a result, huge debts appeared which turned into judgments of recovery of these amounts
from the budget.

Today, the condition of public finances in the Russian Federation essentially differs

from the situation described above: fiscal unity is fully implemented, budget funds are

26 On transformation of State control and certain parts of financial administration in Russia, [in:]
“Maritime Collected Articles” No. 12,1859, p. 2.

27 Vid. 1.Kh. Ozerov, Financial Law: Course of lectures given at the Moscow University, Mos-
cow 1905, p. 38.

28 Vid. ibidem.
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transparent and under control throughout the whole budgetary cycle, and the most
modern technologies are used in the budgetary process®.

After reconstruction of the Federal Treasury, the establishment of fiscal unity and ac-
ceptance of the BC RE, it is necessary to refer to the confirmation of liabilities of public
and legal institutions (of the Russian Federation, subjects of the Russian Federation,
municipalities) with their financial opportunities.

'The third stage is transition to medium-term budget planning; reporting of the finan-
cial position of the state based on an accrual method; implementation of procedures of
internal control and audit, reorganization of the budget sector, program budget®.

In general it is necessary to note that all the reforms carried out in Russia (after Peter
the Great) differed in terms of depth and thoroughness. There was a clear vision of goals
and objectives, preliminary studying of the best practices of other countries, subsequent
adoption of laws and carrying out of the planned transformations based on these laws®.
Thanks to such an approach, the main results of the reforms did not disappear com-
pletely during social cataclysms and the stage of higher level organization followed after
a short-term period of disruption of public finances .

The striking example here is the principle of fiscal unity. In 1862 the decision on fis-
cal unity was made, and then execution of the state budget was transferred to the State
Bank. The revolutionary events in 1917 caused chaos in the financial sphere. However,
in just approximately ten years (1927 - 1928) the decision on the creation of the RSFSR
State Bank was made, the principle of fiscal unity was approved by law, and its imple-
mentation was assigned to the State Bank instead of financial bodies. The principle of
fiscal unity was consistently and strictly implemented up to 1991. The following social
and economic shock (in the 1990s), was characterized by disruption of the public fi-
nances and abolition of the budget on a single account. However, in approximately ten
years fiscal unity was approved by law (BC RF) and was implemented using the most
up-to-date technologies. While executing the budget, fiscal powers are divided between
the Central Bank of the Russian Federation and the Federal Treasury which today is
becoming a full participant in a single payment system of the Bank of Russia*.

Generally, the budget reforms in Russia are the answers to the challenges of the time.
'They are based on studying the best world practices, but as a result the Russian Federa-

tion has a particular, and unique course of development.

29 On Fiscal Unity in Russia vid. D.L. Komyagin, Tbe Principle of Fiscal Unity: Experience of Com~
parative and Legal Research, “Administrative and Financial law” vol. 1,2007.

30 T.G. Nesterenko, Prerequisites and General Directions of the Budget Reform in the Russian Federa-
tion, “Reforms and Law” No. 1, 2007.

31 N.A.Sinitsyn, op.cit., p. 48.

32 Concepts of payment system development of the Bank of Russia for the period till 2015 was
approved by the decision of the Board of Directors of the Central Bank of the Russian Fed-
eration on 16.07.2010.
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SUMMARY

Budget reforms in Russia: results and perspectives

'The article covers budget reforms in Russia which have been taking place since 1991. It
presents both a mutli-perspective and retrospective glance at the modern reforms, and
their continuity with regard to other Russian reforms from the historical past is discov-
ered. Changes in the Russian legislation regulating budgetary relations and changes to
inter-budgetary relations and the budgetary process are analyzed in details. The article
contains a review of program documents describing the course of reform and a predic-

tion of future changes.

Keywords: Public finance, budget, budget reform, budgetary process, budget system,

inter-budgetary relations
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