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Rzeczpospolita-civitas Jeana Bodina a porzadek
wielkoobszarowy Carla Schmitta. Porownanie

Jean Bodin’s commonwealth-civitas and Carl Schmitt’s great spatial order.
Comparision

Streszczenie

Celem artykutu jest opisanie relacji migdzy koncepcja rzeczypospolitej-civitas Jeana Bodina
a koncepcja porzadku wielkoobszarowego Carla Schmitta. Jean Bodin byt francuskim prawni-
kiem tworzacym w XVI w. Jest znany gtownie z uwagi na swoja nauk¢ o suwerennosci. Jego
koncepcja rzeczypospolitej-civitas dotyczy takiego civitas, ktore uzyskato status suwerennosci
i moze by¢ zwierzchnikiem wobec innych civitas. Praca ta pokazuje istot¢ Bodinowskiej kon-
cepcji civitas. Jednakze rzeczpospolita-civitas nie jest jedyng forma, jaka moze przybrac civitas.
Moze by¢ bowiem rowniez podmiotem niesuwerennym. Co wigcej, rzeczpospolita moze przyjac
forme r6zna od civitas, np. monarchi¢. Carl Schmitt byt to XX-wieczny niemiecki prawnik znany
glownie z uwagi na swoje teorie polityczne. Byl on jednak rowniez stawnym badaczem prawa
miedzynarodowego (lub prawa narodéw). Jego teoria porzadku wielkoobszarowego zostata roz-
winigta przez niego w czasie rzadow nazistow w Rzeszy Niemieckiej. Opisuje ona nowa formeg
jednostki politycznej, ktora zgodnie z teorig C. Schmitta miata zostaé rozwinigta przez rozwoj
technologii. W porzadku wielkoobszarowym wystepuja peryferia i centrum (rzesza, imperium);
peryferia sg podporzadkowane rzeszy. W czgsci koncowej artykut szczegétowo podejmuje kwe-
sti¢ relacji pomiedzy rzeczonymi koncepcjami.

Stowa kluczowe
Carl Schmitt, Jean Bodin, wielki obszar, rzeczpospolita-civitas

Abstract
The aim of the article is to describe the relationship between Jean Bodin’s concept of common-
wealth-civitas and Carl Schmitt’s concept of the great spatial order. Jean Bodin was a French jurist
living in X VI century. He is especially known for his fragments on the concept of sovereignty. His
concept of commonwealth-civitas concerns a civitas that has attained the status of sovereignty and
that may rule over other civitas. The following paper shows the essence of Bodinian concept of
civitas. However, commonwealth-civitas is not the only form that a civitas may adapt. It can be
a non-sovereign entity. Moreover, a commonwealth can adapt a different form than a civitas, e.g.
monarchy. Carl Schmitt, a XX century German jurist especially known for his political theories,
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is a well-known scholar in international law (or — law of nations). His great spatial order theory
was developed by him during nazi rule in the German Reich. It describes a new political form of
political entity, that according to C. Schmitt was to be developed because of further progress of
technological measures. Great spatial order is a model, in which there is a one dominating centre
(“Reich”, empire) and outlying areas (periphery), which are subordinate to the centre. Paper’s
final part presents the similarities and differences between following concepts.

Keywords
Carl Schmitt, Jean Bodin, great spatial order, commonwealth-civitas

1. Wstep

Celem niniejszego tekstu jest przedstawienie podobienstwa, ktore zachodzi po-
migdzy wypracowanym przez Carla Schmitta (1888—1985) pojeciem ,,wiclkiego ob-
szaru” a opisanym przez Jeana Bodina (1530—1596) pojeciem civitas bgdacej rzecza-
pospolitg (dalej rowniez jako civitas-rzeczpospolita). Przed wlasciwym poréwnaniem
niezbe¢dne bedzie ustalenie, czym jest rzeczpospolita, civitas i miasto u Bodina, a czym
jest wielki obszar i rzesza w teorii autora Pojecia politycznosci. Praca ta nie jest oparta
na przedstawionym wprost przez C. Schmitta sadzie, ze wypracowane przez niego
pojecie rzeszy inspirowane jest pochodzacym od Bodina pojeciem rzeczypospolite;j.
Ukierunkowana jest ona jednak na to, by przedstawi¢ ewidentne moim zdaniem po-
dobienstwa konstrukcyjne. Nie oznacza to, ze poj¢cia te sg identyczne. To, co taczy
tych dwoch autorow, to rowniez prawdopodobna inspiracja mysla sredniowieczna, co
zostanie zaznaczone w dalszej czeSci niniejszego artykutu.

Jean Bodin byt francuskim prawnikiem, pisarzem, jego najstynniejszym dzie-
lem pozostaje wydane w 1576 1. Szes¢ ksigg o rzeczypospolitej. Politycznie pozo-
stawatl zwigzany z ,trzecim stronnictwem”, partig dworskg reprezentujaca poglady
liberalne i mieszczanskie'. Nie miat on wyjatkowego wplywu na sytuacje polityczng
w Krolestwie Francji — w latach mtodo$ci poswigcit si¢ przede wszystkim pisarstwu.
Stuzyt jako ttumacz taciny w czasie przyjecia na dwor Henryka I1I postow polskich.
W roku 1578 odziedziczyt urzad prokuratorski. Wierzyt w astrologie, ,,liczby fatal-
ne” i ,lata klimakteryczne. W roku 1958 Zygmunt Izdebski pisat, ze rozwinigte
przez Jeana Bodina zagadnienie suwerennosci ,,[...] nadal jest zywe, a w czasach

dzisiejszych bardziej niz kiedykolwiek sporne™. Bodin pozostaje stawny przede

! Por. Z. Izdebski, Poglgdy Jana Bodinusa na panstwo i prawo, [w:] J. Bodin Andegawenczyk,
Szes¢ ksigg o rzeczypospolitej, Warszawa 1958, s. XVII-XVIII, XXI-XXII.

2 Por. Z. Tzdebski, op. cit., s. XIX—XXV. W celu poglebienia wiedzy o zyciorysie i dziele Jeana
Bodina, a takze o konteks$cie dziejowym, w ktorym tworzyl, zob. ibidem, s. V-LXXVII.

3 Z. Izdebski, op. cit., s. V.
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wszystkim za sprawa swoich rozwazan dotyczacych pojecia suwerennosci. Niniej-
sza praca ukazuje jednak przede wszystkim inne z zagadnien podejmowanych przez
francuskiego legiste. Przedmiotem rozwazan begdzie nauka o trzech pojeciach: rze-
czypospolitej, civitas i miescie J. Bodina.

Carl Schmitt byt niemieckim prawnikiem, publicysta, filozofem polityki i pro-
fesorem akademickim. W swoim nadzwyczaj bogatym dorobku prawniczym zasty-
nal przede wszystkim z badan nad prawem konstytucyjnym i migdzynarodowym.
Istotny wpltyw wywart rowniez na socjologi¢ poprzez swoje pionierskie badania
nad zjawiskiem tzw. teologii politycznej i problemu wrogosci w polityce (studia
nad pojeciem politycznosci). ,,Wielka przestrzen”, ,,nomos ziemi”, ,,wojna niedys-
kryminacyjna”, ,,teologia polityczna”, ,,pojecie politycznosci” i ,,porzadek wiel-
koobszarowy” — to tylko niektore z obszaréw badanych przez tego niemieckiego
juryste. Ostatnie z nich, rozwinigte w czasie jego mniej lub bardziej ,,szczerej”
kolaboracji z rezimem narodowo-socjalistycznych Niemiec, ma swoje odniesienie
przede wszystkim do dziedziny prawa miedzynarodowego (prawa narodoéw), ale
tez politologii®.

2. Miasto, civitas i rzeczpospolita w nauce Jeana Bodina

2.1. Rzeczpospolita

Definicja rzeczypospolitej wedtug J. Bodina brzmi: ,,Rzeczpospolita jest pra-
wym rzadzeniem wielu gospodarstwami rodzinnymi i tym, co jest im wspOlne,
z wladzg suwerenng™. Dalej autor Szesciu ksigg o rzeczypospolitej doprecyzowuje,
czym s3 poszczeg6lne sktadniki tej definicji — ,,prawe rzadzenie”, ,,wiele gospo-

4 Bardziej szczegotowe rozwazania na temat mys$li C. Schmitta, z uwzglgdnieniem ich réznych
interpretacji zob. np. A. Wielomski, Interpretacje Carla Schmitta na swiecie i w Polsce, ,,Studia nad
Faszyzmem i Zbrodniami Hitlerowskimi” 2011, t. XXXIII, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/
Content/108340/PDF/25 Wielomski A Interpretacje Carla Schmitta na_swiecie i w_Polsce.pdf
[dostep: 13.09.2023] i £. Swiccicki, Carl Schmitt w polskich interpretacjach politologicznych (1984—
2007), ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem™ 2019, t. 41, nr 4, https://repozytorium.uni.wroc.
pl/dlibra/publication/116023/edition/107241/content [dostep: 13.09.2023].

5 J. Bodin Andegawenczyk, Szes¢ ksigg o rzeczypospolitej, Warszawa 1958, s. 11. Daniel Lee za-
uwaza, ze inaczej zbudowana jest definicja w wersji facinskiej tego dzieta: ,,Respublica est familiarum
rerumque inter ipsas communium summa potestate ac ratione moderata multitudo”, co znaczy: ,,rzecz-
pospolita jest wielo$cig rodzin i ich wspolnych spraw rzadzonych przez suwerenng moc i rozum” (thum.
wlasne) (por. D. Lee, The State, [w:] The Right of Sovereignty: Jean Bodin on the Sovereign State and
the Law of Nations, Oxford 2021, s. 34, https://doi.org/10.1093/0s0/9780198755531.003.0002 [dostep:
13.09.2023]). Badacz ten thumaczy tacinski rzeczownik respublica na jezyk angielski jako state. Stowo
state w anglosaskim uzusie jezykowym oznacza za$ wprost panstwo.
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darstw rodzinnych i to, co im wspolne” oraz ,,wtadza suwerenna™®. W zwigzku z tym
przedstawie znaczenie wszystkich tych sktadnikoéw definicji, bez nich nie jest bo-
wiem mozliwe odpowiednie zrozumienie jej istoty.

Francuski legista doprecyzowuje, ze ,,prawe rzadzenie” to takie rzadzenie,
ktore przedsigbrane jest ,,wedlug praw natury”’. Oznacza¢ ma to dazenie do ,,naj-
wyzszego dobra jednostki”, gdyz ma ono by¢ w istocie ,,tozsame” z ,,najwyzszym
dobrem rzeczypospolitej”®. Dazenie do zaprowadzenia owego ,,najwyzszego do-
bra rzeczypospolitej” wigza¢ ma si¢ z wolg osiggniecia ,,cnét kontemplacyjnych”.
Nie oznacza to jednak catkowitej rezygnacji z bardziej przyziemnych aspektow
funkcjonowania podmiotu politycznego — rzeczpospolita musi przedsigbra¢ przed
ugruntowaniem ,,cn6t kontemplacyjnych” dziatania polityczne, musi ona tez za-
troszczy¢ si¢ o zaopatrzenie, o obrong i utrzymanie poddanych®. Ta cecha rzeczypo-
spolitej wyklucza ukierunkowanie jej na realizacje tylko pewnych partykularnych
spraw ,,ludzi interesow” i ,,ksiazat”. Zdaniem Bodina prawe rzadzenie to taka cecha
rzeczypospolitej, ktora rozni jg od band rozbodjniczych!®. Rzadzenie rzeczapospolita
nie jest wigc rzgdzeniem zlym lub arbitralnym. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze
kryterium to moze by¢ zrodtem powaznego naduzycia. Kto bowiem decyduje (quis
iudicabit?), ze jaka$ rzeczpospolita przestata by¢ rzadzona w sposob ,,prawy’?
Przeciez utracenie tej cechy przez rzeczpospolitg zréwnuje ja z ,,bandg rozbojni-
cza”. To, czy podmiotem decydujacym bedzie suweren, uczony, poddany, obcy mo-
narcha lub papiez, ma niebagatelne znaczenie. Od tego bedzie bowiem zalezec, czy
rzeczpospolita jest ,,prawa”.

,,Gospodarstwo rodzinne” jest w teorii J. Bodina ,,prawym rzadzeniem wielu
poddanymi w podlegtosci naczelnikowi rodziny oraz rzadzeniem tym, co jest jego
wiasne”!!. Do powstania rzeczypospolitej niezbgdne maja by¢ co najmniej trzy go-

spodarstwa rodzinne, a jej dalsze trwanie moze by¢ oparte tylko i wytacznie na rodzi-

6 Sw. Tomasz z Akwinu (1225-1274) okre$lal mianem rzeczypospolitej (respublica) ,,wszelkie cia-
to polityczne okreslajace pewng spotecznosé inng niz jednostka” (J. Finnis, Tomasz z Akwinu. Filozofia
moralnosci, polityki i prawa, Warszawa 2022, s. 238). Zatem juz w rozwazaniach tego $redniowiecz-
nego mysliciela mozna dostrzec poglad, ze ustrdj nieodpowiadajacy klasycznemu ideatowi Republiki
Rzymskiej (status mixtus) moze by¢ okreslony mianem rzeczypospolite;j.

7 Por. J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 14-15.

8 Por. ibidem, s. 16—-17.

® Por. ibidem, s. 22-23. Cho¢ ostatecznym celem rzeczypospolitej jest tu biegto$¢ w owych cnotach
kontemplacyjnych, to nie moze ona zwraca¢ swej uwagi tylko na nie. Niezbe¢dne jest tu zachowanie
pewnego rodzaju equilibrium pomigdzy zyciem duchowym a cielesnym, jednak z uprzywilejowaniem
tego drugiego (por. ibidem, s. 21-22).

10 Por. J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 12—15.

U Ibidem, s. 24.
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nach'?. Rodzina w doktrynie J. Bodina nie jest jednak ,,rodzing nuklearng” (sktada-
jaca si¢ z rodzicow i ich dzieci) ani nawet ,,rodzing wielopokoleniowa” (sktadajaca
si¢ z cztonkow wielu pokolen pozostajacych ze soba w zwigzku pokrewienstwa).
Bodinowska rodzina obejmuje nie tylko osoby spokrewnione ze soba biologicznie,
ale takze wszystkich, ktorzy poddani sa wladzy glowy rodziny'?.

W zwigzku z przedstawieniem istoty rodziny J. Bodin podejmuje réwniez wstep-
nie kwesti¢ civitas. Niemozliwe jest bowiem w rzeczypospolitej potaczenie tego, co
wlasne (sfera rodzinna) i wspolne (sfera civitas) — prowadzi¢ ma to do pomieszania
sfery prywatnej z publiczng, co w praktyce rowna¢ ma si¢ ich zniesieniu'*. Istotg
rodziny jest jej prywatny, niepubliczny charakter. Wizja J. Bodina nawiazuje do an-
tycznego modelu rodziny w Rzymie — wladza naczelnika rodziny jest tu podobna
do suwerennej wladzy w rzeczypospolitej, ale odnosi si¢ ono do tego, co ,,wlasne
w rodzinie”". Bodin w swym dziele Methodus ad facilem historiarum cognitionem
(powstate w roku 1566, uzupetnione w roku 1572) uznat, ze panstwo sktada si¢ nie
tylko z rodzin (familiarium), ale tez ze zrzeszen (collegiarum)'®. Wydaje sie¢ jed-
nak, ze u Bodina uczestnictwo zrzeszen w rzeczypospolitej nie jest niezbedne do jej
ukonstytuowania i trwania.

Klasyczna definicja suwerennosci, czyli ostatniego cztonu Bodinowskiej de-
finicji rzeczypospolitej, brzmi: ,,Suwerenno$¢ jest absolutng i nieustajacag wiadza
rzeczypospolitej”!’. Istota suwerenno$ci w nauce Bodina zasadza si¢ na wladzy
prawodawczej, wszelkie pozostale atrybuty cechujace suwerennos¢ majg wzgledem
niej charakter pochodny. Podmiot suwerenny posiada prawo rozsadzania sporow
prawnych w ostatniej instancji. Wtadza suwerenna jest niepodzielna (przystuguje
jednemu podmiotowi, ktory moze by¢ podmiotem zbiorowym) i wieczna, ma za-
stosowanie w polityce wewnetrznej i zewnetrznej'®. Zdaniem Daniela Lee J. Bo-
din zidentyfikowa¢ miat osiem podstawowych praw wynikajacych z suwerennosci.

Byty to prawa: do stanowienia i znoszenia prawa, wypowiadania wojny i zawierania

12 Por. ibidem, s. 25.

3 Por. D. Lee, The State..., s. 49.

4 Por. J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 27-28.

Por. ibidem, s. 28. Bodin podejmuje blizej problem wtadzy ojca rodziny w Pierwszej ksigdze,
Rozdziale Il Szesciu ksigg o rzeczypospolitej (zob. ibidem, s. 33-45).

19 D. Lee, The State..., s. 46.

17" J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 88.

8 A. Sylwestrzak, Filozofia suwerennosci i sprawiedliwosci Bodinusa, ,,Studia Prawnoustrojo-
we” 2002, nr 1, s. 9, https://bazhum.muzhp.pl/media/files/Studia_Prawnoustrojowe/Studia_Prawno-
ustrojowe-12002-t-n1/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1-s7-22/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n-
1-s7-22.pdf [dostep: 10.09.2023].
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pokoju, do tworzenia urzgdow i mianowania urzednikow, taski, bicia wlasnej mo-
nety, do regulowania miar i wag, do naktadania podatkéw, a takze sadowe prawo
do ostatecznego rozstrzygniecia. Prawa te mialy nie podlega¢ wspoldzieleniu z in-
nymi podmiotami, bedac zarezerwowane dla suwerena, miaty by¢ summi principis
propria —najwyzszg wlasnoscig princepsa'®. Bodin uwazal, ze niektore uprawnienia
moga wrecz shuzy¢ jako fatszywy ,,dowod” na uzasadnienie swojej domniemanej
suwerennosci®. Dlatego sprzeciwiat si¢ temu, by katalog ten podlegat rozszerzeniu.
W teorii J. Bodina suwerenno$¢ nie oznacza niepodlegania jakimkolwiek prawom,
gdyz wedhug tego francuskiego prawnika kazdy (rowniez suweren) podlega prawu
boskiemu, prawu natury i prawu powszechnemu wszystkich ludzi. Takie ujgcie tej
kwestii odnalez¢ mozna jednak juz u $redniowiecznych jurystow?'.

Co jest mylace dla wspotczesnych, rzeczpospolita dla Jeana Bodina nie jest okre-
$leniem na panstwo rzadzone w sposob republikanski, czyli bez udzialu monarchy.
Jak stusznie zauwaza Daniel Lee, rzeczpospolita jest dla Bodina najbardziej ogoélnym
okresleniem dla panstwa. Obejmuje ona tym samym rowniez monarchie®. Bodinow-
ska republika nie jest tym samym tez okre$leniem na status mixtus, ustrdj mieszany
taczacy w sobie element monarchiczny, arystokratyczny i demokratyczny?.

2.2. Miasto i civitas

Jean Bodin twierdzit, ze Zaden ze znanych mu autoréw nie stosuje poje¢ miasta —
civitas 1 rzeczypospolitej — tak, jak on. Brak wlasciwego ich rozréznienia prowadzi¢ ma
za$ do sporow?*. Pojecie civitas poddawane byto badaniom rowniez przez $w. Tomasza
z Akwinu. Dominikanin ten uwazal, Ze civitas jest wspolnotg doskonata (communitas
perfecta), a wige taka wspolnota polityczna, w ktorej ,,zyje jednostka wraz z rodzing”?.

Civitas, w odroznieniu od pojecia ,,miasto”, jest w doktrynie Bodina pojeciem praw-

1 Por. D. Lee, Defining the Rights of Sovereignty, ,,AJIL Unbound” 2021, vol. 115, s. 324, https://
doi.org/10.1017/aju.2021.44 [dostep: 24.05.2023].

20 Por. ibidem, s. 325.

21 Por. K. Pennington, Wiadca i prawo (1200-1600). Suwerennos¢ monarchy a prawa poddanych
w zachodnioeuropejskiej tradycji prawnej, Warszawa 2012, s. 17, 271-272.

22 Por. D. Lee, The State..., s. 34. Inaczej $w. Tomasz z Akwinu, zob. J. Finnis, op. cit., s. 238.

%O ustroju republikanskim jako ustroju mieszanym zob. M. Tracz-Tryniecki, Republika i monar-
chia jako podstawowy podziatl ustrojow w mysli polityczno-prawnej Andrzeja Maksymiliana Fredry,
,,2Annales Universitatis Marie-Curie Sktodowska. Sectio G. Ius” 2019, vol. LXI, no. 1, s. 429-430,
http://dx.doi.org/10.17951/g.2019.66.1.427-437 [dostgp: 13.09.2023]. Jean Bodin bardzo krytycznie
odnosi si¢ do mozliwosci stworzenia panstwa o ustroju mieszanym (por. J. Bodin Andegawenczyk,
op. cit., 5. 229).

24 J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 52.

% Por. J. Finnis, op. cit., s. 223.
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nym?®. Stowo miasto oznacza¢ ma bowiem ,,miejscowo$¢ i potozenie™’. Z pojeciem
civitas wigza¢ ma si¢ pojecie obywatela (cifoyen) — bycie obywatelem oznacza posiada-
nie udziatu w prawach i przywilejach civitas®®. Mozna by¢ jednak tez obywatelem rze-
czypospolitej”. W zwigzku z tg uwagg J. Bodin przedstawia zasadnicza roznice, ktora
dzieli obywateli rzeczypospolitej i obywateli civitas — pierwsi podlegaja jednej wiadzy
suwerennej 1 moga rézni¢ si¢ miedzy sobg prawami, zwyczajami, religig i narodowo-
scig. Ci drudzy zas$ podlegaja jednej wladzy suwerennej i korzystaja z tych samych praw
i zwyczajow’. Sytuacja prawna obywateli civitas jest wiec mniej zroznicowana, w jej
ramach panuje swoisty ,,egalitaryzm” w obszarze prawa osobowego. W rzeczypospoli-
tej spotyka si¢ natomiast podziat ogotu obywateli na stan duchowny, szlachte i lud, cho¢
niekiedy podziat ten moze mie¢ bardziej szczegotowy charakter, jego istota pozostaje
jednak zroznicowanie sytuacji prawnej obywateli w zakresie praw i prerogatyw?!.

W nauce autora Szesciu ksigg o rzeczypospolitej pojecie civitas nie jest synoni-
miczne wzglgdem pojecia miasta. Obywatele civitas mogg zamieszkiwac wiele miast,
wsi, a nawet prowincji*>. Miasto, ktore nie jest civitas ani rzeczapospolita, zamiesz-
kiwane jest przez mieszczan (bourgeois), a nie obywateli*®. Z drugiej strony, jedna
rzeczpospolita moze sktada¢ sie z wielu civitates®*. Co wiecej, niewykluczone jest ist-
nienie civitas bez miasta, np. takiego, ktorego miasto zostato zburzone i opuszczone
przez dawnych mieszkancow?. W takim razie mieszkancy zburzonego miasta, ktorzy
tworza civitas, mogg niejako ,,0sadzi¢” swoja civitas na nowym obszarze, w nowym
miescie, nie tworzac przeciez tym samym nowe;j civitas. Tym, co konstytuuje civitas,
nie jest wigc jaki$ obszar, ale 0got rodzin tworzacych co$, co mozna nazwac ,,gmi-

ng’3®, ktore to rodziny muszg cieszy¢ si¢ takimi samymi prawami.

26 Podobnie pojeciami prawnymi sg: rzeczpospolita, dom i parafia (por. ibidem, s. 55).

Por. J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 53.

28 Por. ibidem, s. 48.

2 Por. ibidem, s. 50.

30 Por. ibidem, s. 50-51.

31 Por. ibidem, s. 79-80.

32 Por. ibidem, s. 51.

33 Por. ibidem, s. 51. J. Bodin pisze wprost, Ze pojecie obywatela jest dla niego czyms ,,szczegdl-
niejszym” niz pojecie mieszczanina. Obywatel jest to bowiem poddany ,,naturalny” (nienaturalizowa-
ny), ktory posiada niektore przywileje, ktorych nie udziela si¢ mieszczanom (por. ibidem).

3 Por. ibidem, s. 51.

35 Por. ibidem, s. 55.

3¢ Por. podobne uregulowanie (w kontekscie ,,0sobowego charakteru”) na gruncie art. 16 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego: ,,0gdét mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnotg samorzadowa”. Nalezy jednak wskazaé, ze
J. Bodin pisze o ,,rodzinach”, gdy polski ustrojodawca wskazuje na ,,0g6t mieszkancow”.
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Miasto moze mie¢ w doktrynie J. Bodina trojaki charakter. Po pierwsze, moz-
liwe jest miasto, ktore nie jest civitas. Nie posiada ono ,,praw ani urzednikow zdol-
nych do stworzenia prawowitego rzadu”, stanowi ono ,,czysta anarchi¢”. Po drugie,
mozliwe jest miasto ,,doskonate pod kazdym wzgledem”, ktére stanowi¢ bedzie civi-
tas, nie stanowiac jednak rzeczypospolitej. Przyktadem takiego miasta-civitas miaty
by¢ miasta-civitates podlegte Wenecji i miasta w Szwajcarii’’. Po trzecie, mozliwe
jest takie miasto, ktore jest nie tylko civitas, ale 1 rzeczapospolita. Status taki posia-
dat np. antyczny Rzym i nowozytna Wenecja3®. Postrzeganie civitas jako wspdlnoty
politycznej zdolnej do zrzeszania si¢ z innymi civitates, w celu zatozenia nowej
wspolnoty i dla zapewnienia sobie wzajemnej obrony (compugnatio), wystepuje
réwniez w mysli $w. Tomasza z Akwinu. Mnich ten uwazal, Ze civitates moga dla
»,Wwzajemnej obrony” wyloni¢ wspolnie krolestwo (regnum), prowincje (provincia),
moga tez dla realizacji tego celu (wzajemna obrona) ustanowi¢ przyjacielskie sto-
sunki migdzy swoimi panstwami (amicitia inter civitates)**. Zdaniem Johna Finnisa
w doktrynie Doktora Anielskiego mozna wymieni¢ wiec trzy poziomy wspolnoto-
wosci: rodzina (1. poziom), civitas (2. poziom) i wspolnota civitates (3. poziom)*,
Schemat ten przypomina ten, ktory wylania si¢ z doktryny J. Bodina, ktory rowniez
podkresla role trzech wspolnot. Mozna uszeregowac je na analogicznych trzech po-
ziomach: rodziny (1. poziom), civitas (2. poziom) i rzeczypospolitej (3. poziom).

2.3. Whnioski z czesci 2.

Pojecia rzeczypospolitej i civitas majg w doktrynie J. Bodina charakter prawny.
Tym samym majg one ,,szczego6lniejszy” charakter od pojecia miasta, ktore opisu-
je fenomen o charakterze nieprawnym, a konkretnie jakie$ okreslone, zabudowane
miejsce. Rzeczpospolita zajmuje hierarchicznie wyzsza pozycje od civitas. Mozli-
wa jest bowiem jedna rzeczpospolita, ktorej podlega wiele civitates. Co szczegolne,
Jean Bodin zwraca uwage na mozliwo$¢ takiej sytuacji, w ktorej jedna civitas bedaca
zarazem rzeczapospolita znajduje sie¢ w pozycji dominujacej w stosunku do innych
civitates (antyczny Rzym, nowozytna Wenecja). W takiej sytuacji civitas-rzeczpo-
spolita wraz z civitates w stosunku podlegtosci tworza jeden obszar. W obszarze
tym wyr6zni¢ mozemy wtedy o$rodek centralny i suwerenny (civitas-rzecz-

pospolita) oraz zalezne i1 podlegte peryferie. Na marginesie nalezy przypomnie¢,

37

Por. J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 54.
3 Por. ibidem, s. 54.

3 Por. J. Finnis, op. cit., s. 223-224.

40 Por. ibidem, s. 223.
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iz niewykluczona jest sytuacja, w ktorej zadna civitas nie jest zarazem rzeczapospo-
lita. Taka sytuacja prawna ma przeciez miejsce w monarchii, w ktorej suwerennos¢
nalezy do jakiej$ rodziny lub osoby, a nie civitas-rzeczypospolitej. ,,Osobowy” (czy
$cislej — ,,rodzinny”) charakter pojecia civitas i rzeczypospolitej przesadza o tym,
ze cho¢ sg to pojgcia prawne, to ich zaistnienie i przetrwanie w ,,praktyce prawnej”
niemozliwe jest bez uczestnictwa w nich zyjacych oséb fizycznych (zrzeszonych
w ramach rodziny).

Doktryna J. Bodina jest wpisana w okreslony kontekst dziejowy. Obowigzy-
wanie we Francji zasady rex est imperator in regno suo zrownywala pozycje su-
werennego monarchy z pozycja ,,cesarza niemieckiego”. Wedlug J. Bodina nie ist-
nieje prawowita cesarska wtadza uniwersalna*'. Doktryna francuskiego legisty nie
uznaje uniwersalizmu odwotujacego si¢ do tradycji Imperium Romanum. Autor
SzeSciu ksigg o rzeczypospolitej poprzez swoja teori¢ rzeczypospolitej odnosi si¢
rowniez do skomplikowanej sytuacji politycznej 6wczesnych lat. Funkcjonowaty
wtedy bowiem liczne Koscioty, feudatowie, autonomiczne panstwa-miasta, biskup-
stwa — wszystkie one posiadaty pewien wplyw na polityke i miaty tendencje do
uzurpowania sobie wtadzy politycznej*. Teoria J. Bodina odmawia tym podmiotom
statusu samodzielnych aktorow na arenie mi¢dzynarodowej. Ma to istotne skutki dla
rzeczywistych stosunkéw miedzy panstwami. Tylko podmiot uznany przez prawo
migdzynarodowe za samodzielnego aktora w postaci rzeczypospolitej (panstwa) ko-
rzysta bowiem z licznych korzysci prawnych. Tym samym podmioty nieposiadajace
statusu rzeczypospolitej (panstwa) sa pozbawione ochrony prawnej; ich sytuacja jest
zrownana z sytuacja piratow. Rabusie i piraci nie posiadaja statusu kombatantow*.

3. ,,Porzadek wielkoobszarowy” w doktrynie Carla Schmitta

3.1. Pojecie ,,konkretnego wielkiego obszaru”

Carl Schmitt deklaruje, ze pojgcie ,.konkretnego wielkiego obszaru” jest poje-
ciem prawnym i przyporzadkowuje je gatezi prawa miedzynarodowego*. Wielki
obszar definiowany jest przez C. Schmitta nast¢pujaco: ,,wielki obszar jest powsta-

41 Por. J. Bodin Andegawenczyk, op. cit., s. 159—160.

4 Por. D. Lee, The State. .., s. 34.

4 Ibidem, s. 40-42.

# Por. C. Schmitt, Porzqdek wielkoobszarowy w prawie migdzynarodowym z zakazem interwencji
dla sit obcych w danym obszarze. Przyczynek do pojecia Rzeszy w prawie miedzynarodowym, Warsza-
wa 2018, s. 18.
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jacym w wyniku powszechnej wspolczesnej tendencji obszarem ludzkiego plano-
wania, organizacji i dzialalno$ci. Jest dla nas przede wszystkim polem wzajemnie
powigzywanych dokonan™. Wielki obszar przeciwstawiany jest terytorium. Poje-
cie ,,terytorium” miato zdaniem C. Schmitta przede wszystkim ,,matematyczno-fi-
zyczny” charakter, byto ono niejako ,,neutralne”. Pojecie ,.terytorium panstwowe”
oznacza pewien odgraniczony fragment ziemi lezacy na kuli ziemskiej, podlegaja-
cy zwierzchnos$ci pewnego panstwa*’. Tymczasem wielki obszar ma by¢ pojgciem
»howoczesniejszym” i powstatym w wyniku rozwoju wielkoskalowego przemystu,
elektryfikacji, handlu i panstwa*’. Jego specyficzno$¢ wyznacza w tym sensie glow-
nie skala (wielkos¢ skali) 1 sposob zarzadzania (wysoki stopien technicyzacji i racjo-
nalizacji). Bartosz Chrzaszcz stusznie wskazuje, ze poglebienie skali ma tu charakter
nie ilosciowy, ale jakoSciowy, ,,zawiera w sobie co$ tworczego™®. W tym sensie
roéznica miedzy ,,wielkim obszarem” a obszarem zwyklym nie sprowadza si¢ tylko
do zajmowanych kilometréw kwadratowych.

O ,nieneutralnym” charakterze ,,wielkoobszarowosci” w doktrynie jurysty
z Plettenberga $wiadczg jego sady w kwestii elektryfikacji, a konkretnie taczenie
przez niego postulowanego przez komunistéw projektu ,,elektryfikacji ziemi” z bun-
tem przeciwko Bogu, wolg jego ,,detronizacji” w ramach doczesnosci. Adam Wie-
lomski wskazuje jednak, ze sama ,,elektryfikacja ziemi” w oderwaniu od przepro-
wadzajacych jg stowianskich, wschodnioeuropejskich komunistow nie ma takiego
charakteru®. W tym sensie samo zjawisko elektryfikacji bez towarzyszacej jej inten-
cji ,,detronizacji Boga” nie jest w refleksji C. Schmitta czyms ,,diabelskim”. ,,Wiel-
koobszarowos$¢” przejawia jednak w tym sensie tendencje do taczenia si¢ w prak-
tyce z pewnymi ,,ideologiami”. Znamienny okazuje si¢ sad tego prawnika o wieku
XX (a to w nim miala zaistnie¢ ,,wielkoobszarowos$¢”), sformutowany przez niego
w roku 1929: ,[...] pojmowanie aktualnego stulecia jako wieku techniki moze by¢
tylko prowizorium. Ostateczny sens ujawni si¢ wowczas, gdy sie okaze, jaki rodzaj
polityki bedzie na tyle silny, aby zawladna¢ nowa technika i jakie sg konfiguracje
Wrogow i przyjaciot, powstajace na nowym gruncie”,

4 Ibidem, s. 22.

4 Por. ibidem, s. 102.

47 Por. ibidem, s. 18-22.

* Por. B. Chrzaszcz, Grofiraum: teoretyczne uzasadnienie hitlerowskich podbojéw czy nowy porzg-
dek prawnomigdzynarodowy?, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem™ 2021, t. 43, nr 3 s. 429.

# Por. A. Wielomski, W poszukiwaniu Katechona. Teologia polityczna Carla Schmitta, Radzymin
2017, s. 365-372.

0 C. Schmitt, Epoka neutralizacji i apolityzacji (1929), [w:] Rewolucja konserwatywna w Niem-
czech 1918—1933, wybor i opracowanie W. Kunicki, Poznan 1999, s. 443.
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3.2. Doktryna Monroego a ,,zasada wielkoobszarowa”

Carl Schmitt, piszac o amerykanskiej doktrynie Monroego, stwierdza, ze fal-
szem jest przeciwstawianie sobie (w badaniach nad nig) prawa i polityki'. Jej ja-
drem i najistotniejsza cecha ma by¢ wyznaczenie nowej ,,zasady wielkoobszarowej”.
Zasada ta oznacza ,,powigzanie narodu rozbudzonego politycznie, idei politycznej
1 opanowanego politycznie przez t¢ ide¢ wielkiego obszaru wykluczajacego obce in-
terwencje’?. Ma ona wigc charakter trojsktadnikowy, a sktadaja si¢ na nig elementy:

1) kolektywny (konkretny naréd rozbudzony politycznie);
2) ideowy (idea polityczna czy ,,pewna zasada porzadku*);
3) obszarowy (opanowany ,,wiclki obszar”).

Oprocz owych trzech sktadnikow nalezy wskazac na teleologiczny charakter tej
zasady, a konkretnie na ,,wykluczenie obcych interwencji” na konkretnym, opano-
wanym wielkim obszarze. Zasada ,,wielkiego obszaru” shuzy¢ ma tez utworzeniu si¢
nowych konstelacji ,,wrogow” i ,,przyjaciot™*.

Carl Schmitt wskazuje na historyczne zastosowania ,,zasady wielkoobszarowe;j”
w polityce i prawie migdzynarodowym. Po pierwsze, wskazuje on na Stany Zjedno-
czone i obszar ,,amerykanskich stanow” (kontynent amerykanski)®, Japonig¢ i obszar
Azji*6, Wiochy i obszar Morza Srodziemnego™. Podobnie funkcjonowaé miaty pan-
stwa kolonialne, w tym Portugalia, Anglia, Francja i Rosja, jednakze z wykluczeniem
Niemiec®®. Carl Schmitt przeciwstawia ,,zasade dotyczaca konkretnego obszaru”

31 Por. C. Schmitt, Porzqgdek..., s. 35-37. Negacja sensu rozdzielania sfery prawnej i politycznej
byta typowa dla tego niemieckiego jurysty jeszcze przed rzadami nazistow w Rzeszy Niemieckiej (por.
S. Rundstein, Narodowo-socjalistyczna doktryna prawa narodow, [w:] idem, Idea prawa. Wybor pism,
Krakow 2023, s. 243).

2 C. Schmitt, Porzqgdek..., s. 46.

33 Por. ibidem, s. 46.

% Por. ibidem, s. 46. ,,Wrog” w doktrynie C. Schmitta jest to bardzo istotna, wrgcz centralna figura.
Niemiecki prawnik i uczen autora Pojecia politycznosci, Ernst Wolfgang Bockenforde (1930-2019),
stusznie twierdzi, ze Schmittianskie rozroznienie na wroga i przyjaciela jako co$ warunkujgcego po-
litycznos$¢ nie jest ,,normatywna teoria polityki”, a proba ,,fenomenologiczno-empirycznego™ opisu
polityki. Proba ta oparta jest na tezie, ze relacje polityczne znajduja si¢ zawsze na pewnym poziomie
intensywno$ci wzajemnej wrogosci, ktory to poziom, po przekroczeniu pewnej miary, prowadzi do
konfliktu zbrojnego (por. E.W. Béckenforde, Wolnos¢ — Panstwo — Kosciol, Krakow 1994, s. 169-170,
przypis 7.) Jak stusznie stwierdzit F. Ryszka, konflikt wynikajacy z wrogosci w doktrynie C. Schmitta
nie jest wirtualny, ale ,,egzystencjalny i konkretny” (por. F. Ryszka, Polityka i wojna. Swiadomosé
potoczna a teorie XX wieku, Warszawa 1975, s. 148). ,,Egzystencjalnos$¢ i konkretno$¢” oznacza tu
realno$¢ utraty zycia w starciu z wrogiem.

3 Por. C. Schmitt, Porzgdek...,s. 33 in.,s. 51.

% Por. ibidem, s. 49.

57 Por. ibidem, s. 53.

3 Por. ibidem, s. 105-115.

19



Jan Zygmunt Chmielecki

(tego rodzaju zasadg jest doktryna Monroego) ,,uniwersalnym roszczeniom Anglii”.
»Konkretno§¢” jako cecha wielkiego obszaru jest o tyle istotna, ze wybrany ,,wielki
obszar” nie moze by¢ dowolny (arbitralny) i nie moze by¢ wyrazem roszczenia do
wiadzy uniwersalnej. Konflikt ,,wielkoobszarowo$ci” z ,,uniwersalizmem” znajduje
swoje odzwierciedlenie w formule: Grofiraum gegen Universalismus®.

Na szczegolng uwage zastuguje wyjasnienie, co to znaczy, ze jaki$ narod jest
»~fozbudzony politycznie”. Jak wynika z definicji podanej przez C. Schmitta, nie-
mozliwe jest bowiem panowanie jakiegos$ narodu na danym ,,wielkim obszarze” bez
osiggnigcia wpierw stanu ,,rozbudzenia politycznego”. Wydaje sig, ze warunkiem
tego jest posiadanie ,,wysokich kwalifikacji duchowych i moralnych”, co umozli-
wia danemu narodowi osiggniecie ,,minimum organizacji i dyscypliny”. Swiadec-
twem ,,rozbudzenia politycznego” jest utworzenie ,,dobrego nowoczesnego aparatu
panstwowego”, jego ukoronowaniem za$ zdolnos¢ do ,,prowadzenia nowoczesnej
materialnej wojny moca wlasnych organizacyjnych, przemystowych i technicznych
dokonan”. Nie bez znaczenia jest tu tez odpowiednia ,,koncentracja ludzkich inte-
lektow™®!. Narod zdolny do opanowania pewnego obszaru musi dysponowaé odpo-
wiednim élan vital, posiada¢ obiektywne zdolnosci do przeciwstawienia si¢ wro-
gowi i do wlasnego bezustannego rozwoju®?. Narod ,,zapoézniony”, ,,niepracowity”,
nieutrzymujacy tempa i niepotrafigcy wprawi¢ si¢ w stan przypominajacy euforie,
ktorej towarzyszy wola niekonczacej si¢ modernizacji, nieukierunkowany na bez-
ustanng ewolucje, racjonalizacje, technicyzacje i militaryzacje, nie jest w stanie
utworzy¢ panstwa. Dlatego C. Schmitt twierdzil, ze ,,wiosng 1936 roku okazato sie,
ze Abisynia nie byla panstwem”®. Przy tym mozliwa jest dwojaka interpretacja tej
teorii. Po pierwsze, moze by¢ ona pojeta jako proba diagnozy rzeczywisto$ci, anali-
za domniemanych zaistniatych tendencji, pozbawiona oceny tego, czy to dobre, czy
zte. W tym sensie teza C. Schmitta diagnozuje postepujaca ,totalitaryzacje” organi-
zmow panstwowych i narodow. Stabe, niewielkie lub niezorganizowane organizmy
panstwowe tracg tu racj¢ bytu, nie s3 bowiem w stanie przeciwstawic¢ si¢ ,,obiek-
tywnej sile”, ktora jest po stronie wielkich totalitarnie zarzadzanych imperiow. Po

% Por. ibidem, s. 59.

¢ Por. A. Gornisiewicz, Wojna i nomos. Carl Schmitt o problemie porzqdku swiatowego, Krakow
2019, s. 37.

! Por. C. Schmitt, Porzgdek..., s. 91-92.

2 Przypomina to nauke G.W.F. Hegla o ,,duchu narodowym” i ,,duchu $wiata”. ,,Duch narodowy”,
w ktory weiela si¢ ,,duch §wiata”, dominuje w danej epoce i wyznacza jej los. ,,Duch narodowy” opusz-
czony przez ,,ducha $wiata” traci swoja pozycje hegemona (por. G.W.F. Hegel, Zasady filozofii prawa,
Warszawa 1969, s. 326, 329, 330).

¢ C. Schmitt, Porzqdek..., s. 91.
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drugie, teoria ta moze by¢ zinterpretowana jako proba legitymizacji polityki zagra-
nicznej Cesarstwa Japonii, Trzeciej Rzeszy i Krolestwa Wtoch. Skoro bowiem kazde
panstwo, ktore ,,nie jest w stanie si¢ obroni¢”, nie jest w istocie panstwem, to czy
jego aneksja jest w ogole aneksja panstwa? Nie, jest to raczej zajecie niezorga-
nizowanego obszaru! W tym sensie teoria ta ,,wybiela”, a moze wrecz pochwala
rozbojniczg i zbrodnicza praktyke Trzeciej Rzeszy, ktorej rezultatem byta okupacja

i wyniszczenie wielu europejskich panstw i narodowosci, z Polska na czele®.

3.3. Pojecie rzeszy i jego stosunek do pojecia wielkiego obszaru

Rzesza rozumiana jako pojecia prawa migedzynarodowego to wedlug
C. Schmitta ,,[...] przewodnia i nosna sita, ktorej idea polityczna promieniuje na
okreslony wielki obszar i ktora z zasady wyklucza interwencje obcych sit w tym
obszarze”®. Wielki obszar to nie pojecie tozsame z rzesza. Jednakze kazda rzesza
z istoty swej musi posiada¢ swoj wielki obszar. Co wigcej, rzesza nie jest koniecz-
nie zwigzana z kazdym narodem zamieszkujacym dany wielki obszar®®. Oznacza
to, ze niektore narody w ramach wybranego obszaru maja status narodéw rzeszy,
inne za$ status narodow peryferii, s3 one pozbawione statusu narodow rzeszy.
Praktycznym skutkiem takiego stanu jest uprzywilejowanie niektorych narodow
i zdobycie przez nie uprzywilejowanego charakteru wzgledem innych narodow

¢ Jednoznaczne uznanie, ze C. Schmitt rzeczywiscie optowat za modelem totalitarnym, jest ryzy-

kowne. Porzgdek wielkoobszarowy powstat w latach 1939-1941, a wigc w czasie, kiedy w Rzeszy Nie-
mieckiej obowigzywatl terror i cenzura. Po drugie, w swojej innej, wezesniejszej pracy Epoka apolityza-
¢ji i neutralizacji (1929) pozostawal on sceptyczny wobec postgpujacego rozwoju techniki. Dostrzegat,
ze prowadzi on do militaryzacji, a nie do pokoju, rozwoj technologii w rodzaju radia i filmu skutkuje
za$ przede wszystkim rozpowszechnieniem cenzury i kontroli nad masami (por. C. Schmitt, Epoka...,
s. 432, 438-440). W polskiej nauce Arkadiusz Gornisiewicz opisuje Schmittianski koncept wielkiego
obszaru przede wszystkim w kategoriach naukowych (por. A. Gornisiewicz, op. cit., s. 33—40). Nato-
miast Karol Jonca w swej interpretacji tego konceptu zwracal wigksza uwage na narodo-socjalistycz-
ny charakter koncepcji ,,wielkiego obszaru” (por. K. Jonca, Prawnomigdzynarodowe koncepcje Carla
Schmitta (z badan nad doktryng prawng Trzeciej Rzeszy), ,,Przeglad Stosunkow Migdzynarodowych”
1977, nr 3). Kamil Jesiolowski szczegélowo opisuje koncepcje dwoch panstw totalnych C. Schmitta.
Pierwsze jest totalne w sensie ,,jakos$ci 1 energii”, jest ono dominujgce na gruncie politycznosci, swoja
totalno$¢ zawdziecza wykorzystaniu nowych technologii. Drugie jest totalne w sensie ,,ilo$ci i objeto-
$ci”. Mimo tego, ze jego ingerencja jest wszechobecna, to nie dysponuje ono sita na gruncie politycz-
nosci, jest ono stabe (por. K. Jesiotowski, Hermann Heller, Carl Schmitt i Autoritdrer Liberalismus,
[w:] L. Perlikowski, K. Jesiotowski (red.), Niemiecka filozofia prawa XX wieku wobec problemow kon-
stytucjonalizmu. Heller — Schmitt — Radbruch, Torun 2018, s. 129-130). Natomiast Szymon Rundstein
podejmujac kwestie ,,nawrdcenia” licznych prawnikow (w tym C. Schmitta) na narodowy socjalizm,
stwierdza, ze jako nowonawrdceni ,,zaletorzy” (zeloci) byli szczegélnie zalezni od panstwowej ideolo-
gii (por. S. Rundstein, op. cit., s. 243).
¢ C. Schmitt, Porzqgdek...,s. 75.
 Por. ibidem.
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— na terytorium danego wielkiego obszaru (nie moéwiac juz o obszarze rzeszy, kto-
ra z zasady ma charakter jednonarodowy). W tym miejscu nalezy powrdci¢ do
Schmittianskiej definicji ,,zasady wielkoobszarowej”: zasada ta oznacza ,,powigza-
nie narodu rozbudzonego politycznie, idei politycznej i opanowanego politycznie
przez t¢ ide¢ wielkiego obszaru wykluczajacego obce interwencje”®”. Wspomniany
,hardd rozbudzony politycznie” realizuje swoje panowanie nad wielkim obszarem
poprzez rzeszg®®. W tym sensie opisywana koncepcja C. Schmitta ma charakter
jawnie nacjonalistyczny, ukierunkowana jest na przeksztalcenie ,,prawa migdzy-
panstwowego” w ,,prawo narodow”®. Byla ona potencjalnie bardzo uzyteczna dla
narodowo-socjalistycznych Niemiec, formutujacych roszczenia terytorialne wobec
panstw o$ciennych zamieszkatych przez etnicznych Niemcow’”. Nalezy zauwazy¢,
ze Schmittianska rzesza 1 Bodinowska rzeczpospolita sg w tym zakresie zupetnie
rozne, gdyz J. Bodin podkresla, ze rzeczapospolitg jest kazdy byt wpisujacy sie¢
w podang przez niego definicje, niezaleznie od skali. W tym sensie rzeczgpospolita
w tym samym stopniu jest niewielkie miasto-panstwo Raguza, Krolestwo Francji
i olbrzymia ,, Tartaria™’".

Uksztattowanie pojecia rzeszy ma by¢ zdaniem C. Schmitta odpowiedzig na
przemiany dokonane w XX w., na rozwdj technologii, lotnictwa. Autor Pojecia
politycznosci z ironig zauwaza, ze w dobie rozwoju ruchu lotniczego i radiofonii
»fale elektryczne” i poszczegolne statki powietrzne podlegaja niezliczonej ilosci
zwierzchnictw panstwowych, ktore przemierzajg’>. Tym samym jeszcze raz przed-
stawia on swoj lekcewazacy stosunek do panstw niewielkich, ktore w domysle za-
mieszkiwane mogg by¢ przez narody ,,nierozbudzone politycznie”, a wiec niezdol-
ne do stworzenia nowoczesnego, efektywnie funkcjonujacego panstwa (sad ten
nie jest jednak wyrazony przez C. Schmitta explicite). Dlatego tak wazne ma by¢,
zeby pojecie rzeszy zaczelo funkcjonowac na gruncie prawa migdzynarodowego.

Ma ono stanowi¢ podejscie rownowazace, stojace ,,posrodku” opcji ,,uniwersali-

7 Ibidem, s. 46.

% Por. ibidem, s. 77. Rzesza (Niemiecka), w odréznieniu od ,,imperium”, jest bowiem ,,0kre$lona
narodowo”. Podobne ,,rzesze” miaty by¢ tworzone przez inne potezne narody: Babilonczykow, Persow,
Macedonczykow i Rzymian (por. ibidem, s. 80).

% Por. ibidem, s. 89.

7 K. Jonca, op. cit., s. 10. Teoria ta okazata si¢ szczegdlnie uzyteczna dla uzasadnienia ekspansjo-
nistycznych celow Trzeciej Rzeszy z uwagi na szczegélne pojmowanie ,,narodu niemieckiego” jako
ztozonego z Reichsdeutsche (Niemcy w ramach Rzeszy) i Volksdeutsche (Niemcy w ramach narodu).
Przyjecie, ze bycie Niemcem wynika z przynaleznosci do odpowiedniej rasy uzasadniato podbdj teryto-
riéw nadbattyckich, na Wegrzech, w Czechostowacji, w Polsce i w Zwiazku Sowieckim (por. ibidem).

' D. Lee, The State...,s. 37.

2 Por. C. Schmitt, Porzgdek..., s. 93.
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stycznej” (taczone przez C. Schmitta z ,,zachodnimi demokracjami”, wykluczaja-
ce zarazem zastosowanie w praktyce prawa miedzynarodowego pojecia narodu) i
»zachowawczej”” (ktora w domysle optuje za dawnym ujmowaniem narodu i tery-
torium panstwa, aprobujac tym samym istnienie panstw mniejszych, niezdolnych
do funkcjonowania w sposob wskazany przez C. Schmitta, ktory w praktyce jest
zblizony do autarkii)’.

Schmittianska teoria rzeszy, mimo jej przyporzadkowania do wieku XX,
mogta intelektualnie czerpaé¢ z mysli §redniowiecznej. Z wydanej w 1950 r. mo-
nografii C. Schmitta Nomos ziemi wynika, ze wiedzial on o rozpowszechnionej
w $§redniowieczu teorii communitates perfectae (,,wspdlnoty doskonate”). Wyra-
za on w niej poglad (wzorujac si¢ na Dantem Alighieri, Zyjacym w latach 1265—
1321 wybitnym wloskim poecie i apologecie idei cesarstwa), ze oprocz zwyktych
,»Wspolnot doskonatych” istniata réwniez ,,wspdlnota najdoskonalsza”, commu-
nitas perfectissima. Obejmowac¢ ona miata wiele zwyktych ,,wspdlnot doskona-
tych” (ktére mogtly by¢ np. civitas czy regnum — krolestwem), ustanawiata miedzy
nimi ,,pokoj i sprawiedliwo$¢” 1 miata charakter transcendentny. Konkretnie — owa
,,Wwspolnota najdoskonalsza” miato by¢ cesarstwo’. Jezeli C. Schmitt wypracowat
podobna refleksje juz w roku publikacji Porzqdku wielkoobszarowego (1939), to
niewykluczone, ze w tworzeniu teorii ,,porzadku wielkoobszarowego™ inspirowat
si¢ wspomniang teorig wywodzacg si¢ z mysli Sredniowiecznej. ,,Wielki obszar”
odpowiadatby tu mniej lub bardziej ,,wspolnocie najdoskonalszej” w postaci cesar-
stwa, a rzesza owemu krolowi, ktory dostapil godnosci cesarskiej. Chrzescijanski
cesarz w $redniowieczu byt bowiem zdaniem C. Schmitta obierany tylko na czas
swietej wojny (krucjaty), natomiast w czasie pokoju wracat on na swoja naturalng
funkcje krola swego krolestwa’. W tym swietle ,,wielki obszar” bylby organizmem
politycznym powolywanym w sytuacji egzystencjalnego zagrozenia jej mniejszych
czesci sktadowych.

73 Por. ibidem, s. 95.

7 Miato to doprowadzi¢ rzekomo do wzmocnienia pozycji Europy Srodkowej (rozumianej jako
Mitteleuropa) (por. ibidem, s. 98).

5 Por. C. Schmitt, Nomos ziemi w prawie migdzynarodowym ius publicum Europaeum, Warszawa
2019, s. 29.

6 Por. ibidem, s. 29. Jezeli pojmujemy cesarza jako kogos, kto dziata zawsze w oparciu o mandat
papieza (por. ibidem, s. 24), ktory ustanawia ,,pokdj i sprawiedliwo$é” w sytuacji kryzysowej (egzy-
stencjalnego zagrozenia dla jakiej$ wspolnoty lub zjednoczonych wspoélnot politycznych), ktory sktada
sw0j urzad w momencie wykonania zleconego mu zadania, dysponujacego w domysle znacznymi moz-
liwo$ciami dziatania w zakresie dotyczacym realizacji danego mu zlecenia — to jego natura przypomina
Schmittianska figure dyktatora komisarycznego (por. C. Schmitt, Dyktatura. Od Zrédet nowozytnej
suwerennosci do proletariackiej walki klas, Warszawa 2016).
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Carl Schmitt stanowczo podkresla, Ze rzesza nie rowna si¢ wielkiemu obszaro-
wi. Kazdej rzeszy jednak koniecznie przyporzadkowany jest pewien wielki obszar,
nad ktorym ona panuje. Wielki obszar wykracza poza ziemi¢ narodu. Carl Schmitt
rozgranicza obszar, ktory przyporzadkowany jest narodowi (rzesza) oraz obszar,
ktorzy przyporzadkowany jest rzeszy (wielki obszar), a ktory jest poddany ,,promie-
niowaniu” ze strony tej samej rzeszy. ,,Promieniowanie” to ma charakter kulturalny
1 gospodarczo-przemystowo-organizacyjny’’.

4. Porownanie Bodinowskiej civitas-rzeczypospolitej
i Schmittianskiej rzeszy

Pomigdzy Bodinowska konstrukcja civitas-rzeczypospolitej a Schmittianska
konstrukcjg rzeszy zachodza istotne podobienstwa. Rozwazania nalezy poprze-
dzi¢ uwaga, ze obydwaj mysliciele okreslili swoje konstrukcje mianem konstrukeji
»~prawnych”, uwazali oni tez, Ze sg one czym$ nowym. Sadzili, Ze przyjecie wypra-
cowanych przez nich konstrukcji umozliwi dostosowanie poje¢ prawnych do rze-
czywiscie istniejacych relacji politycznych. Zwréémy tez uwage na oczywisty fakt:
tworcy ci pisali w innych epokach, reprezentowali inne narody, sprawowali inne
funkcje. Carl Schmitt znat jednak tworczo$é Bodina’.

Bodin interpretowat panstwo jako twor realizujacy z konieczno$ci pewne ideaty
etyczne, pielegnujac wsrod swoich mieszkancéw ,,cnoty kontemplacyjne”. Watek
ten nieobecny jest w teorii ,,wielkiego obszaru” u Schmitta. U Bodina peini on za$
funkcje zasadniczg — panstwo (rzeczpospolita), ktore staje si¢ ,,zte”, traci status pan-
stwa, a podlega zroéwnaniu z ,,bandg rozbdjnicza”. Obydwaj autorzy sprzeciwiajg si¢
jednak imperializmowi o wymiarze uniwersalistycznym.

Tak u J. Bodina, jak i u C. Schmitta kluczowa rol¢ w teorii politycznej petnig lu-
dzie. Jednakze u francuskiego legisty sa to przede wszystkim rodziny, a takze wspolno-
ty ludzkie skupione wokot konkretnych miast, a takze monarchowie, stany’, miasta...
Niemiecki jurysta pisze za$ raczej o nowoczesnych narodach zamieszkujacych pewne
konkretne terytoria. Odzwierciedla to zupetnie inny rodzaj myslenia o zbiorowos$ciach
ludzkich, co wynika z tego, ze zyli oni w czasach, w ktorych nie tylko zupehie inaczej
myslano o spoleczenstwie, ale i samo spoteczenstwo podlegato innej organizacji.

7 Por. C. Schmitt, Porzgdek..., s. 105.

8 Powoluje si¢ na niego, np. tworzac swoja teori¢ dyktatury komisarycznej (zob. C. Schmitt, Dyk-
tatura..., s. 46 in.).

7 Oczywiscie monarche rowniez mozna rozumie¢ jako jeden ze standw.
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Rzeczpospolita bedaca civitas moze rozcigga¢ swoje panowanie na inne obsza-
ry, niestanowigce tego samego civifas. Przypomnijmy, ze civitas nie oznacza tutaj
miasta, ale raczej pewng zorganizowana politycznie wspdlnote, rozciagajaca swoja
wiadze na pewng sume rodzin i tego, co im przynalezy. Obywatele civitas-rzeczypo-
spolitej, w odréznieniu od obywateli rzeczypospolitej, niebedacej civitas, sa rowni
wobec prawa. Wszyscy oni dysponujg dzieki temu tymi samymi prawami i przywi-
lejami. W tym sensie obywatele civitas przypominaja jeden ,,nardd polityczny’®,
Jezeli przyjmiemy, ze obywatele jednej civitas bedacej zarazem rzeczapospolitg sta-
nowig jeden ,,nardd polityczny”, to panowanie takiej civitas-rzeczypospolitej nad
innymi civitates stanowi posrednie panowanie jednego ,,narodu politycznego” nad
innymi ,,narodami politycznymi” (panowanie to realizuje si¢ za posrednictwem civi-
tas-rzeczypospolitej). W tym sensie rzymski ,,nardd polityczny” za posrednictwem
swojej civitas-rzeczypospolitej Republiki Rzymskiej panowal nad innymi ,,naroda-
mi politycznymi” funkcjonujacymi w ramach swych civitates, a osiadtych w podpo-
rzagdkowanych Republice Rzymskiej miastach. Miedzy koncepcja Bodina i Schmitta
zachodza wigc pewne podobienstwa, co wymaga doprecyzowania.

Konstrukcyjne podobienstwo Schmittianskiej koncepcji rzeszy i wielkiego
obszaru ufundowane jest na tym, ze rzesza podobnie jak civitas-rzeczpospolita za-
mieszkana jest przez pewien nardd. Rzesza koniecznie sprawuje panowanie nad
pewnym ,,wielkim obszarem™!. Rzesza C. Schmitta i civitas-rzeczpospolita J. Bo-
dina stanowig centrum pewnego organizmu politycznego, przy czym autor Pojecia
politycznosci wskazuje wprost, ze centrum w postaci rzeszy niejako promieniuje
kulturalnie i przemystowo na zewnatrz rzeszy, a w kierunku wielkiego obszaru. Jak
zostato to juz zaznaczone, zasadnicza i oczywista roznica pomigdzy konstrukcjami
C. Schmitta i J. Bodina wynika z historii. Konstrukcja rzeszy jest bowiem ,,dziec-
kiem” XX w., powstata w okresie drastycznego rozwoju techniki, §rodkéw maso-
wego razenia, lotnictwa, elektryczno$ci. Tymczasem J. Bodin tworzyt w okresie
nowozytnym, w czasie, gdy $wiat intelektualny byt pod wielkim wpltywem mysli
antycznej, szczeg6lnie rzymskiej i greckiej. Dgzeniem nowozytnych legistow byto

80 W Krolestwie Polskim zblizona sytuacja prawna (cieszenie si¢ tymi samymi przywilejami)
miala swdj udziat w stworzeniu ,,narodu politycznego” (np. por. M. Rauszer, Dwa ciata kréla i na-
rod polityczny. Ksztaltowanie si¢ tozsamosci chlopskiej w kontekscie procesow narodowotwérczych,
»Sprawy Narodowosciowe. Seria Nowa”, 2018, nr 50, s. 6, https://doi.org/10.11649/sn.1747 [dostep:
12.09.2023].

81 Nalezy zauwazy¢ jednak, ze civitas-rzeczpospolita Jeana Bodina nickoniecznie sprawuje wiadze
wykraczajaca poza swa civitas. Mozliwos¢ podporzadkowanie sobie innych terytoriow jest jedynie
opcjonalna, a nie konieczna.
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ztamanie sity licznych feudalnych wspdlnot politycznych, a wzmocnienie pozycji
monarchy. Co jednak istotne, tak C. Schmitt, jak i J. Bodin wskazuja, Ze civitas i rze-

sza, zeby zaistnie¢, musza by¢ odpowiednio dobrze zorganizowane.

5. Podsumowanie

Koncepcje C. Schmitta i J. Bodina pozwalaja zrozumie¢ panujace zaleznosci
pomigdzy podmiotami panujacymi a obszarami podporzadkowanymi w stosunkach
migdzynarodowych. Obydwaj mysliciele wskazuja, ze mozliwa jest sytuacja, w kto-
rej jeden zorganizowany nardd (czy ,,nardd polityczny”, a najbardziej poprawnie
— zbidr obdarzonych takimi samymi prawami obywateli skoncentrowany w ramach
jednej civitas-rzeczypospolitej — u J. Bodina) jest w stanie podporzadkowac sobie
inne, stabsze czy gorzej zorganizowane obszary. W tym sensie jeden dobrze zorgani-
zowany narod tworzy panstwo, a poprzez panstwo zabezpiecza swoje interesy, pod-
porzadkowujac sobie rowniez niezorganizowane albo gorzej zorganizowane obszary
(tworzy peryferie). Tym jest wlasnie Schmittianska rzesza i podporzadkowany mu
wielki obszar oraz Bodinowska civitas-rzeczpospolita i podporzadkowane mu inne
obszary, w tym inne, nieposiadajace swojej wlasnej rzeczypospolitej civitates. Oby-
dwaj mysliciele ze sceptycyzmem odnosza si¢ do wiadzy uniwersalnej, optujac za
skupieniem wladzy doczesnej w wigcej niz jednym organizmie panstwowym. Jean
Bodin dostrzegat zagrozenie i uzurpatora w Niemczech, Carl Schmitt — w Imperium
Brytyjskim.

Bibliografia

Wykaz aktow prawnych
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

Literatura
Bodin Andegawenczyk J., Szes¢ ksigg o rzeczypospolitej, Warszawa 1958.
Bockenforde E.W., Wolnos¢ — Panstwo — Kosciol, Krakow 1994.
Chrzaszez B., Groffraum: teoretyczne uzasadnienie hitlerowskich podbojow czy nowy porzqdek

prawnomigdzynarodowy?, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2021, t. 43, nr 3.

Finnis J., Tomasz z Akwinu. Filozofia moralnosci, polityki i prawa, Warszawa 2022.
Gornisiewicz A., Wojna i nomos. Carl Schmitt o problemie porzqdku swiatowego, Krakoéw 2019.
Hegel G.W.F., Zasady filozofii prawa, Warszawa 1969.

26



Rzeczpospolita-civitas Jeana Bodina a porzgdek wielkoobszarowy Carla Schmitta. Poréwnanie

Izdebski Z., Poglgdy Jana Bodinusa na panstwo i prawo, [w:] J. Bodin Andegawenczyk, Szes¢ ksigg
o rzeczypospolitej, Warszawa 1958.

Jesiotowski K., Hermann Heller, Carl Schmitt i Autoritdrer Liberalismus, [w:] L. Perlikowski, K. Je-
siotowski (red.), Niemiecka filozofia prawa XX wieku wobec problemow konstytucjonalizmu.
Heller — Schmitt — Radbruch, Torun 2018.

Jonca K., Prawnomigdzynarodowe koncepcje Carla Schmitta (z badan nad doktryng prawng Tize-
ciej Rzeszy), ,,Przeglad Stosunkow Miedzynarodowych” 1977, nr 3.

Lee D., Defining the Rights of Sovereignty, ,,AJIL Unbound” 2021, vol. 115, https://doi.org/10.1017/
aju.2021.44.

Lee D., The State, [w:] The Right of Sovereignty: Jean Bodin on the Sovereign State and the Law of
Nations, Oxford 2021, https://doi.org/10.1093/0s0/9780198755531.003.0002.

Pennington K., Wiadca i prawo (1200-1600). Suwerennos¢ monarchy a prawa poddanych w za-
chodnioeuropejskiej tradycji prawnej, Warszawa 2012.

Rauszer M., Dwa ciala krdla i naréd polityczny. Ksztaltowanie sig tozsamosci chlopskiej w kontek-
Scie procesow narodowotworczych, ,,Sprawy Narodowosciowe. Seria Nowa” 2018, nr 50, https://
doi.org/10.11649/sn.1747.

Rundstein S., Idea prawa. Wybor pism, Krakow 2023.

Ryszka F., Polityka i wojna. Swiadomos¢ potoczna a teorie XX wieku, Warszawa 1975.

Schmitt C., Dyktatura. Od zrédel nowozytnej suwerennosci do proletariackiej walki klas, Warszawa
2016.

Schmitt C., Epoka neutralizacji i apolityzacji (1929), [w:] Rewolucja konserwatywna w Niemczech
1918—1933, wybor i opracowanie W. Kunicki, Poznan 1999.

Schmitt C., Nomos ziemi w prawie migdzynarodowym ius publicum Europaeum, Warszawa 2019.

Schmitt C., Porzgdek wielkoobszarowy w prawie migdzynarodowym z zakazem interwencji dla sit
obcych w danym obszarze. Przyczynek do pojecia Rzeszy w prawie migedzynarodowym, Warsza-
wa 2018.

Sylwestrzak A., Filozofia suwerennosci i sprawiedliwosci Bodinusa, ,,Studia Prawnoustrojowe”
2002, nr 1, https://bazhum.muzhp.pl/media/files/Studia Prawnoustrojowe/Studia_Prawnoustro-
jowe-12002-t-n1/Studia_Prawnoustrojowe-12002-t-n1-s7-22/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-
-nl-s7-22.pdf.

Swigcicki £., Carl Schmitt w polskich interpretacjach politologicznych (1984-2007), ,,Studia nad
Autorytaryzmem 1 Totalitaryzmem” 2019, t. 41, nr 4, https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/
publication/116023/edition/107241/content.

Tracz-Tryniecki M., Republika i monarchia jako podstawowy podzial ustrojow w mysli politycz-
no-prawnej Andrzeja Maksymiliana Fredry, ,,Annales Universitatis Marie-Curie Sktodowska.
Sectio G. Tus” 2019, vol. LXI, no. 1, http://dx.doi.org/10.17951/g.2019.66.1.427-437.

Wielomski A., Interpretacje Carla Schmitta na swiecie i w Polsce, ,,Studia nad Faszyzmem i Zbrod-
niami Hitlerowskimi” 2011, t. XXXIII, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/108340/
PDF/25 Wielomski_A_Interpretacje Carla_Schmitta na_swiecie i_w_Polsce.pdf.

Wielomski A., W poszukiwaniu Katechona. Teologia polityczna Carla Schmitta, Radzymin 2017.

27


https://doi.org/10.1017/aju.2021.44
https://doi.org/10.1017/aju.2021.44
https://doi.org/10.1093/oso/9780198755531.003.0002
https://doi.org/10.11649/sn.1747
https://doi.org/10.11649/sn.1747
https://bazhum.muzhp.pl/media/files/Studia_Prawnoustrojowe/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1-s7-22/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1-s7-22.pdf
https://bazhum.muzhp.pl/media/files/Studia_Prawnoustrojowe/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1-s7-22/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1-s7-22.pdf
https://bazhum.muzhp.pl/media/files/Studia_Prawnoustrojowe/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1-s7-22/Studia_Prawnoustrojowe-r2002-t-n1-s7-22.pdf
https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/116023/edition/107241/content
https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/116023/edition/107241/content
http://dx.doi.org/10.17951/g.2019.66.1.427-437
https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/108340/PDF/25_Wielomski_A_Interpretacje_Carla_Schmitta_na_swiecie_i_w_Polsce.pdf
https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/108340/PDF/25_Wielomski_A_Interpretacje_Carla_Schmitta_na_swiecie_i_w_Polsce.pdf

DOI: 10.34616/150813 Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis
2024 vol. 13 (1), 28-42

Juliusz Mrozinski

Uniwersytet Wroctawski
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
ORCID: 0000-0002-9738-6207
e-mail: juliusz.mrozinski@uwr.edu.pl

Paradygmat kulturowej analizy prawa
The Paradigm of Cultural Analysis of Law

Streszczenie

Tekst poddaje analizie pojecie paradygmatu i sposob jego ujmowania w naukach humanistycz-
nych i spotecznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem nauk prawnych. Wstepne odniesienie do
naturalistycznie zorientowanej wizji paradygmatu nauki oferowanej przez T. Kuhna stanowi
punkt wyjscia dla refleksji nad perspektywa przyjmowana w badaniach z zakresu stosunkowo
nowego nurtu jurysprudencji, jaki stanowi kulturowa (kulturoznawcza) analiza prawa. W oparciu
o nakres$lone ujgcie paradygmatu kulturoznawczego w naukach prawnych podjeto probe naswie-
tlenia jadra regulacji Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .

Stowa kluczowe
Kulturowa analiza prawa, kultura prawna, warto$ci prawa, wartosci konstytucyjne

Abstract
The study aims to present the concept of paradigm applied within the humanistic and social scien-
ce. Specifically the way of understanding a paradigm in legal science is a subject of exposure.
The naturalistic perspective offered by T. Kuhn establishes the basis for reflections regarding
the paradigm applied in law and culture studies. The key part of the text focuses on the cultural
aspects of constitutional regulation in Poland, accordingly with currently binding Constitution of
April the 2™ 1997.

Keywords
Cultural analysis of law, law and culture, values of law, constitutional values
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Paradygmat kulturowej analizy prawa

1. Uwagi wstepne

Tradycja pozadogmatycznych badan nad prawem' siega pierwszych dekad
XX w. (niekiedy wskazuje si¢ w tym wzgledzie koniec wieku XIX?) i wigzana jest
z popularyzacja podejScia funkcjonalistycznego do prawa’. Punkt zwrotny, jaki sta-
nowi¢ miato ,,wylonienie teorii prawa z filozofii”™, przesadzit nie tylko o otwarciu
nauk prawnych na badania empiryczne, ale pozwolit duzo szerzej uchwyci¢ sam spo-
feczny fakt oddzialywania norm prawnych. Z powodzeniem mozna by pewnie bro-
ni¢ tezy o rozwoju nauk prawnych dokonujagcym si¢ w procesie opisywanym przez
Thomasa Kuhna na tle nauk przyrodniczych. Oto w odpowiedzi na kryzys dotych-
czas stosowanych metod i przyjmowanych zatozen (nawarstwienie ,,anomalii’™)
XX-wieczni badacze, stwierdzajac, ze dotychczasowy model uprawiania nauki
o prawie nie oferuje satysfakcjonujacych odpowiedzi na nurtujace ich problemy
spoleczne, odpowiadaja przewartosciowaniem akceptowanych schematow poznaw-
czych i weryfikacja pozytywistycznego paradygmatu XIX-wiecznej jurysprudencji.

Kulturoznawcze (tak jak socjologiczne, psychologiczne czy biologiczne) spoj-
rzenie na prawo jest zakorzenione w idei przyswiecajacej pierwotnie realistom
prawniczym. Juz sam charakterystyczny dla badan prowadzonych w kierunku Law
& Culture — popularny ostatnio zwlaszcza w Stanach Zjednoczonych® — bliski ide-
alizmowi prawnemu sposob ujmowania zjawiska obowigzywania norm spotecznych
wywoluje skojarzenia z postulatami zwolennikéw szkoty wolnego prawa. Tak jak
realisci, kulturoznawcy prawniczy zauwazaja, ze ,,prawo ustawowe jest jednym
z wielu 1 zarazem nie najwazniejszym czynnikiem ksztattujacym decyzje sedzie-
g0””. Zwraca ponadto uwage skoncentrowanie analiz kulturoznawczych na prawie

w dziataniu (law in action), utozsamianie rzadow prawa z ,,praktyka spoteczna”,

! Wedtug podzialu proponowanego przez Z. Murasa (Podstawy prawa, Warszawa 2015, s. 2-3;
cyt. za: D. Kedzierski, Metodologia i paradygmat polskich szczegotowych nauk prawnych, ,,Transfor-
macje Prawa Prywatnego” 2018, nr 3, s. 7).

2 K. Kr6l, Ruch wolnego prawa — czyli zapomniana koncepcja zrodet prawa, [w:] Z. Kopania
(red.), Stosowanie prawa. Historia, praktyka i spoteczenstwo, Krakow 2021, s. 34.

3 L. Dubiel, Historia doktryn politycznych i prawnych do schytku XX wieku, Warszawa 2009,
s. 495.

* M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2021, s. 220.

5 M. Walczak, Teoria paradygmatu i jej zastosowanie w naukach prawnych, ,,Zeszyty Naukowe
Towarzystwa Doktorantow UJ” 2015, nr 10, s. 72.

¢ Zob.: M. Mautner, Three Approaches to Law and Culture, ,,Cornell Law Review” 2011, vol. 96,
s. 841; H. Wagatsuma, A. Rosett, The Implications of Apology: Law and Culture in Japan and the Unit-
ed States, ,,Law & Society Review” 1986, vol. 20, s. 461 i n.; N. Mezey, Law as Culture, ,,Yale Journal
of Law & the Humanities” 2001, vol. 13, s. 35 in.

7 L. Dubiel, op. cit., s. 496.
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»Spotecznym sposobem bycia™, ale nie tylko. Badania prawno-kulturowe zdradzaja
aspiracje w kierunku odkrycia powodow stojacych za ksztaltem obowiazujacej re-
gulacji normatywne;j.

Oryginalnym zatozeniem realizmu prawniczego mialo by¢ wyjecie procesu
warto$ciowania moralnego poza nawias prawa’. Nie stato to jednak na przeszkodzie
badaniom pobudek kierujacych ludzmi podejmujacymi okre§lone, prawnie relewant-
ne zachowania. Wskazuje si¢, ze wszystkie nurty postrealistyczne'® wykazuja silnie
pragmatyczne zabarwienie'!. O ile juz od czaséw Leona Petrazyckiego przedmiotem
zainteresowania analizy prawno-psychologicznej byto indywidualne, emocjonal-
ne przezycie sytuacji i zdarzen prawnych przez jednostke, o tyle socjologia prawa
punktem wyjscia czynita raczej zachowania catych grup spotecznych'?; podobnie
jest z rozréznieniem proces6w w skali mikro 1 makro, stanowigcych przedmiot za-
interesowania ekonomicznej analizy prawa. Wszystkie te nurty zdradzaja ambicje
w kierunku ksztaltowania naukowej polityki prawa'®, instrumentalnie skutecznego
programowania procesow spotecznych. Pod tym wzgledem kulturowa analiza prawa
wykazuje pewne podobienstwo do analizy psychologicznej i socjologicznej, wcigz
eksploatowanych we wspotczesnych badaniach nad prawem. Poszukujac wspolne-
go rdzenia rdéznych spotecznych systemoéw normatywnych, zmierza do odtworzenia

obrazu dobr prawnych jak najblizej odpowiadajacego ich odbiorowi utrwalonemu

8 P. Kahn, The Cultural Study of Law: Reconstructing Legal Scholarship, [w:] J. Leonard (red.),
Legal Studies as Cultural Studies: a Reader in (Post)Modern Critical Theory, Chicago 1999 — cyt. za:
N. Mezey, op. cit., s. 45.

° L. Dubiel, op. cit., s. 495. Prawdopodobnie tez ta wlasnie cecha zadecydowata o sukcesie re-
alizmu w jego konfrontacji z prezentujacymi skrajne pod tym wzgledem stanowiska naturalizmem
(integracja moralnosci) i pozytywizmem (dezintegracja prawa i moralnosci) i pojawienie si¢ licznych
reminiscencji tego nurtu w latach 60. XX w. Realizm pierwotny w ogdle nie analizowat relacji migdzy
prawem a moralnoscia, metafizycznym ttem sytuacji prawnej, lecz koncentrowat si¢ na zewngtrznych
przejawach istnienia prawa, na prawnie doniostych zachowaniach jednostek i ich konsekwencjach.
Szerzej: A. Dyrda, Realizm prawniczy a pozytywizm prawniczy, ,,AVANT. Pismo Awangardy Filozo-
ficzno-Naukowej” 2018, nr 1, s. 47 i n.

10 Nazwg¢ ,,postrealizm prawny” — za T. Staweckim (Prawa podmiotowe — analiza teoretyczna,
refleksja filozoficzna i etyczna, Koto Naukowe Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej, Wydziat Pra-
wa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego 2020, https://knfpifs.files.wordpress.com/2020/01/
tifp_07a prawa podmiotowe v.1.2.pdf [dostep: 23.01.2024]) — pozwalam sobie zaproponowac dla
nurtow nawigzujacych do anty-metafizycznej mysli prawnej realistow XX-wiecznych. Przyjmuje, ze
roéwnoprawnymi reprezentantami postrealizmu w nauce prawa moga by¢ badacze stosujacy aparat ba-
dawczy nauk pokrewnych prawoznawstwu (w tym w szczegdlnosci analize socjologiczng, psycholo-
giczng, ekonomiczng czy kulturowa).

" S. Filipowicz, Historia mysli polityczno-prawnej, Gdansk 2006, s. 346.

12 A. Kojder, Przesztosé i terazniejszos¢ socjologii prawa w Polsce, ,,Studia Socjologiczne” 1990,
nr 1-2,s. 51.

3 A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 2015, s. 329.
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w spotecznej §wiadomosci i pod$wiadomosci. Celem jest sformutowanie propozy-
cji regulacji jak najtrafniej odzwierciedlajacych obiektywne potrzeby i zakres in-
stytucjonalnej ochrony prawnej, a w konsekwencji nadanie prawu optymalnego,
efektywnego charakteru. Tu — analogicznie jak ma to miejsce w przypadku nurtow
typowo realistycznych — objawia analiza prawno-kulturowa preferencj¢ w kierunku
technicznej funkcji prawa'®. Zaktadajac, ze celem badan nad prawem w ogole jest
tworzenie ,,dobrego prawa”'’, przyja¢ mozna, ze nurty postrealistyczne wciaz maja
przed sobg istotne perspektywy rozwojowe.

Stanowisko, w mys$l ktorego punktem centralnym analizy teoretycznej w na-
ukach prawnych czyni si¢ warto$ci, z powodzeniem przyjmuje si¢ wspotczesnie
jako punkt wyjscia w réznych dziedzinach badan prawniczych's. Tego rodzaju po-
stawa badawcza nawiazuje do interdyscyplinarnego sposobu zapatrywania si¢ na
samo zjawisko prawa. Uwzgledniajac w badaniach prawniczych perspektywe kul-
turoznawcza, badacz minimalizuje ryzyko zawe¢zenia trafnosci wyprowadzanych
wnioskow na skutek formalno-dogmatycznej ortodoksji. Gotowo$¢ do podjecia
dodatkowego wysitku metodologicznego, ktorego wymaga krytyczny przeglad pi-
$miennictwa, nagrodzona zostaje przez wieloptaszczyznowa dostepnos¢ poznawcza
fenomenu prawa postrzeganego jako artefakt kulturowy. Tak jak w dominujacej
opinii kulturoznawcéw jadro réznorodnie rozumianej kultury stanowia warto$ci'’,
tak tez ksztattowac miataby si¢ zamknigta glgboko pod nawarstwieniami struktur
jezykowych istota kazdej kultury normatywnej — w tym prawa. Do$¢ zauwazy¢, ze
pojeciem wartosci operuje wprost art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej'® czy tez dwu-

krotnie wstep do Konstytucji RPY.

14 M. Walczak, Teoria paradygmatu..., s. 69.

15 Tak M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 168.

16" Co charakterystyczne, ten z pozoru teoretyczny punkt widzenia satysfakcjonuje zarowno specja-
listow z zakresu dogmatyki prawa, jak i badaczy analizujacych zagadnienia praktyczne. Zob.: A. Ko-
towski, Wartosci w prawie, [w:] idem, A. Syryt (red.), Wartosci Unii Europejskiej w swietle art. 2
Traktatu o Unii Europejskiej, Warszawa 2023; J. Zimmermann, Wartosci w prawie administracyj-
nym, Warszawa 2015; P. Obacz, Wartosci w prawie miedzynarodowym a prawo praw cztowieka, [w:]
J. Owsinski (red.), Regionalne systemy ochrony praw czlowieka wobec wyzwan dla wspolczesnego
prawa miedzynarodowego, Krakow 2015; O. Bogucki, Rola wartosci w interpretacji prawa. Ujecie
normatywne, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spoteczne;j” 2020, nr 2.

17 G. Zuk, Kultura w kontekscie wartosci, [w:] idem, Edukacja aksjologiczna. Zarys problematyki,
Lublin 2016, s. 87-117.

18 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. Urz. UE C 202/1 z 7.06.2016 r. Sze-
roko na temat roli wartosci w prawie UE w opracowaniu zbiorowym pod redakcja A. Kotowskiego
1 A. Syryt, op. cit.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 319 ze zm.
i ze sprost.
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Celem niniejszej pracy jest nie tyle ukazanie ogdlnego pokrewienstwa dyscy-
pliny nauk spotecznych, jaka stanowig nauki prawne, wobec dyscypliny nauk o kul-
turze i religii zaliczanej (przynajmniej w ujeciu normatywnym?’) do nauk huma-
nistycznych, co proba odkodowania wspolnego paradygmatu obu czesci wiedzy.
Majgc na wzgledzie plaszczyzne nauk prawnych oraz szerzej — nauk spotecznych
1 humanistycznych odrebnie — analizie poddaje¢ znaczenie pojgcia paradygmatu (ze
szczegblnym uwzglednieniem paradygmatu prawoznawstwa) oraz weryfikuj¢ naj-
wazniejsze propozycje definicyjne. Podejmujac probe praktycznego zastosowania
zaproponowanej perspektywy paradygmatu kulturowych badan nad prawem, przed-
stawiam najszerzej akceptowane typologie, hierarchie, katalogi i proby systematyza-
cji wartosci, ktore w polskim systemie prawnym obj¢to ochrong. Staram si¢ nastep-
nie ustali¢ ich role spoteczng oraz funkcje¢ spetniang w skali makro (catego porzadku
prawnego). W badaniach stosuje metody odpowiadajace specyficznym potrzebom
obszaréw poddawanych studiom. Ustalajac zakres pojeg¢ teoretycznych, prowadze
krytyczny przeglad pismiennictwa; naswietlajac za$ materie zwigzane z prawem
obowigzujacym, postuguje si¢ metoda formalno-dogmatyczng. Sformutowanie hi-
potez co do warto$ci uznanych przez prawo obowigzujace oraz okreslenie ich konse-
kwencji spotecznych stwarza koniecznos¢ odwotania si¢ do metody aksjologicznej?!.

2. Paradygmat nauk spolecznych i humanistycznych wzgledem
prawoznawstwa

Piotr Kantor-Kozdrowicki, nawigzujac do teorii T. Kuhna, formutuje trzy kom-
plementarne definicje paradygmatu uzyteczne wzgledem badan prawniczych®. Pa-
radygmat stanowi — po pierwsze — ,,zbior powtarzajacych si¢ quasi-standardowych
ilustracji rozmaitych teorii [...] w ich poj¢ciowych, doswiadczalnych i instrumental-
nych zastosowaniach”?; po drugie ,,pewne akceptowane wzory faktycznej praktyki

naukowej [...] obejmujace rownoczes$nie prawa, teorie, zastosowania i wyposazenie

2 Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 11 pazdziernika 2022 r. w sprawie dziedzin
nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych, Dz. U. poz. 2202.

2 Przyjmuj¢ rozumienie metody aksjologicznej odpowiadajace propozycji D. Kedzierskiego
(op. cit., s. 44). Rozwazam ,,wplyw systemu wartosci przyjetego przez dane spoteczenstwo (prawo-
dawce) na zakres dopuszczalnych implikacji prawnych [...] dla réznych zjawisk prawnych”.

22 P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalnos¢ prawodawcy jako paradygmat nauk prawnych, ,Folia
Turidica Universitatis Wratislaviensis” 2018, vol. 7, no. 1, s. 96-98.

2 T.S. Kuhn, Struktura rewolucji naukowych, Warszawa 2009, s. 85 — cyt. za: P. Kantor-Kozdro-
wicki, op. cit., s. 97.
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techniczne tworzace model, z ktérego wylania si¢ jakas szczegdlna, zwarta tradycja
badan naukowych”?*; po trzecie ,,okreslong i aprobowang w danym miejscu i czasie
przez grono uczonych teorie lub zbior teorii naukowych”?. W ujeciu Agaty Cebery
propozycja ,,paradygmatu” T. Kuhna daje si¢ sprowadzi¢ do ,,zbioru og6lnych za-
tozen teoretycznych, praw i technik ich stosowania”. Nie ulega watpliwosci — tym
bardziej na tle kontrowersji towarzyszacych czynieniu uzytku z koncepcji Kuhna
w obszarze nauk spotecznych?” — ze problem odpowiedniosci powyzszych definicji
mozna z powodzeniem poddawac glebszej eksploatacji. Majac na uwadze zasadza-
jacy si¢ na stosowalnos$ci badawczej praktyczny wydzwigk kazdej z nich, pozwalam
sobie zaproponowac uzupetnienie na potrzeby niniejszego wywodu pojecia para-
dygmatu o element pragmatyczny, przez ktory rozumiem cel prowadzenia badania
nad prawem (i badan naukowych w ogole) — rozwigzywanie probleméw badaw-
czych. Prawo stanowi najbardziej doniosty, najsilniej ingerujacy w autonomie jed-
nostki spoteczny system normatywny. Pozostaje rolg nie tyle legislatora, jakkolwiek
odpowiada on bezposrednio za ksztalt przepisu prawnego wyposazonego w walor
obowigzywania, co dogmatykow, teoretykow i filozofow prawa inspirowanie na-
uki prawa w kierunku korygowania stopnia spotecznej przystawalnosci rozwigzan
prawnych. Ttem dla kazdych badan prawniczych, jakiejkolwiek nie bytyby one pro-
weniencji, jest prawnie kwalifikowane zachowanie cztowieka. Chocby i dorazny
punkt widzenia nie uwzgledniat jego oceny (poza atrybutem peloprawnosci albo
bezprawnosci), ostatecznie mozliwe bedzie uczynienie go punktem odniesienia dla
kategorii dobra lub zta. Celowos¢ stalej optymalizacji, ulepszania instytucji praw-
nych jest niejako dorozumiana w zwiazku ze spelnianymi przez systemy prawne
funkcjami spotecznymi®®. Celowos$ciowa perspektywa paradygmatu badan nad pra-
wem prowadzonych przy wykorzystaniu narzedzi analizy kulturowej pozwala row-
niez duzo szerzej — historycznie — spojrze¢ na istotg prawa, jego role spetniang na

roéznych etapach rozwoju spoteczenstw i panstw.

2 Ibidem, s. 97.

% Ibidem, s. 97.

26 A. Cebera, Analiza rozwoju teorii dotyczqcych rozgraniczenia prawa publicznego i prywatnego
przy zastosowaniu paradygmatu Thomasa S. Kuhna, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskie-
g0” 2015, nr 87, s. 30.

27 Kuhn za kontekst swoich ustalen przyjmowat nauki przyrodnicze. Szerzej na temat przystawal-
nosci Kuhnowskiego paradygmatu do badan prowadzonych na gruncie nauk prawnych u Michata Wal-
czaka (Teoria paradygmatu...,s. 71 in.).

28 Przeglad spotecznych funkcji spetnianych przez prawo na tle socjologicznym oferuje Jakub Mi-
rek (O spolecznej naturze i funkcji prawa. Analiza na przykiadzie kryzysu wokot Trybunatu Konstytu-
cyjnego w Polsce z grudnia 2015 roku, ,,Czas Kultury” 2020, nr 4, s. 45 i n.).
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Obraz juz wstepnie komplikowaé moze wspomniany fakt zaliczenia na
podstawie § 1 rozporzadzenia w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych
oraz dyscyplin artystycznych nauk o kulturze i religii do nauk humanistycz-
nych. Taki, jak si¢ wydaje dos§¢ arbitralnie narzucony przez prawodawce stan
rzeczy, zdaje si¢ sugerowac odrgbnos¢ podstawowych zatozen towarzyszacych
uprawianiu nauki o kulturze od paradygmatu prawoznawstwa. Trudno zgodzi¢
si¢ ze stwierdzeniem, jakoby analiza kulturowa stanowi¢ miata w przewazajacej
mierze analiz¢ historyczna?’. Ten sam prawodawca zaliczyl do jednej dziedzi-
ny nauki (,,Dziedzina nauk spotecznych”) z powodzeniem uprawiane w sposob
synkretyczny nauki prawne, ekonomig i finanse, nauki socjologiczne oraz psy-
chologie. Dos¢ w tym miejscu zauwazy¢, ze historia czy filozofia, zakwalifi-
kowane w poczet nauk humanistycznych, stanowia samodzielny obszar badan
prawniczych. Paradygmat nauk humanistycznych, co do zasady zorientowany
antynaturalistycznie, doskonale koresponduje z tresciami odczytywanymi pod
rozleglta znaczeniowo nazwa ,,prawo”. Nie chcialbym zajmowaé w tym miej-
scu zdecydowanego stanowiska w sporze o stopien zewnetrznej integracji nauk
prawnych. Postugujac si¢ pewnym uproszczeniem, pozwole sobie jednak zauwa-
zy¢€ istotne pokrewienstwo miedzy dyscyplinami w podobnym stopniu dopusz-
czajacymi wykorzystanie technik empirycznych. Badania empiryczne stanowig
podstawowa metode rozwoju nauk przyrodniczych i sg sukcesywnie wdrazane
w naukach spotecznych?’, ktére usytuowac dajg sie w roli posrednika miedzy
dziedzinami humanistycznymi (sceptycznymi wzgledem naturalistycznych me-
tod poznania) a przyrodniczymi. T¢ interdyscyplinarng relacj¢ zilustrowa¢ moz-
na, postugujac si¢ metafora osi, na ktorej na dwoch przeciwlegtych biegunach
znajduja si¢ dziedziny zorientowane naturalistycznie (nauki przyrodnicze) oraz
antynaturalistycznie (nauki humanistyczne). Naukom spotecznym, ktérym pro-
ponuje przeznaczy¢ miejsce na Srodku osi, odpowiadataby w tym uktadzie orien-
tacja paranaturalistyczna.

¥ Za zastosowaniem roznorodnych metod empirycznych w kulturoznawstwie opowiada si¢ Ro-
bert Boroch (Etap wstgpnego poznawania i wizualizacje w badaniach kulturoznawczych, ,,Roczniki
Kulturoznawcze” 2016, nr 3, s. 27 i n.); A. Chojniak (Emocje jako przedmiot badan kulturowych,
,,Roczniki Kulturoznaweze 2013, nr 3, s. 47 i n.). M. Walczak wskazuje, ze kulturoznawstwo w istot-
nym zakresie cechuje si¢ metodologiczng autonomig oraz podkre$la multidyscyplinarny charakter
badan prowadzonych w jej obszarze (Migdzy dyscypling a badaniami interdyscyplinarnymi: uwagi
o metodologicznym statusie kulturoznawstwa, ,,Roczniki Kulturoznawcze” 2010, nr 1, s. 24).

3 Dos¢ zauwazy¢, ze przedstawiciele psychologii wprost mianujg si¢ przedstawicielami nauki em-
pirycznej. Zob. J. Wilsz, Mozliwosci psychologii jako nauki empirycznej w zakresie rozwigzywania
problemoéw jednostki, Poznan 2019, s. 3 i n.
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3. Wartosci jako paradygmat nauki o kulturze i nauki o prawie

Trudno powiedzie¢, aby w piSmiennictwie prawniczym panowata zgoda w kwe-
stii okreslenia desygnatow nazwy ,,wartos¢ prawa”. Wychodzac od definicji wartosci
in abstracto®', aprobuje sie w tym wzgledzie pewne elementy akcentujace pozytywna
ocen¢ okre§lonego stanu rzeczy*?. Pozytywistyczny (co do zasady) ksztalt wspotcze-
snego prawa, zmierzajac w kierunku zjednoczenia koncepcji panstwa, prawa i spole-
czenstwa, sugeruje, aby pod uwagg wziac tu w pierwszym rzegdzie stany rzeczy majace
znaczenie z punktu widzenia kolektywu. Znaczenie to powinno by¢ do tego stopnia
donioste, ze istnieje ogdlna zgoda co do charakteru oceny i sposobu reakcji*’. War-
to$¢ prawa rozumie¢ mozna jako pozytywna oceng¢ samego systemu normatywnego,
skutkow jego istnienia i stosowania w spoteczenstwie. Obserwujac, jak prawo spetnia
stawiane mu cele, jak chroni wartosci kulturowe, przypisujemy mu warto$¢ samoistna;
ksztattuje si¢ autorytet prawa*. Pierwotna rol¢ wobec takiego wtornego, aktywnego
warto$ciowania prawa odgrywajg oceny znajdujace sie¢ niejako ,,w prawie”. Pozostajac
we wspomnianym juz paradygmacie prawa pozytywnego, warto$cig w prawie okresli¢
mozna stany rzeczy, hipotetyczne uklady stosunkow spotecznych, ktore sktonity pra-
wodawce do sformutowania ich oceny oraz podjecia decyzji o kierunkowym zaangazo-
waniu w rozwazany stosunek prawny panstwa. Nie rozstrzygajac sporu o ewentualnie
walidacyjny charakter pozapozytywistycznych systeméw normatywnych wzgledem
prawa stanowionego, stwierdzi¢ mozna, ze przynajmniej w demokratycznym panstwie
prawnym wartos$ci uwzglednione (wyrazone jezykowo) przez prawodawce w systemie

prawnym (,,warto$ci wewngtrzne prawa” w ujeciu Jerzego Wroblewskiego®) stanowia

31 Sposob definiowania warto$ci jest uzalezniony od charakteru nauki, w ramach ktérej proby ich
opisu si¢ dokonuje. O ile w naukach pokrewnych psychologii akcentuje si¢ subiektywny wymiar war-
tosci, wiec gtownie ich relewantno$¢ emocjonalna, o tyle na gruncie nauk humanistycznych poglady
badaczy wydaja si¢ koncentrowac na ich intersubiektywnym i obiektywnym aspekcie, odwotujac si¢ do
znaczenia pewnych standw rzeczy z punktu widzenia spolecznego istnienia jednostki. Zob.: J. Podlasz-
czak, O wartosciach, ,,Resovia Sacra. Studia Teologiczno-Filozoficzne Diecezji Rzeszowskiej” 2000,
nr 7, s. 228-232; J. Rodzen, W strone aksjologii nauki, ,,Zagadnienia Filozoficzne w Nauce” 1999,
nr 24, s. 1-2; H. Kurczab, Z problemow wartosci i wartosciowania (wybrane zagadnienia), ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2012, nr 72, s. 9—12. Aprobowana definicja warto$ci zawsze
cechuje si¢ funkcjonalizacja ze wzgledu na charakterystyke nauki, na gruncie ktorej pojecie to znajduje
zastosowanie.

32 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postaé¢ wartosci, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, R. LXVIII, z. 1, s. 42.

3 W. Dziedziak, Stusznos¢ jako wartosé¢ prawa, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2011, nr 15, s. 73.

* J. Raz, The Authority of Law. Essays on Law and Morality, Oxford 1979, s. 28-29.

35 7. Pulka, Wykladnia prawa jako dziatanie optymalizacyjne, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
2020, t. CXX, cz. 1, AUWr No. 3978, s. 82 — cyt. za: J. Wrdblewski, Wartosci a decyzja sqdowa,
Wroctaw 1973, s. 47 i n. Por. J. Leszczynski, Wartosci w teorii prawa Jerzego Wroblewskiego, ,,Filo-
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refleks kodu kulturowego spoteczenstwa. Instytucjonalny patronat panstwowy, jak-
kolwiek przynajmniej zgodnie z zalozeniami teorii demokracji przedstawicielskiej
potwierdza istnienie w spoteczenstwie generalnego konsensusu co do warto$ci chro-
nionych normami prawnymi, nie przesadza o ich wyniesieniu ponad ogdt wartosci
kulturowych. Wciaz istniejg bowiem pozaprawne kryteria dla formutowania ocen
(,,warto$ci zewnetrzne prawa’)*®, inspirujgce i ograniczajace prawodawce pozytyw-
nego®’. Odnotowa¢ warto funkcj¢ spetniang w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego przez wartosci zewngtrzne prawa przed wejsciem w zycie Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 .3

Nie bedzie istotnym naduzyciem, jak si¢ wydaje, stwierdzenie, ze fundament
pod paradygmat badan kulturowych nad prawem w nauce polskiej potozyt Zyg-
munt Ziembinski, formutujgc rozwinigtg normatywna koncepcje¢ zrodet prawa. Wy-

razne odrdznienie ,,komponentu jezykowego” oraz ,komponentu realnego”

norm
prawnych bylo z jednej strony przejawem ostatecznego, krytycznego rozliczenia si¢
teorii prawa z radykalnym pozytywizmem, z drugiej wyrazato charakterystyczna dla
przedstawicieli epoki lat 60. 1 70. w nauce interdyscyplinarng postawe w badaniach
prawniczych®. Zatozenia ideologiczne prawodawcy, ukazywane przez tworcg ,,szko-
ty poznanskiej” w roli podstawowego elementu ksztattujacego reguty walidacyjne
norm prawnych, wspodtczesnie daja si¢ odczytac jako spdjny system wartosci pozwa-
lajgcy na konceptualizacje wizji $wiata przektadanej nastgpnie na tre$¢ przepisow
prawnych — swoisty pomost miedzy kulturg ogélnospoleczng a systemem normatyw-
nym. Podkreslajac pozaformalng strong kompetencji prawotworczych?', jak rowniez
wzbogacajac teori¢ racjonalnosci prawodawcy o aspekt racjonalnosci aksjologicznej,
Z. Ziembinski przyczynit si¢ do utrwalenia obrazu prawa nie tyle jako faktu jezyko-
wego, co skomplikowanego zjawiska spotecznego, dzigki czemu przesadzit o rewo-

lucji w polskiej dogmatyce i orientacji badawczej kolejnych pokolen prawnikow.

zofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2013, nr 2, s. 269 i n.; B. Greczner, Precedens a spojnosé
aksjologiczna prawa w ujeciu Ronalda Dworkina, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, t. LXXXII,
AUWTr No. 3171, s. 33.

3¢ J. Leszezynski, op. cit., s. 269.

37 J. Sozanski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego w polskiej praktyce prawnej, ,,Kwar-
talnik Naukowy Uczelni Vistula” 2014, nr 4, s. 33-34.

38 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2019, s. 76; J. Leszczynski,
op. cit., s. 272.

¥ M. Kordela, Teoria prawa Zygmunta Ziembinskiego, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokra-
tyczna” 2015, nr 1, s. 233.

40 Ibidem, s. 231.

4 7. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1978, s. 80 i n. — cyt. za: M. Kordela, Teoria
prawa Zygmunta Ziembinskiego, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2015, nr 1, s. 232.
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Rozliczne typologie proponowane w literaturze uwzgledniaja wspomniany juz po-
dziat warto$ci prawa na wewnetrzne i zewnetrzne, ale rowniez — za Marzeng Kordela
— na bezposrednie i posrednie, wysokie, pierwotne, wtdrne, konkretne, abstrakcyjne,
1 wreszcie podstawowe, istotne w kontekscie samego ,.konstruowania systemu pra-
wa”*. O ile dostgpnos¢ poznawcza samych wartosci pozostaje powaznie ograniczona,
szczegoOlnie dla osob spoza okreslonego kregu kulturowego, o tyle wyobrazalna jest
proba ich rekonstrukcji w oparciu o ich znormatywizowana postac, jaka tworzy¢ maja
zasady prawa®. Proby odtworzenia katalogu uniwersalnie akceptowanych zasad (a wiec
1 wartosci) wspotczesnego prawa, zwlaszcza zachowujac wzglad na przyjeta powyzej
hipoteze¢ o kulturowej funkcjonalizacji systemow normatywnych, wydajg si¢ zabie-
giem tyle skomplikowanym, co bezproduktywnym. Zaryzykowa¢ mozna twierdzenie,
ze brak generalnego konsensusu w tej dziedzinie skutkuje redukcja do minimum kata-
logu oraz zakresu zastosowania ogolnych zasad prawa w prawie miedzynarodowym®*
—nie brak gloséw odmawiajgcych prawu narodéw charakteru systemowego w ogole®,
nie méwiac juz o szerszym konsensusie w sprawie dobr obejmowanych miedzynaro-
dowa ochrong prawng. Tego rodzaju kontrowersje stanowia, jak mozna przypuszczac,
cecheg wyrdzniajacg normatywne porzadki multicentryczne, oderwane od konkretnego
konstytucyjnego kontraktu spotecznego. Juz migdzy systemami prawa nalezacymi do
jednej rodziny istniejg istotne réznice w sposobie rozumienia wartosci konstruujacych
system prawny. W tym kontekscie, podejmujac si¢ porownania r6znych rodzin, kultur
czy tez typow prawa*® pod wzgledem rekonstruowanych przez nie wartosci podstawo-
wych, badacz zmuszony jest utrzymac rozwazania na relatywnie wysokim poziomie
ogoblnosci. Stad tez, ze wzgledu na ramy opracowania, ponizej biore pod uwage podsta-
wowe (konstrukcyjne) zasady (wartosci) systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej,

polski system prawny czynigc przyktadem implementacji okreslonych wartosci.

2 M. Kordela, Zasady prawa..., s. 47; podobnie A. Ko$¢, Relacja prawa i wartosci w spoteczen-
stwie otwartym, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 1998, t. VIII, s. 112.

4 [bidem, s. 41-42. Podobnie: R. Dworkin, Law’s Empire, Londyn 1986, s. 217-22; L. Leszczyn-
ski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajqcych. Uwagi porownaw-
cze, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Ius” 2013, nr 1, s. 84-86. W ujeciu
Ronalda Dworkina podmiot dokonujacy interpretacji prawa pozostaje czescig wspolnoty interpretacyj-
nej nazywanej ,,wspolnota warto$ci”.

# M. Shaw, International Law, Nowy Jork 2008 s. 98—109; W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo
miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2014, s. 129 i n. Akcentuje si¢ zgode
aktorow migdzynarodowych w kwestii zasady stusznos$ci oraz istotng rol¢ zasady dobrej wiary i zasady
nieprzeczenia wlasnym aktom (estoppel).

4 Byl to postulat ruchu negatoryjnego w prawie miedzynarodowym. Szerzej: R. Bierzanek, J. Sy-
monides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2005, s. 23.

4 R. Tokarczyk, Wspdlczesne kultury prawne, Warszawa 2012, s. 94-95.
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Konstrukcyjna wobec systemu prawnego funkcja wartosci przejawia sig
w umiejscowieniu zasad prawa w poczatkowej czesci aktu normatywnego*’. Wyzwa-
nie odtworzenia zbioru zasad (wartosci) podstawowych w systemie prawa polskiego
jest o tyle ulatwione, ze Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. przyjeta bezpre-
cedensowa w historii polskiego konstytucjonalizmu kelsenowska*® koncepcj¢ za-
mknigtego, dychotomicznego systemu prawa, przeznaczajac zasadom miejsce w ak-
tach znajdujacych si¢ najwyzej w hierarchii prawa krajowego. W polskim porzadku
prawnym zasad podstawowych poszukiwaé nalezy przede wszystkim w Konstytucji
RP, nastepnie w kodeksach i ustawach, ktorych tytut ujety zostat w sposob rzeczo-
wy* (,,Prawo”, ,,Ordynacja”, ,,Karta”)*’. Lech Garlicki, analizujac przepisy rozdziatu
I Konstytucji RP, wyrdznia siedem zasad ustroju Rzeczypospolitej: zasade suweren-
nos$ci narodu, zasadg niepodlegltosci i suwerennosci panstwa, zasade demokratycz-
nego panstwa prawnego, zasade spoleczenstwa obywatelskiego, zasade podzialu
wiadz, zasadg spotecznej gospodarki rynkowej oraz zasade przyrodzonej godnosci
cztowieka®'. Do tego katalogu czg$¢ doktryny postuluje dodanie zasady panstwa uni-
tarnego®?, zasady zwierzchnictwa Narodu®, zasady republikanskiej formy rzadow™,

47 Przepisy stanowigce zasady danej galezi prawa lokuje si¢ najczgsciej w pierwszej jednostce
systematyzacyjnej ustawy (dziale, tytule, ksiedze, czgsci). W przypadku Konstytucji RP na rzecz zasad
ustroju i praw podstawowych zarezerwowano rozdziaty I i I, przy czym szczegdlny status przypada
rozdziatowi III (jak zauwaza si¢ w doktrynie — regulacji szczegdlnej na tle europejskich rozwiazan
konstytucyjnych) stanowigcemu kompilacj¢ regul uznania. Kwestig dyskusyjng jest, na ile przepisy
rozdziatu III stanowig refleks zasady panstwa prawnego (art. 2), na ile zasady praworzadnosci (art. 7,
art. 83), a na ile stanowi¢ moglyby przejaw samoistnej formalnoprawnej aksjologii. Zob.: M. Berna-
czyk, Zrédla prawa, [w:] R. Balicki et al., Konstytucja i prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warsza-
wa 2021, s. 177-185; L. Garlicki, op. cit.,s. 137 in.

*# M. Granat, Stosowanie a przestrzeganie Konstytucji RP, ,,Studia Prawnicze” 2022, nr 2, s. 62;
podobnie M. Bernaczyk, Zrédla prawa..., s. 138.

4 M. Blachut, J. Kaczor, W. Gromski, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 10-11.

30 Cho¢ polskiemu systemowi prawa konstytucyjnego aktualnie nie sg znane instytucje ustaw kon-
stytucyjnych, organicznych, ramowych czy referendalnych (M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP. Tom I-II. Komentarz, Warszawa 2016, art. 87), to racjonalny ustawodawca, okreslajac w tytule
regulacji jej przedmiot w sposob rzeczowy, sugeruje spetnianie przez dang ustawe funkcji unifikacyj-
nej w danej dziedzinie prawa. Nie przesadza to oczywiscie o ponadstandardowej mocy prawnej takiej
ustawy, a stanowi raczej swoisty postulat wobec legislatywy (ktora powinna zapobiega¢ rozdrobnieniu
materii prawnej) oraz judykatywy (w zakresie uwzglednienia optymalizacyjnej roli stanowigcych zasa-
dy przepisow poczatkowych). Kodeksy i ordynacje obejmuje Konstytucja RP szczegdlng ochrong, wy-
faczajac mozliwo$¢ postgpowania ustawodawczego z projektami kodekséw w trybie pilnym (art. 123)
oraz zakazujac jakichkolwiek zmian ordynacji podczas stanéw nadzwyczajnych (art. 228 ust. 6, tzw.
zasada ochrony podstaw systemu prawnego).

S L. Garlicki, op. cit., s. 68.

52 R. Balicki, Zasada paristwa jednolitego (unitarnego), [w:] R. Balicki et al., op. cit., s. 113-114.

3 0. Halub-Kowalczyk, Zasada zwierzchnictwa Narodu, [w:] R. Balicki et al., op. cit., s. 114-115.

3 M. Masternak-Kubiak, Zasada republikanskiej formy rzqdow, [w:] R. Balicki et al., op. cit.,s. 115-118.
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zasady zrownowazonego rozwoju®, zasady legalizmu®, zasady nadrz¢dnosci kon-

stytucji’’ oraz reguly przestrzegania prawa migdzynarodowego®®.

4. Podsumowanie

Katalog samych tylko konstytucyjnych zasad (wartosci) podstawowych, poza
aspektem formalnym (zasada niepodlegtosci i suwerennosci panstwa, podzialu wtadz,
panstwa unitarnego, nadrzednosci konstytucji, legalizmu i przestrzegania prawa mig-
dzynarodowego), zdradza bardzo silne aspiracje materialne, pewng wizj¢ Swiata i roli
petionej w nim przez cztowieka (spoteczenstwo obywatelskie, spoteczna gospodar-
ka rynkowa, godno$¢ cztowieka, zrbwnowazony rozwoj i solidarno$¢ spoteczna).
Uwagi czynione w konteks$cie prawa polskiego mozna z powodzeniem odnies¢ do
prawa panstw reprezentujacych t¢ sama grupe kulturowa. W ten sposéb dokonuje sie
kulturowe zdeterminowanie prawa, wyrazne na najwyzszym szczeblu hierarchii for-
malnej zrodet prawa. Szczegodlnie silny nacisk ktadziony przez regulacje normatyw-
ng na ochrong¢ godnosci cztowieka uwidacznia wptyw na konstytucjonalizm polski
niemieckiej kultury prawnej. Wartoscia chroniong przez calg grupe zasad pozostaje
wspolny dobrobyt materialny. Trudno wyobrazi¢ sobie budowanie ogélnego dostatku
w spoleczenstwie nieuznajagcym bezwzglednego i przyrodzonego charakteru godno-
$ci, pozbawionym s$rodkéw ochrony wolnosci i praw, w tym podstawowych praw
czlowieka, ograbionym z pluralizmu, mozliwo$ci wplywania przez panstwo na go-
spodarke. Niewyrazonym wprost celem normatywizacji wartosci za pomoca zasad
prawa jest wyposazenie instytucji w autorytet gwarantujacy przestrzeganie norm spo-
lecznych oraz realizacja — jakkolwiek w zarysie — okreslonego projektu spotecznego.
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1 Przybrzeznej w sytuacjach kryzysowych

FRONTEX and the migration issue on the Polish-Belarusian border.
On the legal possibilities of operation by the European Border and Coast
Guard Agency in crisis situations

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest geneza oraz ogdlny zarys kompetencji Europejskiej Agencji Strazy
Granicznej i Przybrzeznej przyznanych jej przez prawodawstwo unijne na czas kryzyséw migra-
cyjnych z poglebiong analiza wykorzystania tych mozliwosci w konteks$cie sytuacji na granicy
polsko-biatoruskiej. Obecnie obowiazujace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady jest
wyrazem poszerzania zdolnosci operacyjnych FRONTEX-u przy jednoczesnym poszanowaniu
nadrzednej dla porzadku unijnego zasady pomocniczos$ci. W artykule podjeto probe przegladu
podstawowych mechanizméw dzialania Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej
i ukazano praktyczne przyktady ich zastosowania w dotychczasowej wspotpracy z panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskiej, w tym z Polska. Analiza ta prowadzi do ukazania obowigzu-
jacego stanu prawnego, w ktorym uwarunkowanie uzycia zdolnosci operacyjnej FRONTEX-u jest
niemal calkowicie uzaleznione od wniosku panstwa cztonkowskiego, przy ciaglym zachowaniu
mozliwosci zarzadzania kryzysami migracyjnymi srodkami krajowymi.

Stowa kluczowe
Granice zewngtrzne, kryzys migracyjny, Polska, Biatorus, FRONTEX, operacje powrotowe, szy-
bkie interwencje na granicach zewngtrznych

Abstract
The subject of this paper is the origins and general outline of the competences of the European
Border and Coast Guard Agency granted by the EU legislation in case of migration crises, with an
in-depth analysis of the use of these possibilities in the context of the situation on the Polish-Belaru-
sian border. The currently applicable Regulation of the European Parliament and of the Council is an
expression of the expansion of FRONTEXs operational capabilities while simultaneously respect-
ing the principle of subsidiarity, which is a superior rule to the EU law system. The paper reviews
the basic mechanisms of operation of the European Border and Coast Guard Agency and practical
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examples of their application in past cooperation with European Union Member States, including
Poland. This analysis shows the current legal situation, in which the conditions for the use of FRON-
TEX’s operational capacity are almost entirely dependent on the request of a Member State, while
constantly maintaining the ability of managing migration crises with the use of national means.

Keywords
External borders, migration crisis, Poland, Belarus, FRONTEX, return operations, rapid border
interventions

Wstep

Poczynajac od lipca 2021 r., obserwuje si¢ niespotykane dotad liczby osob prze-
mierzajacych szlaki migracyjne z Biatorusi do panstw Unii Europejskiej, z ktoérych
najliczniej uczeszczanym stat si¢ szlak wiodacy przez Polske do panstw Europy
Zachodniej. Niezwykle trudna sytuacja na granicy miedzy Rzeczpospolita Polska
a Republikg Biatorusi stanowita dotychczas przede wszystkim przedmiot nacecho-
wanej emocjami dyskusji politycznej. Wsrdd licznych narracji pomijano zagadnie-
nie analizy kryzysu migracyjnego z prawnego punktu widzenia, cho¢ wydarzenia
te staty si¢ podstawa rozbudowanego orzecznictwa, glownie sadow administracyj-
nych'. Sformutowanie i zebranie w jednym opracowaniu postulowanych prawnych
rozwigzan dotyczacych tego nadzwyczajnego stanu jest wazne ze wzgledu na Scie-
rajace si¢ w tych okolicznosciach dobra: bezpieczenstwo wewnetrzne oraz szereg
praw cztowieka, na czele z prawem do bezpieczenstwa osobistego i prawa do azylu.
Niezaleznie bowiem od tego, co lezy u zrodta nagltego wzrostu liczebno$ci migran-
tow na granicy polsko-biatoruskiej, wtadze panstwowe pozostaja zobowigzane do
odpowiedniego wywazenia wartosci, jakimi sg z jednej strony ochrona granic i bez-
pieczenstwo wewnetrzne, a z drugiej prawa i wolnosci cztowieka. Polska dysponu-
je odpowiednimi rozwigzaniami prawnymi pozwalajgcymi na racjonalne przepro-
wadzenie tego typu procesOw poroéwnawczych na poziomie krajowym, ale przede
wszystkim wspdlnotowym. Granica kazdego panstwa nalezgcego do Unii ma swego

rodzaju szczegolnag i dwoista nature — jest nie tylko granicg panstwowa, ale takze

! Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 15 wrzesnia 2022 r., SA/Bk 492/22, Lex nr 3411630, gdzie
sad za niezgodng z prawem uznat konstrukcj¢ tzw. pushback — masowego i przymusowego zawracania
przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej do linii granicy panstwowej grup migrantow, ktorzy wczesniej
nielegalnie ja przekroczyli; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 27 pazdziernika 2022 r., Il SA/Bk 558/22,
Lex nr 3434298, w ktérym uznano, ze zawrdcenie matoletniego obywatela Syrii bez opieki osoby dorostej
bylo naruszeniem prawa, a takze wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 13 lipca 2023 r., Il SA/Bk 365/23,
Lex nr 3589019, w ktorym uznano rozporzadzenie porzadkowe Wojewody Podlaskiego w sprawie zasad
przebywania w strefie nadgranicznej za niezgodne z prawem ze wzgledu na liczne bledy legislacyjne.
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granicg jurysdykcji jednej z najwazniejszych organizacji migdzynarodowych?. Wy-
razem tego jest fakt, ze w Unii Europejskiej istnieje system zintegrowanego zarza-
dzania granicami zewngtrznymi, rozwijany ze zmiennym nate¢zeniem od kilkudzie-
sieciu lat, ktorego Polska pozostaje istotnym elementem jako panstwo, w ktorym
swa siedzibe ma Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (FRONTEX).
Jest to wyspecjalizowana agencja unijna, bedgca fundamentem ochrony zewnetrz-
nych granic panstw Unii Europejskiej nie tylko w ramach powszedniego zarzadu, ale
takze w przypadkach naglego zagrozenia sytuacja kryzysowa, do ktoérych zaliczy¢
mozna wydarzenia na granicy polsko-biatoruskiej. Polska do tej pory nie skorzystata
z pomocy FRONTEX-u i nie ztozyta zadnego wniosku o rozmieszczenie funkcjo-
nariuszy tej unijnej agencji na granicy z Biatorusia. Przy blizszym zapoznaniu si¢
z tymi wydarzeniami oraz po analizie pozycji prawnej Europejskiej Agencji Strazy
Granicznej i Przybrzeznej, ktorej najistotniejsze mozliwosci reakcji niemal w cato-
$ci warunkuje wola panstw cztonkowskich, zasadne jest rozwazenie, w jaki sposob
moze ograniczy¢ to sprawczo$¢ Agencji w sytuacjach nadzwyczajnych na grani-
cach zewnetrznych panstw cztonkowskich. Czy mimo szerokich i przemys$lanych
podstaw prawnych kompetencje FRONTEX-u nie zostaty na skutek tego niejako
»uwigzione” w spisanych normach prawa unijnego? Celem niniejszego opracowania
jest skrotowe przedstawienie ewolucji podstaw prawnych zasad dziatania Agencji
ze szczegolnym uwzglednieniem przepiséw dotyczacych dziatania na granicach ze-
wnetrznych 1 podejmowania szybkich interwencji oraz dotychczasowej wspotpracy
FRONTEX-u z Polska, aby przy hipotetycznym rozwazeniu prawnych mozliwo-
$ci wykorzystania Agencji w konkretnym przypadku kryzysu migracyjnego na gra-
nicy z Republika Bialorusi moéc oceni¢ praktyczny wymiar zdolno$ci operacyjnej

Europejskiej Agencji Strazy Granicznej 1 Przybrzezne;.

1. Podstawy prawne i zasady dzialania FRONTEX-u

FRONTEX zostat powotany do zycia na mocy rozporzadzenia Rady z dnia
26 pazdziernika 2004 r.%, by wejs¢ w pelng zdolno$¢ operacyjna w polowie nastep-

nego roku. Sama idea scentralizowanego, sprawnego zarzadzania granicami panstw

2 Por. S. Trevisanut, Which Borders for the EU Immigration Policy? Yardsticks of International
Protection for EU Joint Borders Management, [w:] EU Migration Law: Legal Complexities and Polit-
ical Rationales, Oxford 2014, s. 106.

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace Europe;j-
ska Agencje Zarzadzania Wspolpracg Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich
Unii Europejskiej, Dz. Urz. L 349 z 15.11.2004 r.
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cztonkowskich Unii Europejskiej z panstwami trzecimi (tzw. granic zewnetrznych)
siega znacznie dalej i pojawia si¢ od samego poczatku istnienia jednego z najbar-
dziej doniostych produktow europejskiej integracji — swobody przeptywu towarow
iustug®. Zintegrowane zarzadzanie granicami zewnetrznymi stanowito zatem element
chronologicznie uprzedni, a ponadto wyznaczajacy ramy dziatania FRONTEX-u.
Obecny status prawny Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej zostat
w duzej mierze zdeterminowany przez wydarzenia z potowy 2015 r., kiedy nastapit
moment kulminacyjny najwigkszego w historii Unii Europejskiej kryzysu migracyj-
nego. Przez wiele lat postulowane rozszerzenie kompetencji Agencji pozostawato
polem niezgody miedzy stanowiskiem reprezentowanym przez panstwa cztonkow-
skie, dazacymi do jak najszerszego regulowania kwestii ochrony granic w krajo-
wych systemach prawnych, a instytucjami unijnym. Jest to oczywiscie pochodna
wspomnianego dwoistego charakteru granic panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej z panstwami trzecimi, ktory przyczynia si¢ do archaizacji dotychczasowego
rozumienia pojecia ,,granicy panstwowej”. Nasilenie si¢ proceséw integracyjnych,
stymulujacych takze nadgraniczng wspotprace, doprowadzito do przeksztalcenia si¢
granic mi¢dzy krajami nalezacymi do UE (tzw. granic wewngtrznych) w kategorie
administracyjno-geograficzne, odrywajac je nieco od elementu suwerennosci pan-
stwowej. Niezazegnane dotad roznice w pogladach na t¢ materi¢ znajduja swoje
ucielesnienie w licznych, czgsto zmienianych’ aktach prawnych regulujacych pozy-
cje Europejskiej Agencji Strazy Granicznej 1 Przybrzeznej i nieustannie wptywaja
ostabiajgco na jej status prawny oraz zakres kompetencji, prowadzac do powtarza-
jacych sie obaw przed wylacznie iluzorycznym charakterem wspolnotowych regu-
lacji w zakresie zintegrowanego systemu ochrony granic®. Regulacji, ktore w swym
poczatkowym ujeciu niekonsekwentnie dazyty do wykreowania ponadnarodowej
pozycji FRONTEX-u’.

4 Por. M.H. Ziembicki, FRONTEX jako agencja wyspecjalizowana Unii Europejskiej, Biatystok
2021, s.9.

> W ciagu zaledwie 15 lat od powotania do zycia rozporzadzenie Rady z 26 pazdziernika 2004 r.
regulujace dziatalnos¢ FRONTEX-u bylo zastgpowane juz dwukrotnie — po raz ostatni w 2019 r. Oprocz
tego w tym okresie uchwalono akty czesciowo odnoszace si¢ do funkcjonowania Agencji, zob. np. uchy-
lone juz rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r.
ustanawiajace mechanizm tworzenia zespolow szybkiej interwencji na granicy oraz zmieniajace rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu do tego mechanizmu i okreslajace uprawnienia i zada-
nia zaproszonych funkcjonariuszy, Dz. Urz. L 199 z 31.07.2007 r., dalej jako Rozporzadzenie 863/2007.

¢ Por. M. Stefan, L. den Hertog, Frontex: Great Powers but No Appeals, [w:] Boards of Appeal of
EU Agencies: Towards Judicialization of Administrative Review?, Oxford 2022, s. 170.

7 Juz w pierwszym zdaniu uzasadnienia do rozporzadzenia Rady z 26 pazdziernika 2004 r. usta-
nawiajacego Europejska Agencje¢ Zarzadzania Wspolpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach

48



FRONTEX i kwestia migracyjna na granicy polsko-biatoruskiej. O prawnych mozliwosciach...

W wyniku tak zlozonych, wzajemnie oddzialujacych na siebie czynnikow fak-
tycznych, politycznych oraz prawnych uksztattowana zostala obecna pozycja Eu-
ropejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktorej ksztalt zdeterminowany
zostal przede wszystkim w dwoch aktach prawnych: rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 14 wrzesnia 2016 1.8 oraz w zastgpujacym je i obecnie
obowigzujacym rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 listopada
2019 r.” Kompetencje FRONTEX-u zdecydowano si¢ oprze¢ na regulacjach pogru-
powanych w trzech filarach, poczynajac od zadan oraz mechanizméw dziatania Eu-
ropejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej (zwanej dalej ,,Agencja”), przez
przepisy normujace wspoltprace z panstwami cztonkowskimi i innymi agencjami unij-
nymi, po strukture wewnetrzng Agencji wraz z aspektami technicznymi — kazda grupa
przepisow, czynigc zado$¢ stanowiskom panstw cztonkowskich, opiera si¢ na osi po-
mocniczego charakteru Agencji. FRONTEX pozostaje bowiem wsparciem dla krajow
UE we wdrazaniu rozwigzan zarzadzania granicami zewnetrznymi w oparciu o za-
sad¢ pomocniczosci'®. Utrzymane zostaje takze wywazenie migdzy ponadnarodowa
rolg Agencji, a faktem zastrzezeniem dotychczasowego zakresu odpowiedzialnosci
panstw cztonkowskich za utrzymanie porzadku publicznego i ochrong bezpieczen-
stwa wewngtrznego. Znamienne jest jednak to, ze po raz pierwszy w historii wysitkow
na rzecz stworzenia zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi,
bedacego zreszta swego rodzaju fundamentem FRONTEX-u, nastapito tak wyrazne
powigzanie tych dwoch sktadnikow unijnego systemu prawnego, prowadzac wrecz do
potaczenia w tym samym akcie prawnym perspektyw ich rozwoju. Powotanie i funk-
cjonowanie Agencji nalezy do kluczowych mechanizmow dla osiggniecia jednego
z celow Unii Europejskiej, jakim jest powstanie zintegrowanego zarzadzania granica-
mi zewnetrznymi, co uwidoczniono juz w uzasadnieniu rozporzadzenia 2019/1896'".

Tym samym mozna zauwazy¢, ze niemal kazde zadanie powierzane Agencji

i przez nig realizowane jest jednocze$nie dziataniem na rzecz wdrazania europejskie-

Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej zawarta jest informacja o postulowanym eksperckim i koor-
dynacyjnym charakterze nowo powolanej agencji.

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/1624 z dnia 14 wrze$nia 2016 .
w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady, rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzj¢ Rady 2005/267/WE, Dz. Urz. L
2512 16.09.2016 r., dalej jako rozporzadzenie 2016/1624.

° Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2019/1896 z dnia 13 listopada
2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchylenia rozporzadzen (UE)
nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624, Dz. Urz. L 295 z 14.11.2019 ., dalej jako rozporzadzenie 2019/1896.

10 Por. art. 9 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

' Por. art. 1 zd. 1 rozporzadzenia 2019/1896.
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go zintegrowanego systemu zarzgdzania granicami zewnetrznymi, na ktory sktadajg
sie¢ m.in. kontrola graniczna wraz ze $rodkami zapewniajacymi legalne przekracza-
nie granicy i zwalczanie transgranicznej przestepczo$ci na granicach zewngtrz-
nych panstw cztonkowskich, akcje poszukiwania i ratowania osob znajdujacych si¢
w niebezpieczenstwie na morzu, analiza ryzyka dla bezpieczenstwa wewnetrznego
1 zagrozen funkcjonowania lub bezpieczenstwa granic zewnetrznych oraz wszelkie
zagadnienia wspolpracy i wymiany informacji migdzy panstwami cztonkowskimi
1 ich krajowymi organami odpowiedzialnymi za ochrong¢ granic, wspotpracy z inny-
mi instytucjami UE oraz panstwami trzecimi'?. Istotng nowoscia jest takze wprowa-
dzenie stalej stuzby Agencji w ramach stalego personelu operacyjnego, liczacego do
10 tys. cztonkow — jest to nie tylko integralna cz¢§¢ FRONTEX-u", ale takze pierw-
sza umundurowana stuzba Unii Europejskiej. Zaznaczenie istnienia tej formacji, nie
tylko jako niezaprzeczalnej nowo$ci normatywnej w systemie prawa unijnego, jest
o tyle istotne z punktu niniejszego opracowania, ze personel stalej stuzby, podzielony
na odpowiednie kategorie, zgodnie z art. 54 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896, umoz-
liwia Agencji rozdysponowanie go na granice zewnetrzne panstw cztonkowskich
w ramach krotkich i dhugich statych pobytow, ale przede wszystkim na zabezpiecze-
nie rezerwy osobowej, ktora moze zosta¢ rozmieszczona na odcinkach granic w ra-
mach szybkich interwencji, o ktérych bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci wywo-
du. Laczne rozpatrywanie tych dwoch najwazniejszych zmian wzgledem poprzednio
obowigzujacego rozporzadzenia 2016/1624 pozwala na wyprowadzenie wniosku, ze
mimo braku nadzwyczajnego poszerzania kompetencji FRONTEX-u Agencja zy-
skala na znaczeniu w ujeciu praktycznym, gdyz zapewniono jej znacznie wicksze
mozliwosci dziatania na rzecz europejskiego zintegrowanego systemu zarzadzania
granicami zewnetrznymi w poréwnaniu do uprzednio obowigzujgcego stanu praw-
nego. Realizowanie zadan przez stala stuzbg wraz z wezedniej juz zabezpieczonymi
uprawnieniami do inicjowania na wniosek panstw cztonkowskich operacji ladowych
i morskich' odbywa sie przy jednoczesnym zachowaniu ram, ktore dalej wyznacza,
nadrzedna dla europejskiego systemu warto$ci, zasada pomocniczosci'.

W tym kontekscie utrzymane zostalo takze stanowisko Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, ktory w wyroku z dnia 6 wrzesnia 2023 r. opowiedziat si¢

12 Por. art. 4 rozporzadzenia 2019/1896 — jednym z elementow europejskiego zintegrowanego sys-
temu zarzadzania granicami zewnetrznymi jest bowiem wspolpraca migdzypanstwowa, migdzyagen-
cyjna i migdzyinstytucjonalna koordynowana wtasnie przez FRONTEX.

13 Por. art. 54 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

14 Por. art. 15 rozporzadzenia 2016/1624.

15 Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 260.

50



FRONTEX i kwestia migracyjna na granicy polsko-biatoruskiej. O prawnych mozliwosciach...

za postrzeganiem pozycji prawnej Agencji przez pryzmat kluczowej dla porzadku
unijnego zasady subsydiarnosci'®. Cho¢ sprawa dotyczyta przede wszystkim roz-
tozenia odpowiedzialnosci miedzy panstwo cztonkowskie a FRONTEX za szkody
materialne i niematerialne poniesione w trakcie realizacji operacji powrotowej przez
skarzacych, to posrednio Sad wykorzystat uzasadnienie wyroku do ukazania bardziej
fundamentalnych kwestii. W obecnym stanie prawnym niemal wszystkie czynno$ci
realizowane w ramach wspolpracy panstw cztonkowskich z Agencja opierajg si¢
albo na zasadzie pomocniczosci (np. wsparcie techniczne) albo sg wylaczna kompe-
tencjg osrodkow krajowych (jak rozpatrywanie wnioskow o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej). O ile oczywiste jest, ze nie mozna mowic o powstaniu jakiejkolwiek
odpowiedzialnosci FRONTEX-u za skutki wykonywania swych wlasnych kompe-
tencji przez panstwo cztonkowskie, to nalezy rowniez pamigtac, ze przy omawianiu
zakresu prawnych mozliwos$ci dziatania Agencji jej wpltyw na ocene zasadnos$ci po-
dejmowanych dziatan w ramach wspotpracy z osrodkami krajowymi moze by¢ limi-
towany. Bez watpienia jest to wazny czynnik, bezposrednio dzialajacy ograniczajaco
na pozycj¢ prawng FRONTEX-u.

Kompetencje Agencji mozna w wigkszosci przyporzadkowaé do jednej z dwoch
kategorii pod wzgledem sposobu ich realizowania: a) dziatan realizowanych w spo-
sob scentralizowany oraz b) dziatan realizowanych bezposrednio na granicach ze-
wnetrznych panstw cztonkowskich UE. Oczywiscie kluczowy z punktu niniejszego
opracowania jest aspekt bezposredniego wykonywania przez FRONTEX powierzo-
nych kompetencji w terenie, ale nalezy zwrdci¢ uwage chociazby na systematyke
kompetencji Agencji'’. Sg one pogrupowane wedlug typu wykonywanej czynnosci
i obejmuja przede wszystkim dziatania polegajace na monitorowaniu, wspieraniu
1 wspotpracowaniu, co stanowi zdecydowang wickszo$¢ zadan przyznanych Agen-
cji, a w ich ramach nastepuje dopiero uszczegdtowienie kolejnych przejawow jej
dziatalnosci'®. Juz pobiezne zestawienie tych obszarow wskazuje na koordynacyjny
i wspomagajacy charakter FRONTEX-u w dziedzinie ochrony granic zewngtrznych
panstw cztonkowskich'.

16 ' Wyrok Sadu z dnia 6 wrze$nia 2023 r., WS i in. przeciwko Frontex, T-600/21, EU:T:2023:492,
dotychczas niepublikowany.

17 Por. art. 10 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

18 Por. Z. Ciekanowski, J. Nowicka, S. Zurawski, Frontex w systemie zarzqdzania bezpieczen-
stwem granic Unii Europejskiej, ,,De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie i Obronno$ci” 2023,
t. 8, nr2,s. 176-186.

19 Por. A. Moraczewska, Instytucjonalizacja zarzqdzania ryzykiem na granicach zewnegtrznych
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, [w:] A. Kus, A. Kosinska, A. Szachon-Pszenny (red.), Agen-
cja Frontex w strefie Schengen. 10 lat doswiadczen, Lublin 2015, s. 63.
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Przeprowadzajac analiz¢ kompetencji Agencji z punktu widzenia nadrzedne-
go elementu tego obszaru polityk UE, nalezy wspomnie¢ o trzech instrumentach
uregulowanych w rozporzadzeniu 2019/1896. Mowa o europejskim systemie nad-
zorowania granic, usprawniajacego wymiane informacji i wspolprace operacyjna
(EUROSUR)?, istniejacym uprzednio Europejskim Systemie Archiwizacji Obrazu
— Falszywe i Autentyczne Dokumenty Online (FADO, wraz z podzbiorem w formie
bazy danych PRADO)?' oraz europejskim systemie informacji o podrézy oraz ze-
zwolen na podréz (ETIAS)?, ktorych istnienie jest oczywiscie znacznym ultatwie-
niem i usprawnieniem mozliwos$ci dzialania Agencji, a przez to niezaprzeczalnie od-
dziatuje na jej status prawny. Niemniej skutki dzialania wigkszosci wspomnianych
$rodkow, poza systemem EUROSUR, tworzacym techniczne zaplecze dla mozli-
wosci przeprowadzenia oceny ryzyka, nalezy rozpatrywaé w dluzszej perspektywie
czasowej, a ich zastosowanie do sytuacji pilnych wydaje si¢ mie¢ raczej poboczne
znaczenie. W przypadku wystapienia zagrozen i wszelkich wyzwan na granicach ze-
wnetrznych panstw cztonkowskich UE, do ktérych mozna zalicza¢ niekontrolowany
naptyw osob w ramach szlakow migracyjnych, najwigksze znaczenie maja dziatania
podejmowane przez FRONTEX we wspotpracy z wltadzami krajowymi i ich jednost-
kami odpowiadajgcymi za ochrone granicy na obszarze dotknigtym kryzysem. Kazde
przedsiewziecie operacyjne jest w rzeczywistosci nastepstwem prowadzenia opisanej
powyzej dziatalnosci statej Agencji — w szczegdlnosci tzw. zadan monitorujacych, do
ktorych zaliczy¢ mozna monitorowanie ruchéw migracyjnych (art. 10 ust. 1 lit. a roz-
porzadzenia 2019/1896) oraz przeprowadzania tgcznie oceny narazenia i zdolnosci
panstw do przeciwstawienia si¢ nim (art. 10 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2019/1896).

Z wykorzystaniem tych metod oraz w oparciu o obowigzek wspotpracy w do-
brej wierze i obowigzek wymiany informacji Agencja dokonuje analizy ryzyka, kto-
rego model jest tworzony ad casum i zostaje nastgpnie poddany aktualizacjom wdra-
zanym w zwiazku z drugim istotnym mechanizmem, stanowigcym podwaliny do
ewentualnego rozpoczecia przedsigwzigcia operacyjnego, a mianowicie wieloletnim
cyklem polityki strategicznej w zakresie europejskiego zintegrowanego zarzadzania
granicami. Cykl ten jest przygotowywany we wspotpracy Agencji z Komisja Euro-
pejska i stuzy m.in. wypracowaniu systematycznego podej$cia do rozwigzywania
wyzwan w zakresie zarzadzania granicami®®. Na podstawie dokonanej analizy ryzy-

2 Por. art. 18 rozporzadzenia 2019/1896.

21 Por. art. 79 rozporzadzenia 2019/1896.

22 Por. sekcja 10 rozporzadzenia 2019/1896.
2 Por. art. 8 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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ka i wieloletniego cyklu polityki strategicznej w zakresie europejskiego zintegrowa-
nego zarzadzania granicami Agencja ustanawia proces zintegrowanego planowania
w zakresie zarzgdzania granicami i tym samym daje techniczng i prawng podstawe
do podjecia przysztych dziatan operacyjnych na granicach zewnetrznych. Realizu-
je si¢ to w oparciu o czynno$ci techniczne, do ktérych nalezy przede wszystkim
wyznaczenie odcinkow granicy zewnetrznej, ustanowienie urzednika tgcznikowego
oraz przypisanie poziomow ryzyka odcinkom granicy zewnetrzne;j.

O ile sposdb powotania i funkcje urzednika tacznikowego zostaty dos¢ szcze-
gotowo nakreslone w rozporzadzeniu 2019/1896, to system odcinkéw i przyporzad-
kowania im odpowiedniego stopnia zagrozenia wymaga nieznacznego przyblizenia.
Whbrew potocznemu znaczeniu ,,odcinek” w rozumieniu niniejszego rozporzadzenia
moze oznaczaé zardwno czes$C, jak i calos¢ granicy zewngtrznej, ktora pojeciowo
rozciagnieta zostaje takze na granice morskie i powietrzne. Podziatu dokonuje wy-
Tacznie panstwo cztonkowskie. Na podstawie zgromadzonych informacji w ramach
wspoOlpracy, wspomnianej analizy ryzyka i wyznaczenia odcinkow granicy zewnetrz-
nej, Agencja we wspolpracy z panstwem cztonkowskim dokonuje przyporzadko-
wania kazdemu odcinkowi poziomu ryzyka, ktéory moze by¢ niski, $redni, wysoki,
a przy zdarzeniach zwigzanych z nielegalng imigracja lub przestgpczoscia na tym
odcinku granicy, ktory zagraza funkcjonowaniu strefy Schengen, mozna ustanowic
stopien krytyczny**. Poziomy te sg w razie potrzeby zmieniane, ale istnienie kazdego
z nich laczy si¢ z okre§lonymi obowigzkami po stronie wtadz panstwa cztonkow-
skiego, a przy stopniu krytycznym takze po stronie Agencji. Obowiazki te zazwyczaj
sprowadzaja si¢ do stosowania odpowiednich srodkow przy przeprowadzaniu kontroli
granicznej. Mechanizmy reakcji na skutek przypisania danemu odcinkowi granicy od-
powiedniego stopnia zagrozenia nalezy jednak odrozni¢ od dziatan FRONTEX-u
na granicach zewnetrznych. Sg to $rodki, ktore umozliwiaja takie czynnosci, ale
nie zawsze warunkuja ich nastgpienie®. W $rodkach reakcji przewiduje si¢ bo-
wiem, przede wszystkim, dziatania osrodkoéw krajowych, a w przypadku zagrozenia
stopniem krytycznym obowigzek inicjatorski i informacyjny wzgledem instytucji
unijnych spoczywajacy na Agencji’®. Dziatania na granicach zewnetrznych sg juz

natomiast podejmowane wytgcznie na wniosek panstwa cztonkowskiego i rzadko

24 Por. art. 34 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

% Sg to zresztg $rodki unormowane w dwoch réznych sekcjach rozporzadzenia 2019/1896: odpo-
wiednio w art. 35 i art. 36.

2 Por. G. Balawajder, Instytucja granic zewnetrznych Unii Europejskiej a zapewnienie bezpieczeri-
stwa panstw czlonkowskich w warunkach wspolczesnego kryzysu migracyjnego, ,,Pogranicze. Polish
Borderlands Studies” 2017, t. 5, nr 3, s. 207.
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kiedy wiaza si¢ z naktadaniem obowiazkow ex lege®’. Niezaleznie jednak od tego,
czy dziatanie jest nastepstwem przyporzadkowania okreslonego stopnia ryzyka od-
cinkowi granicy zewngtrznej, czy odpowiedzig Agencji na wniosek o rozpoczgcie
dzialania na granicy zewnetrznej, muszg opierac si¢ one na prawie Unii Europe;j-
skiej 1 prawie migdzynarodowym, w tym na zasadzie non-refoulement zabraniajacej
odsytania oso6b, ktorym odmoéwiono statusu uchodzcy, do panstwa ich pochodzenia,
jesli grozitoby im niebezpieczenstwo przesladowania, ktoére juz przyczynito si¢ do
opuszczenia przez nich kraju ojczystego?.

2. Dzialania na granicach zewnetrznych i szybkie interwencje
na granicach

W poczatkowym etapie swojego istnienia Agencja nie miata uprawnien, by sa-
modzielnie wszczynaé dzialania operacyjne na granicach panstw UE z panstwami
trzecimi w obliczu zagrozenia®’. Obecny stan prawny rowniez zaktada niemal wy-
laczng zasade, Ze to panstwo cztonkowskie wszczyna procedurg poprzez ztozenie
stosownego wniosku o udzielenie pomocy w zwiazku z sytuacja stwarzajaca ryzy-
ko na chronionym przez jego o$rodki krajowe odcinku granicy*’. Wyjatkiem pozo-
staje uregulowana w art. 42 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896 sytuacja wymagajaca
pilnego podjecia dzialan w zwigzku z nieskuteczng kontrolg granic zewngtrznych,
ktora stwarza zagrozenie dla funkcjonowania strefy Schengen, a panstwo nie wdra-
za przewidzianych w ww. rozporzadzeniu srodkow?' albo nie zwrocito si¢ 0 pomoc
mimo istniejagcego wyzwania. Tylko taczne spelnienie obu warunkéw uprawnia Ko-
misj¢ do zwrocenia si¢ do Rady, by ta przyjeta decyzj¢ okreslajaca niezbedne $rodki,
ktorych wdrozenie jest obowigzkiem FRONTEX-u. Na mocy tej decyzji panstwo
cztonkowskie jest jednoczes$nie zobligowane do wspotdziatania przy wprowadzaniu
tych srodkow32. Kazdy przypadek pozostajacy poza hipotezg art. 42 rozporzadzenia

2019/1896 oznacza, ze podjecie przez Agencj¢ dzialan na granicy zewnetrznej jest

27 Wyjatkiem jest uregulowana w art. 42 rozporzadzenia 2019/1896 sytuacja na granicach ze-
wnetrznych wymagajaca pilnego podjecia dziatan, gdzie Rada, na podstawie wydanej przez siebie de-
cyzji, moze zobowiazac panstwo cztonkowskie do wspotdziatania z Agencja przy wdrazaniu srodkow
stuzacych do usunigcia tego rodzaju sytuacji.

2 Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 204.

¥ Por. D. Gawron, Wplyw kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej po 2015 roku na kierunek
i zakres aktywnosci Fronteksu, ,,Polityka i Spoteczenstwo™ 2022, t. 20, nr 3, s. 4.

30 Por. art. 36 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

31 Chodzi tu o $rodki wymienione np. w art. 34 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

32 Por. np. art. 42 ust. 8 rozporzadzenia 2019/1896.
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warunkowane uprzednim wnioskiem panstwa czlonkowskiego, ktore na podstawie
art. 36 ww. rozporzadzenia moze zwréci¢ si¢ do FRONTEX-u o pomoc przy reali-
zacji swoich obowigzkow w zakresie kontroli granic zewnetrznych. Kraje nalezace
do UE i ich os$rodki krajowe odpowiedzialne za przeprowadzanie kontroli granicznej
wykorzystuja tu m.in. informacje zgromadzone w ramach oceny ryzyka czy przypo-
rzadkowanego stopnia zagrozenia danemu odcinkowi granicy®. Standardowe dzia-
fania Agencji obejmuja w takim przypadku koordynacje wszczynanej operacji, roz-
mieszczanie statej stuzby oraz udzielenie pomocy technicznej. Agencja wszczynaé
moze rowniez szybkie interwencje na granicach oraz zwigzane z tym tzw. operacje
powrotowe**. Ta druga konstrukcja zastuguje na uwage chociazby ze wzgledu na
znaczne poszerzenie mozliwosci samodzielnego dziatania Agencji w zakresie tego
rodzaju przedsiewzigc¢. Operacje powrotowe sg bowiem samodzielnie organizowane
i koordynowane przez FRONTEX i obejmuja kontrole oséb powracajacych
z panstw cztonkowskich do panstwa trzeciego zarowno w sposéb dobrowolny, jak
i samodzielny®. Dziatania Agencji w tym przypadku sg rozliczne i moga przybraé
ro6zny charakter, tacznie z rozmieszczeniem europejskich zespotéw interwencji po-
wrotowych, co Agencja moze uczyni¢ samodzielnie za zgoda panstwa na podstawie
art. 52 rozporzadzenia 2019/1896.

Operacje powrotowe sg kwalifikowang postacig wigkszego zbioru dziatan, ktére
okresla si¢ mianem szybkich interwencji na granicach zewnetrznych. Szybkie inter-
wencje (z ang. skrot RABIT) zostaty po raz pierwszy ustanowione rozporzadzeniem
863/2007, a obecnie sg jednolicie uregulowane w art. 39 rozporzadzenia 2019/1896.
Do ich rozpoczecia niezbedny jest wniosek panstwa cztonkowskiego, ktdrego oceny
dokonuje nastepnie dyrektor wykonawczy Agencji. Dyrektor kieruje si¢ w ocenie
zasadno$ci wspomnianymi powyzej analizami ryzyka, ocenami ryzyka na danym
odcinku granicy oraz wszelkimi informacjami uzyskanymi od panstwa cztonkow-
skiego®. Decyzja jest podejmowana w ciggu dwoch dni, a do szybkich interwen-
cji na granicach zewngtrznych wykorzystuje si¢ personel statej stuzby, cho¢ jedno-
cze$nie pozostawiono mozliwo$¢ zwrocenia si¢ do innych panstw cztonkowskich
przez dyrektora wykonawczego o udzielenie dodatkowego wsparcia, wtedy szyb-
ka interwencja przeksztalcona zostaje we wspolng operacje¢®’. Panstwo, do ktorego

3 Por. M. Maciejewska, A. Piffer, Rola Strazy Granicznej w zakresie zwalczania migdzynarodowe-
go terroryzmu i przestgpczosci zorganizowaneyj, ,,Zeszyty Naukowe Ruchu Studenckiego” 2016, nr 2.

3 Por. Z. Ciekanowski, J. Nowicka, S. Zurawski, op. cit., s. 184.

35 Por. art. 50 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

3¢ Por. art. 39 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896.

37 Ibidem.
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zwrdcono si¢ 0 pomoc w operacji interwencyjnej, moze odmowic tylko, jesli samo
jest postawione w sytuacji zagrozenia na granicy zewnetrznej®. Przed podjgciem
czynnosci faktycznych wymagane jest ustalenie we wspotpracy dyrektora wyko-
nawczego z panstwem cztonkowskim planu operacyjnego. Po zakonczeniu tych prac
rozmieszczony zostaje staty personel na odcinku lub odcinkach granicy zewngtrznej
panstwa cztonkowskiego UE z panstwem trzecim. Zgodnie z art. 40 ust. 4 rozporza-
dzenia 2019/1896 wsparcie techniczne i operacyjne w ramach szybkiej interwencji
na granicy zewnetrznej obejmuje gldéwnie pomoc Agencji w sprawdzaniu obywateli
panstw trzecich, ktorzy przybyli na granice zewnetrzng, udzielanie informacji oso-
bom zamierzajagcym ubiegac si¢ o ochron¢ migdzynarodowa, przygotowanie ope-
racji powrotowych oraz udzielanie wsparcia technicznego. W zalezno$ci od typu
granicy zewnetrznej, na ktorej prowadzona jest szybka interwencja, zadysponowany
zostaje sektor FRONTEX-u ladowy, morski lub powietrzny oraz dedykowany sektor
w przypadku konieczno$ci podjgcia operacji powrotowych.

Zespoty szybkiego reagowania zostaly po raz pierwszy uzyte w 2010 r. w ra-
mach operacji RABIT 2010 przy wspotuczestnictwie funkcjonariuszy Strazy Gra-
nicznej®. Dzialania operacyjne podjete zostaty na wniosek Grecji, ktora stangta
w obliczu trwale zwickszajacego si¢ naplywu nieregularnych migrantow oraz nie-
wydolnosci krajowego systemu azylowego*. Glownym celem wspdlnych dziatah
wspierajacych greckie stuzby na granicy zewngtrznej bylo ograniczenie naptywu
migrantéw nielegalnie zamierzajacych przekroczy¢ granice grecko-turecky, prawi-
dlowe ustalenie ich danych osobowych oraz odestanie do krajow trzecich zgodnie
z poszanowaniem podstawowych praw i ludzkiej godnosci tych osob (w tym zasada
non-refoulement)*'. Cho¢ operacj¢ RABIT 2010 traktowano w pierwszej kolejnosci
jako mozliwo$¢ przetestowania nowego rozwigzania, jakim byly zespoty szybkie-
go reagowania®’, to rezultaty dziatan na granicy zewnetrznej okazaty si¢ niezwykle
skuteczne i doprowadzity do spadku nielegalnego przekraczania granicy grecko-tu-

3% Por. D. Gawron, Dzialania Frontexu w dobie kryzysu migracyjnego, [w:] B. Molo (red.), Migra-
¢ja i uchodzstwo wyzwaniem dla bezpieczenstwa i wspolpracy migedzynarodowej w XXI wieku, Krakow
2018, s. 36.

¥ Por. P. Turczynski, J. Bonio, Frontex: 10 lat doswiadczen i perspektywy dalszej ewolucji,
[w:] A.M. Kosinska (red.), W obliczu kryzysu. Przysztos¢ polityki azylowej i migracyjnej Unii Europej-
skiej, Lublin 2017, s. 59.

40 Por. S. Carrera, E. Guild, Joint Operation RABIT 2010’— FRONTEX Assistance to Greece'’s Bor-
der with Turkey: Revealing the Deficiencies of Europe’s Dublin Asylum System, CEPS Paper in Liberty
and Security in Europe, Zurych 2010, s. 3.

4 Ibidem, s. 5.

2 Ibidem, s. 15.
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reckiej, zarbwno na odcinku lagdowym, jak i morskim, o 76%*. Od zakonczenia ope-
racji RABIT 2010 w marcu 2011 r. wyraznie wzrosta liczba dzialan prowadzonych
przede wszystkim na morskich granicach zewnetrznych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej*. Dziatania te koncentrujg si¢ najczesciej na szlakach migracyjnych,
ktore byly wykorzystywane do nielegalnej migracji jeszcze przed utworzeniem
Agencji — sg to gtowne szlaki prowadzace z Afryki Poéinocnej (Libia, Maroko) oraz
Bliskiego Wschodu (Turcja, Liban), ktore staty si¢, obok szlaku ladowego przez
Turcj¢ 1 panstwa Batkanow Zachodnich, najczgsciej wykorzystywane podczas kry-
zysu migracyjnego z 2015 r.** Sposrod operacji morskich na szczegdlne uwzgled-
nienie zastugujg operacje: Mare Nostrum (zapoczatkowana pod koniec 2013 r., po
katastrofie odzi z migrantami u wybrzezy wtoskiej wyspy Lampedusa), Tryton (roz-
poczeta w 2014 1. 1 zastepujaca wyzej wymieniong operacj¢ Mare Nostrum) oraz,
realizowana w ramach niebedacej szybka interwencja na granicy operacji Poseidon,
operacja Poseidon Sea* (rozpoczeta w 2016 r. i bedaca obok operacji RABIT 2010
jedna z dwoch jak dotad szybkich interwencji na granicy zewnetrznej, nie wliczajac
operacji powrotowych), ktore ukazaty nieocenione znaczenie wktadu FRONTEX-u dla
ratowania zycia ludzi znajdujacych si¢ w niebezpieczenstwie na morzu. Operacje
Mare Nostrum i Tryton zostaly wszczgte na wniosek Wtoch, ktore zmagaly sig
z naptywem licznych migrantéw z terenéw Sahelu i Afryki Potnocnej*’. Mimo ze
pierwotnie nie zaktadano ich poszukiwawczo-ratunkowego charakteru, a dziatania
Agencji na tym obszarze Morza Srédziemnego skupialy sie bardziej na dziatalnosci
monitorujacej, to efektem obu przedsigwzig¢ jest ocalenie zycia okoto 200-250 tys.
0s0b®. Operacja Poseidon Sea byta tak naprawde czeScig duzo wiekszej operacji
FRONTEX-u pod nazwa Poseidon, ktora rozpoczeta sie¢ w 2006 r. na wniosek wladz

# Por. J. Szymanska, Furopejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej — unijna agencja z sie-
dzibg w Polsce, ,,Przeglad Europejski” 2018, nr 3, s. 168.

* Ibidem.

4 Por. K. Rezmer-Plotka, Katarzyna Wardin, Implikacje decyzji politycznych i dziatan militar-
nych w Libii dla bezpieczenstwa Unii Europejskiej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2019, pp.
210, ,Historia i Polityka” 2020, nr 32 (39), s. 163-166.

4 Geneza operacji Posejdon siega bowiem 2006 r., gdy Grecja zwrdcila si¢ do Agencji z wnio-
skiem o pomoc. Z tego powodu nie jest to szybka interwencja na granicy zewngtrznej sensu stricto, ale
dla niniejszego opracowania najwicksze znaczenie ma nasilenie operacyjne w ramach szybkiej inter-
wencji na granicy podjete od 2015 do 2016 r., gdy FRONTEX na kolejny wniosek Grecji rozlokowat
jednostki ptywajace na Morzu Egejskim w ramach operacji Poseidon Sea.

47 Por. M. Szczepanik, Mare Monstrum, ,,Biuletyn Migracyjny Osrodka Badan nad Migracjami
Uniwersytetu Warszawskiego™” 2015, nr 51, s. 2-3.

*® Por. K. Wardin, Implikacje decyzji politycznych i dzialar militarnych w Libii dla bezpieczenistwa
Unii Europejskiej, Torun 2019, s. 147.
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greckich (a zatem przed wejsciem w zycie rozporzadzenia 863/2007 i utworzeniem
zespolow szybkiego reagowania), by do 2013 r. obja¢ swoim obszarem Bulgari¢ oraz
Morze Egejskie i grecki odcinek morskiej granicy zewnetrznej na Morzu Srédziem-
nym. W trakcie trwania dziatan o charakterze monitorujagcym oraz poszukiwawczo-
-ratunkowym, a wiec w okresie od stycznia do listopada 2016 r., uratowano zycie
ponad 40 tys. 0s6b®. Niemal kazda z dotychczasowych szybkich interwencji na gra-
nicy zewnetrznej ma charakter tzw. polaczonych operacji (z ang. joint operations),
co oznacza, ze biorg w niej udzial, obok statej stuzby FRONTEX-u (a wcze$niej
zespolow szybkiego reagowania), takze funkcjonariusze stuzb odpowiedzialnych za
kontrole graniczng z innych panstw UE oraz panstw z nig stowarzyszonych®.

3. Dotychczasowa wspolpraca Agencji z Rzeczpospolita Polskg

Zaangazowanie i polski wktad w tworzenie europejskiego zintegrowanego sys-
temu zarzadzania granicami zewnetrznymi staty si¢ widoczne nie tylko przed utwo-
rzeniem FRONTEX-u, ale juz przed przystapieniem kraju do Unii Europejskiej®'.
Ochrona granic zewngtrznych pozostaje obowigzkiem spoczywajacym na wtadzach
panstw czlonkowskich, a ewentualne wykorzystanie potencjatu FRONTEX-u moze
mie¢ wymiar jedynie wspierajacy. Stad niezwykle waznym zadaniem pozostaje
odpowiednie uregulowanie krajowego systemu bezpieczenstwa granic, a takze za-
chowanie jego zgodnosci z politykami UE w tym zakresie®. Krajowym o$rodkiem
odpowiedzialnym za przeprowadzanie kontroli granicznej na granicach Rzeczypo-
spolitej Polskiej jest Straz Graniczna, powotana jako jednolita formacja mundurowa
ustawg z 12 pazdziernika 1990 r.>* Oprocz wspomnianej ustawy i licznych regula-
cji prawnych umozliwiajacych bardzo precyzyjne wyodrebnienie statusu prawnego
Strazy Granicznej>, takze wktad Polski w umacnianie europejskich wartosci, jeszcze

# Por. K. Wardin, Operacje Unii Europejskiej na Morzu Srédziemnym a nielegalna imigracja, ich
efektywnosé i perspektywa, ,,Gospodarka Materiatowa i Logistyka” 2017, nr 12 (CD), s. 1188-1205.

% Por. J. Szymanska, op. cit., s. 172.

51 Por. M. Adamczyk, Europejska Agencja Zarzqdzania Wspolpracqg Operacyjng na Granicach
zewnetrznych Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej, ,,Materialy Robocze” 2005, t. 1, nr 5, Centrum
Europejskie — Natolin, s. 7.

52 Por. A. Doliwa-Klepacka, Wspéipraca organéw wladzy wykonawczej w Polsce z FRONTEX-em
w zakresie zarzqdzania i ochrony granicy zewnetrznej strefy Schengen, ,,Biatostockie Studia Prawni-
cze” 2016, z. 20/B, s. 436.

3 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, Dz. U. z 1990 r. Nr 78, poz. 462.

% Por. np. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 9 maja 1992 r. w sprawie sposobu
przeprowadzania kontroli granicznej oraz kontroli osobistej, a takze przegladania zawartosci bagazy,
sprawdzania tadunkéw w portach i na dworcach oraz w $rodkach komunikacji przez funkcjonariu-
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w etapie przedakcesyjnym™, mial wptyw na wybor Warszawy w 2004 1. na siedzibe
nowo powotanej wowczas Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspolpraca Operacyj-
na na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej*. Obecnie
jest to uregulowane w art. 93 i art. 94 rozporzadzenia 2019/1896, a szczegdtowe
postanowienia znajdujg si¢ w umowie zawartej migdzy Agencja a Rzeczapospolita
Polska®”. Umiejscowienie siedziby Agencji w stolicy Polski jest w obecnym stanie
faktycznym i prawnym nie tylko wyrazem uznania za zaangazowanie w system zin-
tegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi, ale uwydatnia rowniez rolg Rze-
czypospolitej jako panstwa cztonkowskiego UE, potozonego na styku wschodniej
i zachodniej czgsci kontynentu, bedacego jednym z wigkszych krajow nalezacych do
Unii Europejskiej w ujeciu terytorialnym i populacyjnym, a takze panstwa z dtugim
przebiegiem granicy zewnetrznej z panstwami trzecimi, ktorej uksztattowanie jest
niezwykle zmienne i obejmuje odcinki morskie, rzeczne oraz gorskie.

Polski ustawodawca stosunkowo szybko odpowiada na zmiany europejskiego
ustawodawstwa dotyczacego pozycji prawnej Agencji. Wyrazem tego jest nie tylko
sprawne przyjecie nowelizacji ustawy o ochronie granicy panstwowej, ktora przystoso-
wala Straz Graniczng do mozliwo$ci odpowiedzenia na utworzenie zespotéw szybkiej
interwencji*®®, ale takze istnienie struktury tacznikowej, czyli Krajowego Punktu Kon-
taktowego, ktory dziata w Komendzie Gléwnej Strazy Granicznej i stuzy zar6wno do
odpowiadania na zapotrzebowanie Agencji przy rozpoczynaniu szybkich interwencji
na granicach zewnetrznych lub dtugich operacji potaczonych, jak i do zgtaszania pol-
skiego zapotrzebowania na wsparcie techniczno-operacyjne ze strony FRONTEX-u.
W ramach powyzszej nowelizacji Polska zobowigzata si¢ takze do uzyczenia Agencji
zaplecza technicznego, z czego skorzystano m.in. przy wspomnianej operacji RABIT

2010 oraz przy operacjach morskich prowadzonych u wybrzezy Grecji®.

szy Strazy Granicznej (Dz. U. z 1992 r. Nr 44, poz. 197), czy rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
17 lutego 1998 r. w sprawie okreslenia warunkow i sposobu uzycia §rodkow przymusu bezposredniego
i uzycia broni palnej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej oraz warunkow i sposobu uzycia $rod-
koéw przymusu bezposredniego, a takze zasad uzycia broni palnej przez pododdzialy odwodowe Strazy
Granicznej, Dz. U. z 1998 r. Nr 27, poz. 153.

3 Por. M. Lason, Udzial Polski w operacjach wojskowych Unii Europejskiej, ,,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2007, nr 2, s. 270.

% Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 290.

57 Umowa w sprawie siedziby mi¢dzy Rzeczapospolita Polskg a Europejska Agencja Strazy Gra-
nicznej i Przybrzeznej (Frontex), podpisana w Warszawie dnia 9 marca 2017 r.

8 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz
niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 195, poz. 1199.

% Por. D. Tracz, Wspdlpraca Strazy Granicznej i FRONTEX-u, [w:] A. Ku$, A. Kosifiska, A. Sza-
chon-Pszenny (red.), op. cit., s. 249.
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Liczac od momentu ustanowienia zespotow szybkiej interwencji w rozporzadze-
niu 863/2007, do roku 2015, w ktérym FRONTEX nie posiadat jeszcze prawnych
mozliwo$ci samodzielnego dziatania®, Straz Graniczna byta zaangazowana w blisko
100 r6znych przedsiewzig¢, obejmujacych dlugoletnie misje, a takze szybkie dziata-
nia na granicy zewngtrznej®' zarowno jako panstwo odpowiadajace, jak i beneficjent.
Sposrod licznych operacji ladowych, morskich i powietrznych, ktére miaty miejsce
poza granicami Polski, na wymienienie zastugujg m.in.: Poseidon (w tym morska
operacja Poseidon Sea); Long Overstayers (operacja przeprowadzana w 2008 r. na
terenie panstw cztonkowskich UE w celu zwalczania nielegalnego wydtuzania poby-
tu tymczasowego do celow zarobkowych)®?; Herakles (dtugoletnia, trwajaca w latach
2008-2019 operacja ladowa zapobiegajaca nielegalnemu przekraczaniu granicy Ser-
bii z panstwami UE); réznorodne operacje powietrzne (w tym operacja Long Stop
1L, majaca na celu powstrzymanie nielegalnej imigracji do panstw UE drogg lotnicza
z Indii, Sri Lanki oraz Bangladeszu, oraz operacja Mizar, wprowadzajaca udoskonalo-
ne mechanizmy wychwytywania sfalszowanych dokumentow podrézy wérod przyby-
wajacych do najwigkszych europejskich portéw lotniczych)®. Oprocz uczestniczenia
w potaczonych operacjach o zréznicowanym charakterze na terenie innych panstw
czlonkowskich oraz obu jak dotad podjetych szybkich interwencjach na granicy ze-
wnetrznej (RABIT 2010 oraz Poseidon z 2016 1.), Polska byta takze gospodarzem ope-
racji Agencji, po raz pierwszy w 2008 r., w ramach operacji Ariadne — byla to zreszta
jedna z pierwszych potaczonych operacji, w ktorych brata udzial Straz Graniczna,
a ktora miata miejsce na terenie Polski i Niemiec w ramach przeciwdziatania nielegal-
nej imigracji do UE z terenéw Ukrainy i Biatorusi®. Polskie organy odpowiedzialne
za kontrole granic zewnetrznych otrzymaty wsparcie FRONTEX-u takze w 2012 .
w ramach operacji Eurocup 2012, ktoéra miata shuzy¢ zwigkszeniu bezpieczenstwa
publicznego w trakcie Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012,

Z powyzszego zestawienia wynika, ze Polska jest statym i aktywnym uczestni-
kiem przedsiewzie¢ Agencji w zakresie ochrony granic zewnetrznych panstw czton-
kowskich UE przed niekorzystnymi zjawiskami, z ktorych na czoto wysuwajg si¢

® Te przyznane zostaly bowiem w reakcji na gwaltowne przyspieszenie kryzysu migracyjnego
w 2015 r. w ramach rozporzadzenia 2016/1624.

! Por. A. Doliwa-Klepacka, op. cit., s. 439.

2 Ibidem.

% Por. D. Tracz, op. cit., s. 252.

% Por. A. Lodge, Frontex, Beyond the Frontiers. Frontex: The First Five Years, Frontex, Warsaw
2010, s. 93.

% Por. M. Zarecka, Bezpieczernistwo granic Rzeczypospolitej Polskiej podczas mistrzostw Europy
w pilce noznej Euro 2012, ,,Wiedza Obronna” 2014, nr 2-3, s. 21-46.
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nielegalna imigracja oraz handel ludzmi. Polskie organy legislacyjne starajg si¢ tez
na biezaco dokonywa¢ nowelizacji krajowego prawa w tym zakresie. Trzon usta-
wodawstwa stanowig normy unijne, stosowane bezposrednio albo implementowa-
ne do wewnetrznego porzadku prawnego. Tak skoordynowane dzialania, potaczone
z praktycznym zdobywaniem do$wiadczenia przez krajowe organy odpowiedzialne
za kontrole granic, dajg asumpt do tego, by uzna¢, ze Polska posiada wypracowane
mechanizmy dziatania w sytuacjach kryzysowych, ktore sa wzorowane na modelu
operacyjnym FRONTEX-u.

4. Mozliwos¢ uzycia FRONTEX-u na granicy z Bialorusia

Jak juz powyzej zostalo wspomniane, krajowy porzadek prawny w zakresie
norm prawnych regulujacych ochrong granic RP (w tym tzw. granic zewnetrznych)
zdaje si¢ by¢ w pelni zsynchronizowany z prawodawstwem unijnym regulujacym
zblizone kwestie. Oznacza to, ze z czysto prawnego punktu widzenia nie istniejg zad-
ne przeszkody, ktore uniemozliwiatyby rozpoczgcie i prowadzenie dziatan Agencji,
szczegoblnie tych polegajacych na wspieraniu Strazy Granicznej w sytuacji kryzy-
sowej. Zupelie odmienng kwestig pozostaje oczywiscie fakt, ze niemal wszystkie
przedsigwzigcia FRONTEX-u, ktore polegaja na podjeciu czynnosci na granicach
zewnetrznych i ktore mozna odnalezé w obecnie obowiazujacym rozporzadzeniu
2019/1896, sa warunkowane uprzednim o$wiadczeniem panstwa cztonkowskiego,
w ktorym zwraca si¢ ono z wnioskiem o udzielenie pomocy®. Proces wyrazenia woli
przez wladze panstwowe zazwyczaj ksztaltowany jest przez przestanki pozaprawne,
w oparciu o dominujace czynniki faktyczne i polityczne, a wptyw systemu prawnego,
zarowno w porzadku krajowym, jak i unijnym, na tego rodzaju decyzj¢ jest wyraznie
stabiej zarysowany. Nie oznacza to, by wlasciwe byto przemilczenie tej kwestii, gdyz
temat zwrocenia si¢ z wnioskiem o wsparcie Strazy Granicznej przez FRONTEX po-
jawit sie¢ w krajowym dyskursie politycznym nawet na poziomie parlamentarnym®’,
lecz podobnie jak caloksztalt dyskusji nad prawnymi mozliwo$ciami wykorzystania

potencjalu Agencji na granicy RP z Bialorusig pozostat na dalszym planie.

% Wyjatkiem pozostaje wspomniany juz w tym opracowaniu przepis z art. 42 ust. 1 rozporzadzenia
2019/1896.

7 Por. stenogram z 39. posiedzenia Sejmu w dniu 13 pazdziernika 2021 r. (pierwszy dzien obrad)
i wypowiedz posta A. Czartoryskiego w ramach dyskusji nad sprawozdaniem Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych oraz Komisji Obrony Narodowej o pilnym rzadowym projekcie ustawy o bu-
dowie zabezpieczenia granicy panstwowej (druki nr 1657 i 1668).
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Wigkszo$¢ krajowych wypowiedzi parlamentarzystow na ten temat zostata za-
inicjowana wystapieniem z wnioskiem o wsparcie FRONTEX-u przez Republike
Litwy 1 Republike L.otwy, na ktore Agencja zareagowala natychmiast, wysytajac
do tych panstw niewielki personel (liczacy 10 funkcjonariuszy) oraz zmechanizo-
wane patrole wzdtuz pasa granicznego z Republika Biatorusi®®. Istotnych informa-
cji zwigzanych ze stanowiskiem polskich wtadz panstwowych dostarcza réwniez
odpowiedz na interpelacj¢ poselska w sprawie wykorzystania agencji FRONTEX
do ochrony granic RP z pazdziernika 2021 1.% W pismie skierowanym do ministra
spraw zagranicznych oraz ministra obrony narodowej poslowie sejmowej opozycji
dazyli do uzyskania informacji na temat ewentualnego wniosku do Agencji o wspar-
cie dla Strazy Granicznej. Ze stanowiska Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji (gdyz to w gestii ministra spraw wewngtrznych pozostaje zwrocenie si¢
do FRONTEX-u o pomoc) wynikato, ze Polska z takim wnioskiem nie zamierzata
wystapi¢ i nie prowadzita zadnych rozmow z Agencja na ten temat”. Ministerstwo
wskazywato na wcigz niewystarczajacy potencjal liczebny statej stuzby FRONTEX,
ktora postulowany poziom 10 tys. funkcjonariuszy osiggnie dopiero w 2027 r.”!
Wskazano takze, ze wigkszos$¢ funkcjonariuszy rozdysponowanych na granice z Re-
publika Biatorusi, w ramach klasycznych operacji taczonych (tzw. joint operations)
lub mniej prawdopodobnej szybkiej interwencji, pochodzitaby przy obecnym stanie
rzeczy z innych panstw cztonkowskich, ktore same bardzo czgsto muszg si¢ mierzy¢
z nielegalng imigracja — w dodatku panstwa takie moga odméwi¢ udziatu w inter-
wencji, powolujac si¢ na owg trudng sytuacje na wiasnych granicach z panstwami
trzecimi’?. Wobec zaprezentowanego stanowiska polskich wtadz mozna pomingé¢
dalsze praktyczne rozwazania dotyczace mozliwosci uzycia FRONTEX-u na gra-
nicy z RP, gdyz nie nalezg one do tematu niniejszego opracowania, i pozosta¢ przy
teoretycznej analizie prawnych podstaw i metod, ktore moglyby zosta¢ w takiej sy-
tuacji zainicjowane.

Zgodnie z nadrzgdng dla calej Wspolnoty zasadg pomocniczo$ci, w duchu ktorej
utrzymane jest rozporzadzenie 2019/1896, dziatania Agencji na granicy Rzeczypo-

% Frontex provides support for Lithuania, Latvia at their borders with Belarus, https://frontex.
europa.cu/media-centre/news/news-release/frontex-provides-support-for-lithuania-latvia-at-their-bor-
ders-with-belarus-hqTC5M, frontex.europa.eu [dostep: 1.07.2021].

% Por. odpowiedz na interpelacj¢ nr 26731 w sprawie wykorzystania agencji Frontex do ochrony
granic terytorialnych Polski z dnia 19 pazdziernika 2021 r.

" Ibidem.

"I Por. zatacznik nr 1 do rozporzadzenia 2019/1896.

2 Por. D. Gawron, Dzialania Frontexu..., s. 36.

62



FRONTEX i kwestia migracyjna na granicy polsko-biatoruskiej. O prawnych mozliwosciach...

spolitej z Republikg Biatorusi nalezatoby wpierw podzieli¢ ze wzgledu na kryterium
samodzielnosci podmiotow w ich inicjowaniu. Instytucja UE, jaka jest Rada, ktora
podejmuje decyzje na wniosek Komisji, moze samodzielnie zleci¢ FRONTEX-owi
wdrozenie odpowiednich srodkéw i zobowigzac panstwo cztonkowskie do wspolpra-
cy z Agencja, jedynie po speieniu hipotezy zawartej w art. 42 ust. 1 rozporzadze-
nia 2019/1896. Wynika z tego, ze w pierwszej kolejnosci kontrola sytuacji na gra-
nicy polsko-biatoruskiej musiataby sta¢ si¢ nieskuteczna i spowodowac zagrozenie
dla dalszego prawidlowego funkcjonowania strefy Schengen, a Polska musiataby
nastepnie zignorowac, i to kilkukrotnie, wdrazanie zalecanych przez zarzad FRON-
TEX-u $rodkéw w ramach odrebnych procedur™ lub w sytuacji przypisania temu
odcinkowi granicy stopnia krytycznego nie zwrécic si¢ do Agencji o pomoc, mimo
wydawanych w takiej sytuacji zalecen przez dyrektora wykonawczego FRONTEX-u.
Z pewnoscia zwiekszony naptyw osdb zamierzajacych przekroczy¢ granice polsko-
-biatoruska w sposob nielegalny jest zagrozeniem dla strefy Schengen, gdyz Polska
pozostaje jej cztonkiem, a w dodatku jej granica z Republika Bialorusi jest granica
zewnetrzng, ale nawet subiektywne przypisywanie tej sytuacji rozmiardw ,,zagraza-
jacych funkcjonowaniu uktadu z Schengen” nie wypetni hipotezy prawnej z art. 42
ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896, gdyz polskie wiadze musiatyby nie podejmowac
zadnych dziatan i pozostawaé niemal catkowicie bierne wobec naruszenia granicy
panstwowej. Tak si¢ oczywiscie nie stato, gdyz polskie shuzby mundurowe zareago-
watly aktywnie na powstale zagrozenie przez liczne przedsigwzigcia, cho¢ czgs¢ z nich
z pewnoscig pozostawata w sprzecznosci z literg prawa zarowno krajowego, jak i mig-
dzynarodowego™. Kazda pozostata mozliwos¢ uzycia sit FRONTEX-u na granicy
polsko-biatoruskiej jest juz motywowana wnioskiem wiadz RP, z ktérym, zgodnie
z obowigzujacymi przepisami, zwraca si¢ minister wlasciwy do spraw wewngtrznych.

Oczywiscie kluczowe znaczenie dla takiego wniosku mialyby uprzednie czyn-
nosci techniczne przeprowadzane przez FRONTEX samodzielnie oraz we wspot-
pracy z wiadzami polskimi, szczeg6lnie procedury wymienione w art. 25 (krajowy
obraz sytuacji) oraz art. 29 (ocena analizy ryzyka) rozporzadzenia 2019/1896, ktore

3 Por. art. 32 ust. 7 i art. 32 ust. 10 rozporzadzenia 2019/1896.

™ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2022 r., IV SA/Wa 420/22, oraz wyrok WSA
w Biatymstoku z dnia 15 wrzes$nia 2022 r., w potaczonych sprawach SA/Bk 492/22, SA/Bk 493/22 oraz
SA/Bk 494/22, Lex nr 3411630, o naruszeniu zasady non-refoulement oraz wyrok WSA w Biatymsto-
ku z dnia 13 kwietnia 2023 r., Il SA/Bk 145/23, o przekroczeniu granic rozporzadzenia ustawowego
w Rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach granicznych,
Dz. U. 22020 r. poz. 435.

63



Pawet Kruszynski

sg przygotowane na podstawie wspotpracy Agencji z polskimi stuzbami odpowie-
dzialnymi za kontrole granic w ramach krajowych punktow kontaktowych i kra-
jowych osrodkow koordynacyjnych. Pewna przestanke zwrdcenia si¢ o pomoc do
FRONTEX-u moze takze stanowi¢ odpowiednie przypisanie stopnia zagrozenia
danemu odcinkowi granicy — w zaleznosci od tego, na ile powazna bytaby ocena
sytuacji na granicy RP z Republika Bialorusi, Agencja moze poprzesta¢ wytacznie
na monitorowaniu srodkéw wdrazanych przez panstwo lub zaleci¢ Polsce zwrdcenie
si¢ o0 pomoc. Warto tutaj zaznaczy¢, ze ocena taka wcale nie musi dokonywac si¢ ex-
-post, a uznanie, ze ryzyko niesie ze soba wysoki lub krytyczny poziom zagrozenia
dla granicy zewngtrznej, moze zosta¢ przyporzadkowane np. w oparciu o prognozy
ruchéw migracyjnych czy spodziewane wydarzenia.

Reakcje na przypisanie temu odcinkowi danego stopnia sg uregulowane
w art. 35 rozporzadzenia 2019/1896. Zgodnie z ratio legis zamieszczonych w tym
artykule przepisow, do momentu, gdy dany odcinek ma przypisany niski lub $redni
stopien ryzyka, Agencja bedzie jedynie sprawdzala, czy panstwo wdraza odpowied-
nie $rodki, 1 ewentualnie uzupeiata je o kolejne, z zaznaczeniem, ze chodzi tu
wylacznie o mechanizmy z wykorzystaniem potencjatu krajowych shuzb. Pierwsza
mozliwosciag zwrocenia si¢ o pomoc do FRONTEX-u byloby przypisanie granicy
z Biatorusig wysokiego stopnia ryzyka. Zgodnie z art. 35 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia
2019/1896, polskie wtadze w oparciu o juz wdrozone krajowe mechanizmy kontroli
granicznej moglyby w takiej sytuacji wnioskowaé o nastepujace dziatania ze stro-
ny Agencji: rozmieszczenie statej stuzby, rozmieszczenie wyposazenia techniczne-
go, zorganizowanie szybkiej interwencji na granicy, koordynacje wspolnej operacji
przez Agencje czy rozmieszczenie zespolow wspierajacych w ramach organizowa-
nej operacji powrotowej’. Jeszcze inna sytuacja miataby miejsce w przypadku przy-
pisania, cho¢by czesci granicy polsko-biatoruskiej, krytycznego stopnia zagrozenia.
Wowczas Agencja zaleca, by panstwo czlonkowskie wystapito o pomoc zgodnie
z art. 35 ust. 1 lit. d rozporzadzenia2019/1896, a oprocz wymienionych wyzej $rod-
kow, ktore FRONTEX moze zaoferowa¢ w ramach wsparcia na etapie ryzyka na
wysokim poziomie, dyrektor wykonawczy Agencji zaleca takze przeprowadzenie
wspolnej operacji lub szybkiej interwencji na granicy. Polska zostalaby zobowigza-
na, by zaja¢ stanowisko wobec przygotowanych w ten sposob zalecen’. Wydaje sie,

ze dopiero zignorowanie takiego obowiazku lub zajecie negatywnego stanowiska

5 Por. art. 36 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
76 Por. art. 41 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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bez nalezytego uzasadnienia, spowodowaloby, ze sytuacja na granicy polsko-biato-
ruskiej zaczetaby spetnia¢ warunki przewidziane w hipotezie art. 42 rozporzadzenia
2019/1896, co zmusitoby wtadze polskie do wspolpracy z Agencja, przy czym nale-
zy pamictac, ze po stronie FRONTEX-u pozostatoby wykazanie, ze wydarzenia te
jednoczesnie zagrazaja dalszemu funkcjonowaniu strefy Schengen. Niezaleznie od
tego, czy dziatania Agencji zostatyby podje¢te na wniosek wtadz polskich, czy w ra-
mach procedury z art. 42, to kazde przedsigwzigcie wymaga szczegdlowego planu
operacyjnego, ktory takze przewidziany jest dla szybkich interwencji na granicy”’.

Ewentualne pojawienie si¢ wsparcia udzielonego przez FRONTEX na polsko-
-biatoruskiej granicy byloby zapewne jedna z licznych wspolnych operacji realizowa-
nych kazdego roku w ramach wspotpracy Agencji z panstwami cztonkowskimi, cho¢
nie do konca wyjasnione zrodla zwigkszonego napltywu nielegalnych imigrantéw na
tym odcinku granicy RP z pewno$cia stanowityby swoista nowos$¢ wsroéd wyzwan dla
zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi. Warto w tym miejscu
zwroci¢ uwage na dwa, zblizone do sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej pod wzgle-
dem genezy ryzyka, przypadki, ktére wymagaty przeprowadzenia wspolnych operacji.
Chodzi tutaj o misje Long Stop II oraz Niris 2017, ktérych celem bylo zwalczanie
zorganizowanej nielegalnej imigracji drogg lotnicza i morska na teren strefy Schengen
z roznych obszaréw Azji (gtéwnie Chin i subkontynentu indyjskiego)’ oraz wszelkie
dziatania podjete przez FRONTEX na Morzu Srédziemnym zwigzane z niekontrolo-
wanym naplywem nielegalnych imigrantéw od strony Libii w schytkowym okresie
istnienia rezimu Muammara Kaddafiego chociazby w zwigzku z operacjami Minerva
i Hermes, ktore realizowano w 2010 r. Dwa ostatnie przypadki maja duze znaczenie
dla sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej, gdyz wydaje sig, ze takze i te niedawne
wydarzenia sg do pewnego stopnia stymulowane przez wtadze panstw trzecich”. Pew-
ne podobienstwa wykazuje takze wspominana juz szybka interwencja RABIT 2010,
w przypadku ktorej trzeba wskaza¢ jednak na dysproporcje w zarzadzaniu kryzysem
migracyjnym, jaka rysuje si¢ miedzy dzialaniami wtadz polskich a éwczesnych wtadz
greckich, ktorych reakcje byly w pewnym stopniu niewystarczajace®.

" Por. art. 38 ust. 2 oraz art. 39 ust. 8 rozporzadzenia 2019/1896.

8 Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 292.

W przypadku wiadz libijskich z okresu rzadow M. Kaddafiego, oprocz wykorzystania stabosci
wloskiego systemu ochrony granic, dochodzito dodatkowo takze do przypadkow przestgpczosci nad-
granicznej — handlu ludzmi oraz przemytu niedozwolonych substancji; por. opracowanie zbiorowe,
Situational Overview on Trafficking in Human Beings, Frontex, Warsaw 2011, s. 7.

8 Por. K. Franko, The two-sided spectacle at the border: Frontex, NGOs and the theatres of sover-
eignty, ,,Theoretical Criminology” 2021, t. 25, nr 3, s. 387.
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Niezaleznie zatem od motywow, ktérymi uprawnione organy krajowe kieruja
si¢ przy sktadaniu wniosku o udzielenie pomocy przez Agencje, a ktore sa w pew-
nej czesci determinowane przez czynniki pozaprawne, Polska dysponuje szeroka
gama instrumentdw, przyznanych jej na mocy rozporzadzenia 2019/1896, z ktérych
w wigkszo$ci nie skorzystata. Srodki te niekoniecznie musza obejmowaé zaangazo-
wanie osobowego potencjatu FRONTEX-u. Mechanizmy wymienione w unijnych
aktach prawnych pozwalajg na uprzednie stosowanie czynnosci technicznych oraz
monitorujacych sytuacje, ktore wymagaja od wladz krajowych woli nieprzerwanej
wspotpracy panstwa cztonkowskiego z Agencja 1, co nalezy podkresli¢, dzieje sig to
niezaleznie od tego, jaki stopien zagrozenia przypisano odcinkom granicy zewngtrz-

nej tego panstwa.

Podsumowanie

Utworzona w 2004 r. Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej jest
centralnym punktem zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrzny-
mi i m.in. z tego powodu przyznano jej tak szerokie kompetencje wraz z uchwale-
niem nowego rozporzadzenia regulujacego status Agencji. Cho¢ wydawac by si¢
moglo, ze uwarunkowanie rozpoczecia wigkszosci z tych dziatan od woli panstw
cztonkowskich jest powaznym ostabieniem pozycji prawnej FRONTEX-u i pozo-
stawia praktyczny wymiar jego zdolno$ci operacyjnej wylacznie na papierze, to
nalezy pamigtac, ze w rzeczywistos$ci takie rozwigzanie jest najpetniejsza realizacja
zasady pomocniczosci, ktora jest przeciez swoistg ,,meta-zasada”, stanowigca opar-
cie dla calego porzadku prawnego Unii Europejskiej. Postgpieniec w inny sposéb
bytoby wiec naruszeniem rozwijanych przez ostatnie kilkadziesigt lat wartosci eu-
ropejskich. Mimo wszystko i tak wielokrotnie wspomniany w niniejszym opraco-
waniu art. 42 rozporzadzenia 2019/1896, przyznajacy decydujacy glos instytucjom
unijnym w sprawie wspotpracy panstw cztonkowskich z Agencja przy krytycznym
zagrozeniu, ukazuje jak silnym mandatem zaufania i statusem prawnym zostat obda-
rzony FRONTEX, ktéry w zbiorczym ujeciu przyznanych mu kompetencji jest od-
powiedzialny nie tylko za codzienng koordynacje wielkiego przedsigwziecia, jakim
jest zintegrowane zarzadzanie granicami zewngtrznymi, ale stanowi tez mechanizm
szybkiej reakcji Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich na nagle powstajace wy-
zwania na ich granicach z panstwami trzecimi. Do takich sytuacji zaliczajg si¢ wcigz
trwajace wydarzenia na pograniczu polsko-bialoruskim, ktorych stopien ryzyka

moze si¢ zmienia¢ wraz z uptywem czasu.
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Fakt, ze wtadze polskie dotychczas zarzadzaty powstata sytuacjg za pomoca
srodkow krajowych, przy zachowaniu ciagto$ci wymiany informacji z Agencja,
nie oznacza, ze w przyszlo$ci nie wystapig one z prosba do FRONTEX-u o udzie-
lenie wsparcia. Decyzja ta, bedaca wyrazem suwerennosci panstw cztonkowskich,
nawet w aktualnym stanie faktycznym nie znajduje zadnych przeszkod prawnych
1 pozostaje kolejng mozliwo$ciag wynikajaca z czlonkostwa RP w strukturach Unii
Europejskiej. Uzycie zasobow Agencji na granicy polsko-biatoruskiej jest wigc
z prawnego punktu widzenia jak najbardziej dopuszczalne. Swoj wniosek przed-
stawiciele panstwa cztonkowskiego moga motywowac jednak takze innymi, po-
zaprawnymi przestankami. Podobnie moga je takze wykorzysta¢ do wskazania
w dyskusji politycznej na poziomie krajowym, dlaczego o taka pomoc jeszcze nie
wystapili. W przypadku Polski i niekontrolowanego naptywu nielegalnych imi-
grantOw na jej granic¢ z Republikg Biatorusi, kluczowym powodem braku wnio-
sku o wsparcie FRONTEX-u byto nieosiggniecie przez Agencje pelnego wymiaru
operacyjnego jej statej stuzby, ktora dopiero za kilka lat stanie si¢ kluczowym ele-
mentem systemu reakcji na zagrozenia dla zintegrowanego systemu zarzadzania
granicami zewngetrznymi. Wystapienie przyczyn nieco swobodniej powigzanych
z systemem prawnym oznacza, ze dalsze rozwazania nad tym, dlaczego witadze
polskie dotychczas nie wystgpity z wnioskiem o udzielenie wsparcia przez Agen-
cje w zarzadzaniu kryzysem na granicy polsko-biatoruskiej, naleza juz do przed-

miotu zainteresowania innych dyscyplin naukowych.
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Prolegomena do analizy prawnych aspektow
miedzynarodowej polityki podatkowe;j

Prolegomena to the Analysis of Legal Aspects of International Tax Policy

Streszczenie

Artykut poswigcony jest analizie prawnych aspektéw migdzynarodowej polityki podatkowe;.
Panstwa, przygotowujac 1 prowadzac taka polityke, koncertuja si¢ gtdwnie na jej aspektach we-
wnatrzkrajowych, przyktadajac mniejsze znaczenie do prowadzenia $wiadomych dziatan w sferze
mig¢dzynarodowej. Jednak w zwiazku z postgpujacymi procesami globalizacji i ksztalttowaniem
si¢ nowego, $wiatowego porzadku fiskalnego znaczenie podatkowej polityki miedzynarodowe;j
wzrasta. Cho¢ obecnie tylko nieliczne kraje prowadza taka polityke w sposob kompleksowy i cal-
kowicie $wiadomy, to nalezy spodziewac si¢, ze kolejne panstwa beda zainteresowane zwigksza-
niem skali podejmowanych w tym zakresie dziatan.

Badajac prawne aspekty omawianego zagadnienia, nalezy uwzglgdnia¢ mozliwos¢ wykorzysty-
wania §rodkow prawa twardego (hard law) 1 prawa migkkiego (soft law). W artykule zwrdcono
szczegblng uwage na wykorzystanie organizacji migdzynarodowych (w tym UE) do realizacji
celow migdzynarodowej polityki podatkowe;j.

Stowa kluczowe
Migdzynarodowe prawo podatkowe, polityka podatkowa, migdzynarodowa polityka podatkowa,
niepanstwowe systemy normatywne.

Abstract

When conducting fiscal policy, countries place great emphasis on tax policy. Most of them in
terms of domestic policy, but they also increasingly recognize the importance of proper tax policy
in the international sphere. It is believed that the importance of such policy can be expected to
increase due to ongoing globalization processes and new proposals such as global taxes.

It should be noted that most countries are at the early stage of creating the foundations of their
policy in discussed area, although there are some that have been able to successfully achieve their
goals set many years ago. The article presents the results of the analysis of the legal aspects of
international tax policy, with particular emphasis on available hard law and soft law instruments
and the possibility of using the power of international organizations.

Keywords
International tax law, tax policy, international tax policy, non-state normative systems.

70


http://doi.org/10.34616/150816
https://orcid.org/0000-0002-1680-9635

Prolegomena do analizy prawnych aspektéw miedzynarodowej polityki podatkowe;j

Uwagi wstepne

W ramach polityki fiskalnej prowadzonej przez panstwa wzrasta rola polity-
ki podatkowej. Stuzy ona zabezpieczeniu $rodkéw na pokrycie wydatkow, a takze
realizacji celow spotecznych i politycznych. Skuteczna polityka podatkowa moze
przynosi¢ wymierne korzysci zaréwno biezace, jak i1 dtugofalowe. Coraz czgsciej
poza realizacja polityki na szczeblu krajowym dostrzega si¢ tez konieczno$¢ pro-
wadzenia polityki migdzynarodowej. Wigkszo$¢ panstw dopiero inicjuje wlasciwe
procesy, jednak niektore osiggaja znaczne korzysci z decyzji podejmowanych juz od
dekad. Wydaje sig, ze znaczenie takiej polityki bedzie wzrasta¢ w zwiazku ze zjawi-
skami globalizacji, fiskalng wspotpracg miedzynarodowa, a takze pojawiajacymi si¢
postulatami wprowadzania danin globalnych.

Polityka podatkowa na szczeblu migdzynarodowym moze by¢ analizowana
z rdznych perspektyw: politycznej, ekonomicznej, prawnej itd. Celem artykutu
jest analiza prawnych aspektow zjawiska ze szczeg6lnym uwzglednieniem dycho-
tomii Srodkow: tzw. prawa twardego (hard law) i srodkoéw okreslanych jako pra-
wo micgkkie (soft law). Oddzielnie omoéwiono mozliwosci wykorzystania pozycji
organizacji miedzynarodowych do realizacji celéw polityki podatkowej panstw
cztonkowskich.

W prowadzonych badaniach wykorzystano metodg teoretyczno-prawng oraz

metode dogmatyczno-prawna.

1. Polityka podatkowa

Polityka podatkowa jest elementem polityki fiskalnej, ktora z kolei jest czescig
polityki spoteczno-gospodarczej'. Na szczeblu centralnym uwaza si¢ ja za bardzo
istotny obszar oddziatywania polityki ekonomicznej panstwa’. Obejmuje ona zrodta
i metody gromadzenia dochodéw przez podmioty publiczne’. Czasami, w waskim

ujeciu, ogranicza si¢ jej zakres do dochodow z podatkow?.

! M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Warszawa 1994, s. 10.

2 H. Wnorowski, Polityka podatkowa jako element polityki ekonomicznej rzqdu, [w:] J. Sikorski
(red.), Podatki a polityka fiskalna panstwa, Biatystok 2002, s. 299.

3 A. Sekula, Polityka podatkowa Gdanska, [w:] J. Pietrucha (red.), Teoria ekonomii wobec prze-
obrazen strukturalnych, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach” 2011, nr 80, s. 209-218.

* J. Zarzecki, Wphw polityki fiskalnej rzqdu na gospodarke kraju, [w:] J. Sikorski (red.), Podatki
a polityka fiskalna panstwa, Biatystok 2002, s. 339.
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Polityka podatkowa polega na celowym i §wiadomym oddzialywaniu prowa-
dzacym do osiggnigcia uprzednio wyznaczonych celow prawnych, ekonomicznych
i spotecznych®. Warunkiem prowadzenia samodzielnej polityki podatkowe;j jest su-
werenne wtadztwo w ramach danego systemu podatkowego. Pojecie wtadztwa po-
datkowego rozumie¢ nalezy jako ,,normatywnie okreslony zakres uprawnien do po-
dejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach podatkowych™®. Cho¢ polityka podatkowa
jest mechanizmem pozaprawnym, to jednak w jej prowadzeniu wykorzystywane
sa liczne instrumenty o charakterze prawnym.

System podatkowy jest pochodng dziatan politycznych. Powinien by¢ on two-
rzony oraz modyfikowany w celu coraz lepszej realizacji zadan zardwno o charak-
terze fiskalnym (np. gdy chodzi o zapewnienie srodkéw niezbgdnych do prowadze-
nia dziatalnosci publicznej), jak i pozafiskalnych (jak np. ksztatltowanie pozadanej
struktury gospodarki czy realizacja programow spotecznych)’.

Powyzsze obserwacje, cho¢ wywodza si¢ z obszaru polityki wewnatrzkrajowej,
mozna zastosowac takze do podatkowej polityki w obszarze miedzynarodowym. Po-
lityka podatkowa panstw bywa przedmiotem badan gtownie z perspektywy krajowej
polityki fiskalnej, rzadziej w ujeciu migdzynarodowym. Jednym z powodow takie-
g0 stanu rzeczy jest ograniczone zaangazowanie wielu panstw na mi¢dzynarodowej
arenie podatkowe;.

Dostrzega si¢ zjawisko konwergencji krajowych polityk podatkowych prowadzo-
nych przez wigkszos$¢ krajow w okresie ostatnich kilku dekad®. Jest tak, cho¢ omawiana
dziedzina jest sferg dziatan o bardzo dynamicznej naturze®. W zakresie podatkowej poli-
tyki wewnetrznej poszczegodlne panstwa dysponujg analogiczng wiadza i wykorzystuja ja
w zblizony sposob. W stosunkach migdzynarodowych jest jednak inaczej, na co wptyw
ma znaczenie i sita panstwa na arenie mi¢dzynarodowej. Stopien ,,mocarstwowosci” po-
datkowej jest wyznaczany przez réznorodne czynniki, wsrdd ktorych podstawowe zna-
czenie majg: sita (wladza) ekonomiczna, sita (wladza) polityczna oraz tak zwana migkka
sita — soft power, czyli szeroko rozumiana mozliwo$¢ wptywania na debate publiczng,
organizowanie koalicji, wykorzystanie organizacji mi¢dzynarodowych itd."

5 K. Niziot, Prawne aspekty polityki podatkowej, Warszawa 2007, s. 11.

¢ P. Pomorski, Komplementarnosé¢ krajowej i wspolnotowej polityki podatkowej, ,,Krytyka Prawa”
2020, nr 1,s. 117.

7 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 246.

8 S. Steinmo, The Evolution of Policy Ideas: Tax Policy in the 20" Century, ,,British Journal of
Politics and International Relations” 2003, nr 2, s. 207.

° P. Pomorski, op. cit., s. 128.

10 E. Ko$micki, Geopolityka a Koncepcja Global Governance. Proba Oceny Zaleznosci, ,,Ekono-
mia i Srodowisko” 2016, nr 3, s. 11.
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Podstawowe roznice miedzy podatkowa polityka krajowa a miedzynarodowa
wynikajg z ograniczen suwerennosci i sprowadzaja si¢ do kwestii dostepnych na-
rzedzi. W zakresie polityki miedzynarodowej nalezy wyrdzni¢ instrumenty prawa
twardego (hard law) oraz prawa migkkiego (soft law)"'. Do pierwszej grupy zaliczy¢
mozna umowy mi¢dzynarodowe (w szczegdlnosci umowy o unikaniu podwojnego
opodatkowania), sankcje (cho¢ w zakresie podatkow stosowane rzadko)'?, a takze
wigzgce dokumenty organizacji migdzynarodowych. Obszerniejszy jest katalog in-
strumentow soft law. Wymieni¢ nalezy niewigzace deklaracje, standardy i normy lub
tzw. best practices opracowywane w celu promowania korzystnych rozwigzan jako
uniwersalnego wzorca, uzycie NGO, wspieranie 1 wykorzystywanie wspdlnot po-
znawczych (epistemologicznych), wszelkiego rodzaju naciski i proby oddziatywa-
nia poprzez organizacje mi¢dzynarodowe, tworzenie aliansow i koalicji nacisku itd.

Prowadzenie polityki podatkowej wymaga glebokiego zrozumienia aktualnej
globalnej pozycji panstwa, sytuacji finansowej i gospodarczej kraju i jego otoczenia,
rozeznania w kwestii ewolucji $wiatowego tadu podatkowego, umiejetnosci prze-
widywania trendow, tak krajowych, jak i migdzynarodowych w zakresie sytuacji
fiskalnej i prawa finansowego, a takze §wiadomosci dostepnych narzedzi. Miedzy-
narodowa polityka podatkowa powinna stuzy¢ realizacji biezacych i dtugofalowych
celow fiskalnych i politycznych panstwa. Dlatego powinna by¢ tworzona jako odpo-

wiedZ na wyzwania i zmiany $wiatowego porzadku podatkowego.

2. Ewolucja miedzynarodowego i globalnego porzadku
podatkowego

Historycznie polityka podatkowa panstw skierowana byta na zagadnienia we-
wnetrzne. W stosunkach migdzynarodowych stosowano naciski polityczne dla wy-
muszenia pozadanych postaw panstw trzecich (np. w zakresie cet i optat naktadanych
na podmioty lub obywateli danego panstwa) lub wykorzystywano narzedzia prawne
takie jak traktaty migdzynarodowe w celu osiggnigcia korzysci fiskalnych. Ten stan
rzeczy zaczat zmienia¢ si¢ na poczatku XX w. wraz z ekspansja miedzynarodowa
korporacji. W drugiej polowie minionego wieku zaczat si¢ rozwoj sieci traktatow
podatkowych o unikaniu podwdjnego opodatkowania (obecnie jest ich ponad 3000).

" G.C. Shaffer, M.A. Pollack, Hard vs. Soft Law: Alternatives, Complements, and Antagonists in
International Governance, ,Minnesota Law Review” 2010 nr 3, s. 706-800.

12 Co nie wyklucza mozliwosci grozenia ich wprowadzeniem. Miato to miejsce w stosunkach USA
i Francji w zwiazku z projektem podatku od dochodéw z dziatalnosci e-commerce.

73



Krzysztof Lipka

W tym czasie niektore kraje zaczgly prowadzi¢ bardziej aktywna i $wiadoma ze-
wnetrzng polityke podatkowa. Panstwa wspierajace ekspansj¢ gospodarczg swoich
firm (np. USA) prébowaty wywiera¢ naciski na ksztatt rozwigzan o charakterze
uniwersalnych standardow, ktorych tworzenie w sposob widoczny przyspieszyto.
Jednoczes$nie niektore panstwa podejmowaty dzialania majgce na celu stworzenie
specjalnego klimatu podatkowego majacego za cel przyciagnigcie inwestorow zagra-
nicznych'®, Dziatano zaréwno w sferze wewnetrznej polityki podatkowej, jak i po-
lityki miedzynarodowej (np. poprzez umowy bilateralne). Odnosnie do tej drugiej
nalezy zwrdéci¢ uwage na budowanie podatkowego ,,wizerunku” kraju lub obrong
»dobrego imienia” panstwa przed zarzutami prowadzenia nieuczciwej polityki. Za
skrajng forme takich ,,nieuczciwych” dziatan uznaje si¢ polityke podatkowa panstw
okreslanych jako ,,raje podatkowe”, ktore swoja egzystencje w duzym stopniu opar-
ty na uzyskiwaniu dochodéw z ,,piractwa fiskalnego”'.

W drugiej potowie XX w. zaczeto na szerszg skale koordynowac inicjatywy
majgce na celu tworzenie ujednoliconych rozwiazan podatkowych o charakterze
modelowym. Mozna wyrdzni¢ dziatania polegajace na tworzeniu standardow fiskal-
nych majacych shuzy¢ jako uniwersalne wzorce (tu wymieni¢ nalezy modele umow
o unikaniu opodatkowania, standardy cen transferowych, a takze mi¢dzynarodowe
standardy rachunkowosci) oraz wspotprace ukierunkowang na zwalczanie zjawisk
ocenianych (przez podejmujacych takie inicjatywy) jako negatywne (np. zwalczanie
rajow podatkowych i zjawiska ucieczki od opodatkowania).

Inicjatorami powyzszych dziatan byly organizacje migdzynarodowe, a podsta-
wowg role odgrywaty OECD i ONZ, a w pewnym stopniu UE. W przygotowywanie
standardow zaangazowaly si¢ organizacje branzowe (np. zasady rachunkowos$ci opra-
cowuje International Accounting Standards Board, fundacja z siedziba w Londynie).

W XXI w. pojawity si¢ pierwsze proby tworzenia rozwigzan o charakterze glo-
balnym. Bezposrednig tego przyczyng byty rosnace koszty fiskalne dwoch zjawisk;
tzw. erozji podstawy opodatkowania oraz trudnosci z opodatkowaniem dochodow
z dziatalnosci e-commerce. W odpowiedzi na to pierwsze wyzwanie powstat projekt
Base Erosion Profit Shifting (dalej BEPS) bedacy zespotem dzialan zainicjowanych
przez G20 we wspdtpracy z OECD®. Projekt ten jest obecnie w trakcie realizacji,
a szybkos¢ jego akceptacji przez kolejne panstwa daje podstawy do przypuszczen, ze

13 J.P. Morrissett, N. Pirnia, How Tax Policy and Incentives Affect Foreign Direct Investment: A Re-
view, https://ssrn.com/abstract=632579, [dostep: 23.07.2024], s. 3-29.

14 A. Cobham, P. Jansky, Global distribution of revenue loss from tax avoidance Re-estimation and
country results, ,,WIDER Working Paper” 2017, nr 55, s. 21.

15 L. Sydanmanlakkaa, Power and Expertise in Global Tax Governance, ,,Intertax” 2024, nr 3,s. 1-17.
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zakonczy si¢ co najmniej czeSciowym sukcesem. Wiecej kontrowersji towarzyszyto
kwestii opodatkowania dochodéw osigganych (w duzym stopniu przez wielkie, glo-
balne korporacje okreslane jako big-tech) z e-commerce. Przez ponad trzy dekady
trwatly proby wypracowania kompromisu, jednak bez powodzenia. Powodem zwtoki
byta zardwno petryfikacja istniejacego systemu opartego na sieci traktatow o uni-
kaniu podwojnego opodatkowania, jak i skuteczna polityka panstw zainteresowa-
nych ochrong wlasnych podatnikow przed dodatkowymi daninami (w szczego6lno$ci
USA)'%. W tym czasie OECD opracowywato kolejne projekty rozwigzan, jednak
zaden z nich nie uzyskat poparcia ,,gtownych zainteresowanych” (rozumiejacych, ze
kolejne miesigce opdznienia oznaczajg dodatkowe kwoty wolne od podatku). Osta-
tecznie, kiedy poszczegolne kraje zniecierpliwione przeciagajacym si¢ oczekiwa-
niem i sfrustrowane z powodu utraty wptywow podatkowych zaczety podejmowac
proby wprowadzania wtasnych rozwiazan, rzad USA zmienit postawe i zapropo-
nowal mechanizm polegajacy na przyjeciu globalnych zasad odnoszacych si¢ do
wszystkich firm spetniajacych okre$lone warunki'’. Propozycje te staly si¢ (wraz
z postulatem minimalnej stawki podatkowej) podstawa do przygotowania global-
nych projektow Filar I i Filar IT zaprezentowanych przez OECD w roku 20238,

O ile BEPS uznano za przelom w postrzeganiu podatkéw migdzynarodowych,
o tyle Filary sa juz catkowitg rewolucjg'®. I nie chodzi tu tylko o same rozwigzania,
ale o okoliczno$ci ich powstania. W szczegdlnosci nalezy zwroci¢ uwage na sile
propozycji zgloszonej przez jeden kraj (USA), fakt opracowania aspektéw technicz-
nych przez OECD - organizacj¢ zrzeszajaca tylko 38 cztonkoéw (w tym przypadku
z udziatem grupy panstw tzw. Inclusive Framework), a takze szybka i w wigkszosci
pozytywna reakcje spotecznosci miedzynarodowej*.

W debacie publicznej coraz czgéciej pojawiaja si¢ tez postulaty wprowadzenia
podatkow globalnych. W szczegdlnosci daniny od bogactwa (wealth tax), podatkow
ekologicznych czy tez podatkéw majacych finansowac walke z pandemiami?'. Choé

16 L. Hakelberg, The hypocritical hegemon. How the United States shapes global rules against tax
evasion and avoidance, Nowy Jork 2020, s. 11.

7 R. Avi-Yonah, M. Salaimi, Minimum Taxation in the United States in the Context of GloBE,
HIntertax” 2022, nr 10, s. 673-677.

18 AN. Michel, Bold International Tax Reforms to Counteract the OECD Global Tax, ,,Policy
Analysis” 2024, nr 968, s. 1-35.

9 E. Eberhartinger, M. Petutschnig, Practicing Experts’ Views on BEPS: A Critical Analysis, ,,WU
International Taxation Research Paper Series” 2015, nr 27, s. 22-24.

20 R. Avi-Yonah, M. Salaimi, op. cit., s. 673-677.

2l R.M. Bird, Global Taxes and International Taxation: Mirage and Reality, ICTD Working Paper
28, January 2015, s. 24.
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obecnie pojawiaja si¢ one glownie w mediach, postulatach NGO i w ograniczonym
zakresie w dyskursie akademickim, nalezy spodziewac¢ sig, ze rosnace potrzeby fi-
nansowania przedsiewzie¢ o charakterze globalnym wymusza ich wprowadzanie.

Cechg charakterystyczna miedzynarodowego prawa podatkowego jest rownole-
gle istnienie norm ius cogens oraz norm niepanstwowych systeméw normatywnych.
Te ostatnie tworza uniwersalnie akceptowalne zasady (stopien akceptacji jest rozny
w poszczegolnych obszarach) stosowane zardéwno przez panstwa (poprzez inkorpo-
rowanie ich do krajowych systemow podatkowych lub jako wzorce oczekiwanych
zachowan), jak i podatnikéw (poprzez uznawanie ich za tzw. best practices). Wzor-
cowym przyktadem powyzszego zjawiska sg przywoltywane wyzej standardy cen
transferowych opracowywane przez OECD.

W przeciagu ostatnich stu lat migdzynarodowe prawo podatkowe przeszto proces
ewolucji od porzadku opartego na bilateralnych traktatach, poprzez system multila-
teralnych porozumien (normy akceptowane przez grupy panstw), az do tworzacego
si¢ obecnie zarysu systemu globalnego (tworzenie rozwigzan o zasiggu $wiatowym)?.
Przyktad cen transferowych udowodnil, ze mozliwe jest stworzenie rozwigzan mul-
tilateralnych, ktére nastgpnie ewoluujg w normy globalne. Proces osiggania porozu-
mienia w sprawie minimalnej stawki podatkowej potwierdza, ze rozwigzania globalne
moga by¢ opracowane w relatywnie krotkim czasie 1 zaakceptowane przez znaczaca
liczbg panstw, co nadaje im cechy swoistych norm globalnych®.

3. Prawne aspekty miedzynarodowej polityki podatkowej

W klasycznym rozumieniu polityka podatkowa to ,,§wiadoma i racjonalna dziatal-
nos¢ prowadzaca do osiggnigcia zatozonych celow prawnych, ekonomicznych i spo-
fecznych [ktéra] wigze si¢ nicodmiennie z wladztwem w ramach danego systemu po-
datkowego™**. Wiadztwo podatkowe to normatywnie okreslony zakres uprawnien do
podejmowania rozstrzygni¢¢ w sprawach podatkowych. Poniewaz w sferze migdzyna-
rodowego prawa podatkowego zadne panstwo nie dysponuje tak rozumianym spektrum

uprawnien, w omawianym zakresie panstwa stosujg odmienne narzedzia polityki®.

2 W. Lihua, Global Tax Justice in the Context of the Digital Economy and China’s Response,
»Journal of Shanghai University of Finance and Economics” 2024, nr 1, s. 108-123.

2 R. Avi-Yonah, M. Salaimi, op. cit., s. 673-677.

24 P. Pomorski, op. cit., s. 117.

2 Trudno broni¢ tezy, ze w sferze migdzynarodowej mozna mowi¢ o systemie podatkowym,
cho¢ niewatpliwie wystepuja odrgbne systemy w ograniczonych zakresach. Przykladem sa ceny
transferowe.
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Z perspektywy prawa instrumenty polityki podatkowej podzieli¢ mozna na na-
rzgdzia prawa ,.twardego” i ,,miekkiego”. Do tych pierwszych zaliczamy traktaty
migdzynarodowe, w szczegdlnosci umowy o unikaniu podwodjnego opodatkowania
(ang. Double Taxation Treaty, DTT). Przyktad Niderlandéw pokazuje, ze traktaty
moga by¢ bardzo skutecznym narzedziem ksztattowania polityki podatkowej. Kraj
ten przez dekady tworzyt sie¢ uméw oferujacych zerowa stawke podatku u zrodia
z tytutu wyptaty dywidend (obecnie cze$¢ panstw wypowiada to postanowienie),
co doprowadzito do wypromowania Niderlandow jako centrum mi¢dzynarodowych
inwestycji, przynoszac budzetowi znaczace korzysci finansowe?.

Innymi narzedziami sg sankcje. Stosuje si¢ je wobec niektorych panstw uzna-
wanych za raje podatkowe, jednak z ograniczonym skutkiem?”. Obecnie, w zwigzku
z wojng w Ukrainie, pojawiajg si¢ postulaty szerszego stosowania tego instrumentu
jako elementu polityki nacisku®®. Sankcje moga by¢ narzedziem mig¢dzynarodowej
polityki podatkowej, nawet jezeli sg stosowane w ramach prawa krajowego. Przy-
ktadowo propozycja ograniczenia prawa do odliczenia podatkowego (fax credit)
w stosunku do podatkéw ptaconych przez firmy z USA w Rosji ma za cel ogranicze-
nie obecnos$ci inwestorow amerykanskich w kraju-agresorze®.

Dziatania na szczeblu krajowym moga by¢ takze stosowane do prowadzenia po-
lityki miedzynarodowej w zakresie konkurencji podatkowej*. Przez lata narzedziem
takiej polityki byto obnizanie stawek podatkowych w celu przyciagnigcia inwesto-
row zagranicznych. Dzi§ konkurencja podatkowa przybiera nowe formy. Przyktado-
wo tworzy si¢ specjalne rezimy podatkowe dla podatnikow zagranicznych (oferujac
nizsze stawki dla dochodow z zagranicy). Regulacje takie wprowadzity m.in. Szwaj-
caria, Luksemburg, UK, Hiszpania®'.

W ostatnich latach, w zwigzku z migdzynarodowymi inicjatywami podatkowy-
mi (BEPS, Filar I i Filar II) ukierunkowanymi na koordynacje dziatan i tworzenie
uniwersalnych standardéw, kraje staja przed wyzwaniami zwigzanymi z koniecz-
no$cig podejmowania decyzji o dotaczeniu do tych instrumentéw multilateralnych.

% Global Tax Evasion Report 2024, www.taxobservatory.eu//www-site/uploads/2023/10/global
tax_evasion_report 24.pdf; s. 41 [dostep: 23.07.2024].

27 K. Devos, The Role of Sanctions and other Factors in Tackling International Tax Fraud, ,,Com-
mon Law World Review” 2013, nr 1, s. 1-22.

2 A. Hayshi, Tax Sanctions and Law Policy, ,,LawFare” 4 maja 2022, www.lawfaremedia.org/
article/tax-sanctions-and-foreign-policy [dostep: 23.07.2024].

2 US Senate Press Release, www.finance.senate.gov/chairmans-news/wyden-outlines-new-tax-
policies-to-hold-russia-accountable-for-ukraine-invasion [dostep: 23.07.2024].

30 T. Dagan, International Tax and Global Justice, ,,Theoretical Inquires in Law” 2017, nr 1, s. 21.

31 Global, op. cit., s. 56.
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Decyzja taka czesto nie jest wynikiem kalkulacji ekonomicznej (skutki udziatu
w projektach sg trudne lub niemozliwe do oszacowania), lecz decyzji politycznych,
wymuszonych przez $wiadomo$¢, ze odmowa moze by¢ uznana za demonstracj¢
polityczng i sprzeciw wobec wysitkow migdzynarodowej wspolnoty*.

Coraz czestszg praktyka w sferze migdzynarodowej staje si¢ stosowanie
miegkkiego prawa. Jest to spowodowane rosngcymi potrzebami, ograniczony-
mi mozliwo$ciami uzycia prawa twardego oraz wzrastajacg skutecznos$cia soft
law®. Migkkie prawo wykorzystuje si¢ do ksztaltowania (narzucania) agendy
celow, priorytetow i przebiegu debaty publicznej*. Efektem debaty sa nie tyl-
ko deklaracje dotyczace kierunku dziatan, ale tez wzory standardéw i norm lub
tzw. best practices opracowywane w celu promowania rekomendowanych roz-
wigzan. W zakresie podatkow dyskurs zdominowany jest przez prowadzace ak-
tywna polityke podatkowa rozwiniete kraje ,,obszaru atlantyckiego”. Spotyka si¢
to ze sprzeciwem reprezentantow krajow rozwijajacych sig, ktore podnosza, ze
narzucane przez ,,bogata potnoc”, wypracowane w ramach debaty, rekomendacje
prowadzg do asymetrii korzy$ci®.

Kluczowe dla ksztattu dyskursu podatkowego sa wspolnoty poznawcze. Wspdlnoty
takie ztozone z naukowcow i ekspertéw z danej dziedziny moga narzucaé kierunek de-
baty, kontrolowac jej przebieg, opracowywac rozwigzania i w konsekwencji wptywac na
ostateczny ksztalt norm*¢. Oddziatujac na wspolnoty (na przyktad poprzez finansowanie
badan), mozna manipulowac¢ debatg publiczng 1 w konsekwencji opinig publiczna.

Elementem polityki podatkowej z uzyciem soft law jest tez kreowanie wizerun-
ku kraju. Obserwacja stosunku spoteczno$ci miedzynarodowej do zjawiska rajow
podatkowych dostarcza ciekawych wnioskow dotyczacych skutecznos$ci polityki
tworzenia podatkowego wizerunku panstwa. Cho¢ wedtug wielu niezaleznych ba-
daczy kraje takie jak Holandia, Irlandia, Szwajcaria i Luksemburg przez dekady
spehialy przestanki do uznania ich za raje, to jednak panstwom tym udawato si¢

skutecznie unika¢ publicznego pigtnowania®’.

32 Por. stanowisko ATAF: www.ataftax.org/oecd-g20-inclusive-framework-releases-outcome-sta-
tement-on-the-two-pillar-solution-what-does-this-mean-for-africa [dostgp: 23.07.2024].

3 B. Kuzniak, lfus cogens i soft law a biezgce cele polityczne uczestnikow relacji miedzynarodo-
wych — przyklad badan mieszczqcych si¢ we wspolnej przestrzeni teorii polityki i teorii prawa miedzy-
narodowego, ,,Historia i Polityka” 2022, nr 41, s. 41-51.

3 M. Szkartat, Dyplomacja naukowa. Koncepcja — Praktyka, Lublin 2020, s. 43.

3 S. Botzem, The Politics of Accounting Regulations Organizing Transnational Standard Settings
in Financial Reporting, Cheltenham 2012, s. 3.

3¢ L. Sydanmanlakkaa, op. cit., s. 1-17.

37 M. Pawlak, Raje podatkowe i ich wykorzystanie przez zagraniczne korporacje dzialajgce na
terenie Polski, ,Nowe Tendencje w Zarzadzaniu” 2022, nr 2, s. 21-49.
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Forma uzycia migkkiego prawa moze by¢ wspotpraca panstw z NGO. Brak w tym
zakresie szczegotowych badan, jednak znane przypadki finansowania z budzetow
panstw takich organizacji zajmujacych si¢ podatkami sugeruja, ze dostrzega si¢ ko-
rzy$ci z moznosci uzyskania poparcia stanowiska kraju przez ,,niezalezny” podmiot.

Polityka podatkowa realizowana moze by¢ dwutorowo: poprzez ,.stwarzanie
i utrwalanie sytuacji korzystnych” oraz ,,powstrzymywanie i eliminowanie sytuacji nie-
korzystnych’. Dlatego panstwa aktywne promujg rozwigzania dla siebie wygodne, jed-
noczesnie blokujg przyjecie norm, ktorych nie uznaja za korzystne (np. op6znianie opo-
datkowania dochodow z e-commerce przez USA chronito firmy z siedziba w tym kraju).

Tylko nieliczne panstwa sa wladne realizowac¢ polityke podatkowa samodzielnie.
Obecnie takg pozycje posiada USA. Kraj ten udowodnit gotowo$¢ do odrzucenia rozwig-
zan wypracowanych przez wspdlnote migdzynarodowa i stworzenia wlasnych, alterna-
tywnych norm, gdy uznaje, ze standard migdzynarodowy nie jest dla niego korzystny*.

Efektywna polityka podatkowa moze by¢ prowadzona z wykorzystaniem orga-
nizacji migdzynarodowych lub aliansow. Aktywne dziatania w tym zakresie podej-
muja glownie wysoko rozwinigte panstwa ,,obszaru atlantyckiego”: Niemcy, Fran-
cja, Holandia, Kanada itd. Organizacja, ktéra stuzy do realizacji ich celow polityki
podatkowej, jest przede wszystkim OECD.

Rola OECD w oddziatywaniu na mig¢dzynarodowa polityke podatkowa jest
wyjatkowa. Organizacja ta stworzyla model umowy o unikaniu podwdjnego opo-
datkowania, zespot standardow dotyczacych cen transferowych, rozwigzania pro-
jektu BEPS i zasady Filar I i II. Politycy czesto uznajg ja za $wiatowa organizacje
podatkowa, cho¢ pamictaé nalezy, ze zrzesza ona zaledwie 38 najbardziej rozwi-
nictych gospodarczo panstw, a przez wielu obserwatoréw uznawana jest za ,,klub
bogaczy™*!. Cho¢ prace OECD reprezentujg bardzo wysoki poziom merytoryczny,
to analiza konkretnych rozwigzan sugeruje, ze preferencje i naciski polityczne jej
cztonkow maja wplyw na ostateczny ksztalt propozycji*. W konsekwencji pojawia

si¢ zarzut, ze organizacja stuzy przede wszystkim krajom cztonkowskim®.

3% Przyktadowo zatozone przez Niemieckie Ministerstwo Wspdtpracy Gospodarczej International
Tax Compact (ITC) $wiadczy ustugi wsparcia (secretariats, networks, incubator) dla trzech podatko-
wych NGO: Addis Tax Initiative, Network of Tax Organisations i DRM. ATI Matchmaking, www.
taxcompact.net/mission-an-d-functions [dostgp: 1.03.2024].

3 B. Kuzniak, op. cit., s. 42.

0 W. Lips, Great powers in global tax governance: a comparison of the US role in the CRS and
BEPS, ,,Globalizations” 2018, s. 1-16.

4 K. Mahbubani, The OECD: A Classic Sunset Organisation, ,,Global Policy” 2011, nr 3, s. 117.

2 Ibidem,s. 117.

4 OECD probuje poszerzac platforme dziatan, czego przyktadem jest tworzenie grup takich jak Inc-
lusive Framework. Nie zmienia to faktu, ze decydenci tej organizacji wywodza si¢ tylko z kilku krajow.
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Odmienng role w zakresie podatkow §wiatowych petni grupa G20. Grupa ta nie
przygotowuje rozwigzan technicznych, a jedynie nadaje kierunek prac, zlecajac ich
wykonanie merytoryczne OECD. Pozwala to panstwom grupy wplywac na strate-
giczne, $wiatowe decyzje podatkowe.

Ewoluuje rola ONZ w zakresie podatkéw. Organizacja ta podejmowata juz proby
wplywania na globalny tad podatkowy, podkreslajac koniecznos¢ ochrony interesu
panstw rozwinigtych*. ONZ reprezentuje w zasadzie wszystkie panstwa i terytoria
$wiata, w konsekwencji wypracowuje rozwigzania blizsze faktycznym kompromi-
som. Na jej forum polityke podatkowa moga uprawia¢ wszyscy cztonkowie, jednak
indywidualny gtos nie zawsze jest slyszalny, a poszczegdlne panstwa majg ogra-
niczong mozliwo$¢ wplywania na ostateczny ksztalt rozwigzan. Konsekwencja tak
daleko idacego pluralizmu jest takze niska efektywno$¢ i powolno$¢ procedowania.

Istniejg takze regionalne organizacje bedace skuteczna platforma do pro-
wadzenia polityki podatkowej. Przyktadem organizacji skutecznie artykutujacej
potrzeby swoich cztonkéw jest zrzeszajace panstwa afrykanskie stowarzyszenie
ATAF, ktore aktywnie lobbowato w OECD korzystne dla panstw tego kontynentu
rozwigzania Filar T i II%.

Dla osiagnigcia konkretnych celow grupy krajow moga tworzy¢ koalicje. Dziata-
nia takie podejmowane byty m.in. w celu zwalczania zjawiska rajow podatkowych?.

4. Znaczenie miedzynarodowej polityki podatkowej

Historycznie zdolno$¢ do prowadzenia polityki podatkowej nieograniczonej
wplywami zewnetrznym uznawano za atrybut suwerennosci podatkowej (cho¢ dzi$
definicja taka wydaje si¢ juz archaiczna)*’. Obecnie coraz czgéciej rozwigzania w za-
kresie prawa podatkowego powstajg poza panstwami, a nastepnie sg inkorporowa-
ne (mniej lub bardziej bezposrednio) przez poszczegdlne kraje. Inkorporacja norm
globalnych moze nastegpowac z wilasnej inicjatywy panstwa (uznajacego, ze jest to
dla niego korzystne) lub pod wptywem presji mi¢dzynarodowe;j. Presja taka moze

mie¢ rézne formy. Formg nacisku jest uzaleznianie zgody na przyznanie przez insty-

*Y. Brauner, A UN Dawn For The International Tax Regime, ,Intertax” 2024, nr 2, s. 1-4.

4 ATAF Communication, www.ataftax.org/oecd-g20-inclusive-framework-releases-outcome-
statement-on-the-two-pillar-solution-what-does-this-mean-for-africa [dostep: 23.07.2024].

4 K. Devos, op. cit., s. 1-22.

47 R. Mason, The Transformation of International Tax, ,,American Journal of International Law”
2020, nr 3, s. 353-402.
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tucje (IMF, Bank Swiatowy) pakietu pomocy od wprowadzenia konkretnych reform
(w tym podatkowych) lub odmowa przyjecia do organizacji (OECD)*.

Panstwa moga decydowac sie na recepcj¢ norm ze wzgledu na mozliwos¢ uzyska-
nia korzysci (np. fundusze pomocowe na konkretne reformy podatkowe) lub dla uniknig-
cia strat (np. utraty inwestycji zagranicznych). Konkretne decyzje sg sygnatem dla oto-
czenia, a w konsekwencji waznym elementem miedzynarodowej polityki podatkowe;.

Polityka migdzynarodowa polega na oddziatywaniu na pozostatych cztonkoéw
spotecznosci miedzynarodowej (zarowno panstwa, jak i organizacje mi¢dzynaro-
dowe)”. Formy oddziatywania dzieli si¢ na konfrontacyjne (poprzez konflikt),
konsensualne lub koercyjne (przez przymus)*®. Wszystkie trzy sg stosowane w mig-
dzynarodowej polityce podatkowej. Ilustruje to proby zwalczania zjawiska rajow
podatkowych, w ktorych poszczegolne kraje (np. USA), organizacje migdzynarodo-
we (np. UE) oraz szeroko rozumiana wspolnota migdzynarodowa stosowaty wobec
panstw uznawanych za raje zarowno dziatania konfrontacyjne (grozby sankcji), jak
1 propozycje rozwigzan kompromisowych’'. W tym przypadku efektywnos¢ dzia-
fan byta niska. Za skuteczne mozna uzna¢ dziatania USA zwigzane z podatkiem od
dochodow e-commerce. Kraj ten zastosowal dziatania koercyjne (grozby retorsji
w stosunku do Francji, ktora probowala wprowadzi¢ wlasny podatek), a nastepnie
kompromisowe — wilasna propozycja podatku, ktéra zostata szeroko (cho¢ niepo-
wszechnie) zaakceptowana przez pozostale kraje zmeczone wieloletnim oczekiwa-
niem na projekt regulacji i $wiadome, ze jej odrzucenie moze oznaczaé¢ dalsze, wie-
loletnie odroczenie wprowadzenia regulacji.

Prowadzenie mi¢dzynarodowej polityki podatkowej wymaga ustalenia celow
i weryfikacji posiadanych narzedzi i $srodkow, w tym narzedzi prawnych®. Cele po-
winny by¢ realne i mozliwe do osiggnigcia, a takze powinny podlega¢ hierarchizacji
ze wzgledu na wagg i priorytety czasowe. Musza by¢ tez powigzane z celami ogol-
nymi polityki gospodarczej kraju. Ich uzgodnienie wymaga analizy wielu czynni-
koéw 1 ustalenia priorytetow. Do podstawowych wyzwan nalezy kwestia wywazenia

proporcji miedzy celami zwigzanymi z wptywami budzetowymi i ochrong krajo-

% OECD uzaleznita cztonkostwo Brazylii od przyjecia przez nig standardow cen transferowych
tej organizacji.

# B. Kuzniak, op. cit., s. 41-51.

0 S. Bielen, Polityka w stosunkach miedzynarodowych, [w:] E. Halizak (red.), Stosunki miedzyna-
rodowe w XXI wieku, Warszawa 20006, s. 954-983.

51 M. Pawlak, op. cit., s. 21-49.

2 A. Harpaz, International tax reform: who gets a seat at the table? ,,University of Pennsylvania
Journal of International Law” 2023, vol. 44, iss. 4, s. 1007.
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wych podmiotow aktywnych za granica. Trzeba przy tym mie¢ na wzgledzie, ze
kiedy pojawia si¢ nowa propozycja normy globalnej, nalezy spodziewac si¢ reakcji
wlasnych podatnikow, ktorych moze ona dotyczy¢, podejmowania przez nich dzia-
fan lobbingowych i naciskoOw na zmiane jej ksztattu.

Cele nalezy dostosowywa¢ do dostepnych narzedzi, ktéore moga by¢ wykorzy-
stane do ich osiggania. Szczegoélnie istotna jest realna sita negocjacyjna panstwa
(w omawianym zakresie nie bedgca wytacznie pochodng sity gospodarczej) i mozli-
wos¢ postuzenia si¢ soft law. Istotna jest tez mozliwos¢ wykorzystania innych pod-
miotéw (migdzynarodowych organizacji, NGO, wielkich korporacji) i zawierania
sojuszy 1 aliansow ukierunkowanych na osiagnigcie danego celu wspdlnie z innymi
zainteresowanymi krajami. Bardzo istotne sg tez mozliwo$ci naciskow lub ustepstw
w innych niz podatki dziedzinach, dla wymuszenia pozadanych reakcji. Polityka po-
datkowa jest fraktalem migdzynarodowej polityki panstwa, a w efekcie moze by¢ ele-

mentem przetargowym, ktory mozna poswigci¢ dla osiggnigcia innych korzys$ci®.

5. Miedzynarodowa polityka podatkowa a czlonkostwo w UE

Jak zauwaza P. Pomorski, w UE ,,wszystkie podmioty prawa podatkowego — tak
czynne, jak i bierne — pozostaja jednoczesnie w trojrezimie krajowego, wspolnoto-
wego i miedzynarodowego prawa podatkowego™*. Zatem ,,jesli suwerenno$¢ podat-
kowa definiowac przez zdolnos¢ do prowadzenia przez panstwo polityki podatkowe;j
nieograniczonej wptywami zewnetrznym, to dla krajow UE taka suwerennosc¢ juz nie
istnieje”. Pomimo tego niektore kraje Unii odgrywaja istotng role w ksztattowaniu
swiatowego porzadku podatkowego, prowadzac aktywna polityke migdzynarodows.
Nalezy podkresli¢ znaczenie Niemiec, Niderlandow i Irlandii. Panstwa te elastycz-
nie wykorzystujg zarowno instrumenty prawa twardego (traktaty podatkowe), na-
rzedzia soft law, jak i aktywno$¢ w organizacjach migdzynarodowych (w tym UE).

Na globalny tad podatkowy probuje tez oddziatywac¢ sama UE, cho¢ jej mozli-
wosci w tym zakresie sg ograniczane przez brak harmonizacji podatkow w ramach

organizacji*®. Co wigcej, kraje UE konkurujg miedzy sobg (np. w zakresie atrakcyj-

33 Przyktadem byta grozba weta Polski w UE w sprawie minimalnego CIT: P. Skwirowski, Polskie weto
w sprawie minimalnego CIT, 06.04.2020, www.rp.pl/budzet-i-podatki/art [dostep: 23.07.2024].

3 P. Pomorski, op. cit., s. 117.

% R. Lipniewicz, Europejskie prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 77.

% E.O. Eriksen, The EU: a cosmopolitan vanguard?, Paper to the ECPR Fourth Pan-European
Conference on EU Politics, University of Latvia, Riga, 25 September 2008.
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nosci podatkowej), a to utrudnia uzgadnianie wspodlnej polityki podatkowej*’. Jed-
nak cztonkostwo w Unii stwarza nawet mniejszym krajom mozliwosci posredniego
oddziatywania na globalny tad podatkowy, nawet jezeli rola polityki unijnej jest
subsydiarna do krajowej polityki podatkowej.

Miedzynarodowa pozycja Unii doprowadzita do powstania zjawiska okreslane-
go jako ,,Efekt Luksemburski”, polegajacego na recepcji rozwigzan tej organizacji
przez inne panstwa. W efekcie panstwa aktywnie oddziatywajace na ksztatt norm
wewngtrznych wspodlnoty posrednio wplywajg na rozwigzania wprowadzane w pan-
stwach trzecich.

Wszystkie istotne globalne projekty podatkowe muszg i beda musiaty uzyskac
akceptacje UE, by moc je uzna¢ za globalne. Wydaje si¢, ze Unia chciataby aktyw-
niej angazowaé si¢ w $wiatowa polityke podatkowa. Potwierdza to opublikowany
12 wrze$nia 2023 r. projekt dyrektywy o cenach transferowych, ktory moze prowa-
dzi¢ do uzyskania przez nig w tym zakresie pozycji rownorzednej z OECD®.

Powyzsze obserwacje sktaniajg do wniosku, ze istotnym elementem miedzyna-
rodowej polityki podatkowej krajow cztonkowskich powinno by¢ wywieranie naci-
skow na organizacje, by podejmowata dziatania w zakresie kreowania §wiatowego
fadu podatkowego w formie korzystnej dla swoich cztonkow. Nalezy przypomniec,
ze zardwno sama UE, jak i niektore panstwa czlonkowskie sg aktywne w pracach
G20, moga tez oddziatywac na OECD 1 wptywac na ksztalt debaty w ONZ, a takze
0g6Iny dyskurs podatkowy w przestrzeni publicznej. Z UE wywodzg si¢ takze liczni
eksperci aktywni we wspdlnotach poznawczych ksztattujacych przebieg dyskus;ji
na temat prawa podatkowego. Wszystko to razem tworzy zespot dopehiajacych si¢

instrumentow o istotnym potencjale.

Podsumowanie

Rola migdzynarodowej polityki podatkowej juz dzi§ jest duza, cho¢ wiele
panstw nie przyktada do niej nalezytego znaczenia. Rola ta bedzie dalej wzrastac.
Nawet czesciowy sukces projektow BEPS, Filar 1 i II powinien dziala¢ zacheca-

7 DJ. Gajewski, Polityka podatkowa panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w Swietle polityki
publicznej, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2014, nr 1, s. 84.

3 C. Cojocaru, R. Moisescu, The Tax Policy Within The European Union: Concepts, Institutions,
Trends and Challenges, ,,Annals of the Constantin Brancusu University of Targu Jiu, Economy Series”
2016, nr 3, s. 233.

% Proposal for a Council Directive on Transfer Pricing, https://taxation-customs.ec.europa.eu/sys-
tem/files/2023-09/COM 2023 529 1 EN ACT partl v7.pdf [dostep: 1.03.2024].
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jaco na panstwa i firmy zainteresowane ksztattem globalnych rozwigzan. Powoli
w dyskursie politycznym zaczyna wybrzmiewac postulat wprowadzania podatkow
globalnych. Mozna oczekiwaé, ze presja na pobor tego rodzaju danin bedzie rosta.

Przyktad panstw rozwinigtych skutecznie narzucajacych korzystne dla siebie
rozwigzania moze inspirowac inne panstwa do ich nasladowania. Nie mozna wyklu-
czy¢, ze aktywnie wiacza si¢ do tych proceséw kolejne kraje (np. Chiny). Pojawia
si¢ tez pytanie o postawe panstw tzw. biednego potudnia, ktére prowadza ograni-
czong miedzynarodowa polityke podatkowa. W tym kontekscie nalezy rozpatrywac
mozliwo$¢ powstawania nowych alianséw podatkowych (np. w ramach poszerzonej
organizacji BRICS).

Mozna oczekiwa¢ ewolucji i rozszerzenia katalogu instrumentéw prawnych
(szczegblnie z zakresu prawa mickkiego) wykorzystywanych do prowadze-
nia omawianej polityki. Dotyczy to w pierwszej kolejno$ci zawierania aliansow
i wykorzystywania podmiotow miedzynarodowych. Nie istnieje jeszcze odrgbna
Swiatowa organizacja podatkowa, cho¢ teoretyczne rozwazania o koniecznosci jej
powolania s coraz czg¢$ciej obecne w debacie naukowej (czgsto uzywa si¢ okre-
$lenia International Tax Organization — ITO). Wydaje si¢, ze niektéore nowe po-
stulaty (np. wprowadzenie podatkéw $wiatowych) beda stymulowaé powstanie
takiej organizacji, a jej ewentualne powotanie zmieni architekture globalnego tadu
podatkowego®.
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Administracyjnoprawne uwarunkowania wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej w obszarze ustug turystycznych i powigzanych
ustug turystycznych

Abstract

Regulations in the tourism sector are intended to ensure the safety and protection of travelers’
personal well-being, their financial interests and public order. Administrative and legal aspects of
running a business in the tourism industry are visible both at the stage of its initiation and subse-
quent activity. This involves meeting the initial requirements specified by law and fulfilling cycli-
cal obligations to continue operations. Regulatory measures include the registration of specialized
activities, administrative supervision by authorized bodies, and the provision of formal safeguards
to ensure the quality of services and compensation for costs incurred in the event of insolven-
cy. Registration facilitates verification of the compliance and financial security of travel service
providers, allowing for effective supervision and protection of travelers’ rights. The registration
process begins at the entrepreneur’s request, which is subject to consideration and approval by the
competent administrative authority — the Voivodeship Marshal. Failure to comply with the rules
of running a business may result in deregistration and a temporary ban on running a business.

Keywords
administrative aspects in tourism law in Poland, tourist services in Poland, tourist regulated activ-
ity, tourism business administrative register, consumer protection in the tourism branch, starting
and conducting business activities in the field of tourism in Poland, administrative law and EU
administrative law

Streszczenie
Regulacje w sektorze turystyki majg na celu zapewnienie bezpieczenstwa i ochron¢ dobra
osobistego podréznych, ich interesow finansowych i porzadku publicznego. Administracyjne
i prawne aspekty prowadzenia dzialalnos$ci w branzy turystycznej widoczne sa zarowno na etapie
jej inicjowania, jak i pozniejszej dziatalnosci. Wigze si¢ to ze spelnieniem wymagan wstepnych
okreslonych przepisami prawa oraz wywigzaniem si¢ z cyklicznych obowigzkéw kontynuacji
dziatalnosci. Srodki regulacyjne obejmujg rejestracje dziatalnosci specjalistycznej, nadzor admi-
nistracyjny przez uprawnione organy oraz zapewnienie formalnych zabezpieczen zapewniajacych
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jakos¢ ustug i rekompensujacych koszty poniesione w przypadku niewyptacalnosci. Rejestracja
utatwia weryfikacje zgodnosci i bezpieczenstwa finansowego dostawcow ushug turystycznych,
pozwalajac na skuteczny nadzér i ochrong praw podroznych. Proces rejestracji rozpoczyna si¢
na wniosek przedsigbiorcy, ktory podlega rozpatrzeniu i zatwierdzeniu przez wlasciwy organ
administracyjny — marszatka wojewodztwa. Nieprzestrzeganie zasad prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej moze skutkowac wyrejestrowaniem i czasowym zakazem prowadzenia dziatalnosci
gospodarcze;j.

Stowa kluczowe
aspekty administracyjne w prawie turystycznym w Polsce, ushugi turystyczne w Polsce, dziatal-
no$¢ regulowana turystyczna, administracyjny rejestr dziatalno$ci turystycznej, ochrona kon-
sumentow w branzy turystycznej, rozpoczynanie i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
w zakresie turystyki w Polsce, prawo administracyjne i europejskie prawo administracyjne

1. Introduction

The activity of offering, selling, and implementing tourist events and related
tourist services does not take place in conditions of unrestricted freedom of busi-
ness activity. According to the principle expressed directly in the Basic Law', free-
dom of economic activity is the basis of the economic system of the Republic of
Poland. However, restrictions on the freedom of economic activity are permissible
due to important public interest?, as provided for in Art. 22 of the Constitution of
the Republic of Poland®. This limitation results directly from the provisions of the
Entrepreneurs’ Law Act* (hereinafter: UPP). The UPP specifies the rules for under-
taking, conducting, and terminating economic activity, defined as organized gainful
activity, performed on one’s own behalf and on a continuous basis, in the territory

of the Republic of Poland, including the rights and obligations of entrepreneurs

! Article 20, ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Journal of
Laws No. 78, item 483, as amended.

2 It is important that the indicated conditions are met cumulatively. More: M. Stugocka, Wolnosé
dziatalnosci gospodarczej jako norma-zasada, ,,Acta Erasmiana” 2012, p. 141.

* The normative approach to the freedom of economic activity and its discussion is analyzed by,
among others: D. Wojtczak. Idem, Podejmowanie dziatalnosci gospodarczej w obszarze ustug tury-
stycznych w swietle wolnosci gospodarczej, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyj-
ny” 2018, No. 4(7), pp. 8-22.

4 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow, unified text — Journal of Laws of 2024,
item 236. This Act was previously prepared as the Act on Free Economic Activity, due to, among other
things, on the need to include into the implementing provisions two directives issued: 1) Dyrektywa
2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na rynku
wewnetrznym (Official Journal of the EU L 376, 27/12/2006, p. 36) and 2) Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/1158 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie rownowagi mi¢dzy zyciem
zawodowym a prywatnym rodzicow i opiekundw oraz uchylajaca dyrektywe Rady 2010/18/UE (Offi-
cial Journal of the EU L 188, 12/07/2019, p. 79).
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and tasks of public authorities in this regard. The research goal of this study is to
explore and analyze the administrative and legal conditions that govern the initia-
tion and ongoing operation of businesses in the field of tourist services and related
activities in Poland.

2. Registered business activity in the area of tourist services
and related tourist matters

The legal definition of an entrepreneur is also included in the UPP5. According
to the definition, the term “entrepreneur” should be understood as anyone conducting
business activity® in accordance with the principles of fair competition, respect for
good practices, and the legitimate interests of other entrepreneurs and consumers,
as well as respect for, and protection of, human rights and freedoms’. As a rule,
business activity can be started on the day of submitting the application for entry in
the Central Register and Information on Business Activity (hereinafter: CEIDG) or
after making an entry in the register of entrepreneurs of the National Court Register
(hereinafter: KRS) — depending on the legal status of the entrepreneur. However,
for certain types of business activities of particular importance, the activity can-
not be performed without obtaining a permit, authorization, concession, or license,
i.e., an appropriate administrative act issued by a public administration body author-
ized to do so. And so, the freedom of economic activity, due to the indicated higher
needs — generally the security of the state, citizens, consumers, or important public
interest — becomes rationed. The least restrictive form of regulation of business ac-
tivity is regulated activity®. Its operation requires compliance with the conditions
specified in the regulations imposed by the Act on Tourist Events and Related Tour-

ist Services’ (hereinafter: UIT) on tour operators and tourism entrepreneurs'’. The

> UPP.

¢ Article 4.1 and 2 UPP.

7 Article 9 UPP.

8 A. Pawtowski (ed.), Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2009,
pp. 245-246.

% Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach turystycz-
nych, unified text — Journal of Laws of 2023, item 2211.

10 In the light of the provisions of the Act, a tourism organizer will be a “tourism entrepreneur
who creates and sells or offers for sale tourist packages directly or through another travel entrepre-
neur or jointly with another travel entrepreneur [...]”, with the legislator defining a travel entrepreneur
as “a tour operator, an entrepreneur facilitating the purchase of linked travel services, a travel agency or
a service provider tourist [...]”, article 4 UIT.

89



Aleksandra Nowicka

obligations include, first of all, the need to obtain an entry in the appropriate register
and to meet the appropriate requirements in relation to regulated activities', i.e.,
obtaining an entry in the appropriate administrative register — a register that primar-
ily performs an information and protection function'? towards recipients — actual
and potential — of tourist services and related travel services. Activities in the field
of tourism!® are regulated due to the public interest related to the need to ensure
the protection of safety, personal rights of travelers, their property interests, as well
as public order, which could be threatened by non-compliance with the provisions
on the principles of conducting business activities in the field of organizing tourist
events by a specific group of entrepreneurs.

The administrative and legal sphere of running a business in the field of tourist
services is manifested both in the process of its initiation and its subsequent opera-
tion'. In fact, it is related to the mandatory obligation to meet initial requirements
specified by law and subsequent obligations, often of a cyclical nature, which must
be met in order to continue operating in the tourism industry. This means that the
administrative and legal area of regulation of services in the field of organizing tour-
ist events and related tourist services will concern; firstly, the registration of activ-
ities of a special nature — regulated'’; and secondly, it will require the existence of
entities in the administrative sphere that will perform tasks resulting from above
regulation and be responsible for, among other things: for entry into the register of
entities operating in the tourism industry and verification of the necessary formal

requirements specified by law, the requirements of which entrepreneurs wishing to

' S. Lizewski, Dzialalnosé regulowana, LEX Wolters Kluwer, access: 12.05.2024.

2°As M. Szydlo points out, “the functions of the register of entrepreneurs are specific goals or
positive, desired states of affairs that the legislator intends to achieve (implement) with the help of this
institution. The basic functions of the register include: registration, information and protection, legis-
lative and tax”. Idem, Ewidencja dzialalnosci gospodarczej w nowej ustawie o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006, No. 6 (3), p. 71.

13 “Tourism is a social, cultural and economic phenomenon which entails the movement of people
to countries or places outside their usual environment for personal or business/professional purposes.
These people are called visitors (which may be either tourists or excursionists; residents or non-resi-
dents) and tourism has to do with their activities, some of which involve tourism expenditure”. Quote
for World Tourism Organization, https://www.unwto.org/glossary-tourism-terms, access: 10/05/2024.

UN Tourism is the most important international government organization operating today in the
field of tourism, covering the whole world. More: J. Barcik, Elementy miedzynarodowego prawa pu-
blicznego w turystyce, Warszawa 2011, pp. 146 et seq.

14 More: A. Zywicka, Regulowana dziatalnos¢ gospodarcza w dziedzinie ustug turystycznych
— uwarunkowania administracyjnoprawne, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2013, vol. XXIII, No. 2,
pp. 143-162.

15 J. Gospodarek, Prawo w turystyce i rekreacji, Warszawa 2007, pp. 62 et seq.
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conduct business in a given economic sector will have to meet; thirdly, the possibil-
ity of using authoritative forms of action and settling matters by authorized bodies
in administrative and legal form; fourthly, providing formal security and guarantees
as to the certainty of implementation and quality of service provision and possible
compensation for costs incurred in the event of insolvency of the entity organizing
the tourist event or related tourist service.

3. Starting business in the area of tourist services and related
tourist activities

An entry in the register of regulated activities, generally specified in the UIT,
confirms the fulfillment of the conditions'® that enable the entrepreneur to initiate and
conduct a given type of activity, defined in specific provisions, here in the UIT. This
means that the action of an authorized public administration body does not have any
authority over the entrepreneur and does not regulate the sphere of his rights and
obligations, but only confirms a given event. Making an entry does not result in issu-
ing an administrative decision'’. However, the authority of the public administration
body to register an organizer or tourist entrepreneur has been limited. Its role, in fact,
comes down to performing activities of a material and technical nature, consisting of
in actually making an entry in the register of regulated activities'®. The authoritative
action of a public administration body will be visible in a situation where this body
either expresses opposition to entering the entrepreneur in the register of entities
providing tourist services, or is obliged to make an entry to remove the entrepreneur
from the register as a result of deciding, in the form of an administrative decision,
on an administrative matter. In reality, this only means that only negative effects for
the entrepreneur are visible in the form of an administrative act — in the form of an

administrative decision.

16 Article 43 UPP.

17 “Examples of such activities include, in particular, the provisions governing administrative en-
forcement, regarding the methods of applying individual enforcement measures (collection of goods).
Activities related to road traffic (locking wheels, testing drivers’ sobriety) and other areas of admin-
istration where there is an element of direct coercion (mandatory vaccinations, evacuation, dispersing
illegal gatherings, etc.) are of similar importance. In all these situations, activities performed by public
administration, i.e., by authorized persons, produce legal effects through facts or events [...]. We are
dealing with a similar, although less clear, example of substantive and technical activities in relation
to various types of registration acts. [...]”. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020,
p. 467; see also: M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, pp. 353 et seq.

18" Article 43 UPP.
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The Register of the Central Register of Tour Operators and Entreprencurs
Facilitating the Purchase of Linked Tourist Services (hereinafter referred to as:
RCE)" is kept by the marshal of the voivodeship competent for the registered office
of the tourist entrepreneur or the address of residence in the case when the entre-
preneur is a natural/legal person. The rules regarding the organization and method
of maintaining the register are specified in the Regulation on the Central Register
of Tour Operators and Entrepreneurs Facilitating the Purchase of Linked Tourist
Services®. The voivodeship marshal enters the data into the records kept in the IT
system in which the data is collected and presented in the form of record books, sep-
arate for each entrepreneur, consisting of three sections. They contain, respectively,
the first one, data about the entrepreneur, and the second, information about financial
security-insurance/guarantee and settlements with customers, and the third — infor-
mation on decisions and initiated proceedings to remove the entrepreneur from the
register. The register is public, which means that anyone interested will have access
to it. On its basis, it is possible to verify whether the entry is valid and current for
entrepreneurs facilitating the purchase of linked travel services and whether they
have current financial security in the event of insolvency — in the form of a guarantee
or insurance.

According to the UPP, the body keeping the register of regulated activities
makes an entry at the request of the entrepreneur, after the entrepreneur submits
to the body keeping the register of regulated activities a declaration on meeting
the conditions required by law to perform this activity. However, this does not
apply to a case where the authority has requested the entrepreneur to complete
the application for entry no later than within 7 days from the date of its receipt.
In such a situation, the above-mentioned seven-day period runs from the date of
completing the application for entry®'. If an entry is made, the authority should

¥ By virtue of art. 27. 1 UIT. The Insurance Guarantee Fund creates and maintains an IT sys-
tem supporting the Central Register of Tour Operators and Entrepreneurs Facilitating the Purchase of
Linked Tourist Services. The records consist of entries in the Registers kept by voivodeship marshals.
The voivodeship marshal enters data into the Register, modifies them and removes them from the Re-
gister on the basis of an entry in the Register or a change to this entry and the documents specified in the
Act, broadly: Centralna Ewidencja Organizatorow Turystyki i Przedsigbiorcoéw Ulatwiajacych Naby-
wanie Powigzanych Ustug Turystycznych, https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/centralna-ew-
idencja-organizatorow-turystyki-i-przedsiebiorcow-ulatwiajacych-nabywanie-powiazanych-uslug-tu-
rystycznych [access: 11.05.2024].

2 Rozporzadzenie Ministra Sportu i Turystyki z dnia 1 marca 2018 r. w sprawie Centralnej Ewi-
dencji Organizatorow Turystyki i Przedsigbiorcow Utatwiajacych Nabywanie Powigzanych Ustug Tu-
rystycznych, Journal of Laws, item 518.

21 Article 48 UPP.
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issue a certificate confirming the entry?>. The issuance of certificates itself, regu-
lated in the general administrative procedure — the Code of Administrative Proce-
dure” (hereinafter referred to as KPA), constitutes official confirmation of specific
facts or legal status. It should be issued without undue delay, within no longer than
7 days, in the form of a certificate.

The authority maintaining the register of regulated activities is obliged to enter
the entrepreneur in this register within 7 days from the date of receipt of the ap-
plication for entry together with the above-mentioned information to this authority
statement. However, if it happens that the competent authority does not make the
entry within this period, and 14 days have passed since the application was re-
ceived by this authority, then the entrepreneur may start business after notifying
the authority that did not make the entry in writing. In this situation, we are dealing
with the authority’s tacit consent to undertake a specific type of business activity.
The very institution of silently settling a case results directly from the provisions of
general administrative proceedings. The legislator indicates that the matter may be
resolved in this way in the event of consent — statutory delegation — resulting from
a specific provision. This means that if the legislator allows for a tacit settlement of
a matter, it must be “expressed in” and “result from” such a provision. The matter
will be silently settled if, within the time limit specified in a specific provision,
the authority does not express any objection by issuing an appropriate decision®*.
Information about this way of handling the case by the public administration body
must be included in the case files. Moreover, if the matter is silently resolved,
the entity intending to start business in the regulated tourism industry will not re-
ceive any confirmation from the authority making the entry. A certificate of entry
by the locally competent voivodeship marshal will be issued to the entrepreneur
only at his or her request®”. The described situation is quite controversial, because
an entrepreneur who receives confirmation of an entry in the register can present it
to his client practically from the moment of physical possession of it and start con-
ducting commercial activity within 7 days from the date of submitting a completed
application for entry. In the case of tacit consent to start a commercial activity in
the tourism industry, the time to start it, already at the initiation stage, is twice as

22 Article 218 § 1 in connection with 217 § 2 UPP.

# Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, unified text —
Journal of Laws of 2024, item 572.

2 Article 122a KPA.

% Article 122f KPA.
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long — precisely because of the waiting period for the matter to be tacitly resolved
by the authority. Moreover, in order to be able to obtain a certificate of registration,
an entrepreneur must apply for it. And the time for its issuance, also specified in
the provisions of the Code of Administrative Procedure (KPA), is a maximum of
7 days?. At this point, it should be stated that the position of an entrepreneur start-
ing a business based on the entry made and the entrepreneur using the institution of
tacit consent is not equivalent, because the date of actual commencement of gainful
activity, the aim of which is to maximize profit while minimizing risk, is different
in both cases, with a loss to the other entrepreneur?’.

The situation of silent settlement of the matter may become even more com-
plicated. A question should be asked of what if the entrepreneur starts a business
activity after 14 days from the date of submitting the application for entry, and the
authority will ultimately refuse to make an entry? In such a situation, despite the vi-
olation of statutory deadlines, the entrepreneur will be able to conduct business until
the decision of the refusal to make an entry is made and becomes final. After this
fact, the entrepreneur will have to immediately cease the economic activity of organ-
izing tourist events and related tourist services, and if this is the only type of activity
performed by the entrepreneur, discontinue it as a result®.

The registration procedure itself is an application procedure. Therefore, it re-
quires the party to submit an application to the appropriate authority for making
an appropriate entry in the administrative register — RCE, the rules of which are
regulated by the UIT. The provisions of this Act specify the conditions that must be
met by tour operators and entrepreneurs facilitating the purchase of linked travel
services in order to be able to legally operate in the tourism services market. These
conditions include, in particular, the obligations to: have financial security in the
forms provided for by the Act (bank or insurance guarantee, insurance contract for
travelers, tourist trust account), providing the voivodeship marshal with the neces-
sary information about the financial security held, keeping documentation, includ-
ing a list of contracts, and fulfilling the information obligation towards travelers.
They not only provide a minimum, uniform standard for every tourist entrepreneur,
specifying his or her basic obligations, but also determine the necessary level of
protection for travelers. The entry into the administrative register itself, by “enter-
ing” specific content into the register, serves to fulfill the recording, information,

2 As to the principle “without undue delay”, Article 217 § 3 KPA.
27 Widely: M. Wajgner, R. Tylifiska, Ekonomia i prawo w turystyce, Warszawa 2009, pp. 92 et seq.
% Compare: A. Zywicka, op. cit., p. 148.
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and protection functions®, which is in line with one from the doctrinal definitions
of the administrative register®’.

The authority maintaining the register is obliged to enter the travel entrepreneur in
the register within 7 days from the date of receipt of the application together with attach-
ments. Confirmation of the entry is a certificate or printout of current information about
entrepreneurs entered in the Register. If the voivodeship marshal does not make the en-
try within 7 days and 14 days have passed since the application was received, the tourist
entrepreneur may start his business. This does not apply to the case when the voivode-
ship marshal called on the tourist entrepreneur to complete the application for entry no
later than within 7 days from the date of its receipt. In such a situation, the deadline runs
accordingly from the date of receipt of the supplemented entry application.

4. Conducting business in the area of tourist services and related
tourist services

When submitting an application for entry into the RCE, it must be accompanied
by the required documents, including: a statement on the completeness and truthful-
ness of the application and on knowledge and fulfillment of conditions in the field of
organizing tourist services®', and, most importantly, confirmation, certified as a true
copy of the original by a lawyer or legal advisor, of having the legally required fi-
nancial security. The first guarantee should be granted before the tourist entrepreneur
is entered in the register’>. The guarantor may also request that, after making the
entry, the travel entrepreneur submits to him a copy of the certificate of entry in
the register in paper or electronic form. As a rule, the guarantee is granted for a travel
entrepreneur who intends to submit an application for entry in the register of tour
operators and travel intermediaries or is already entered in such a register and applies

for another guarantee. He must also be the principal®®. Therefore, it is unacceptable

2 Widely: T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005; see also: D. Ty-
kwinska-Rutkowska, Rejestry i ewidencje administracyjne, [in:] E. Bojanowski, K. Zukowski (ed.),
Leksykon prawa administracyjnego, Warszawa 2009, pp. 324 et seq.

% The administrative register — public, is a collection of information about persons, things, or
rights, created in accordance with the provisions of applicable law. It is kept by a public registration
authority — in this case included in the executive power. Information specified by law requiring the re-
gistration authority to make a decision regarding specific facts or persons disclosed is entered into the
register. Widely: T. Stawecki, op. cit., pp. 28-30.

31 Article 24.2 UIT.

32 Requirement resulting from section article 24.2 UIT.

3 Widely: B. Andrzejuk, I. Heropolitanska, Gwarancje bankowe i ubezpieczeniowe, Warszawa 2007.
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to grant a guarantee on behalf of a third party. The beneficiary of the guarantee is the
voivodeship marshal competent for the registered office of the entrepreneur, but also
any traveler who has concluded a contract for a tourist event or a related tourist service.
Further guarantees are provided while the tourist entrepreneur conducts business.

The required financial security is primarily intended to protect the safety of
purchasers of travel services in terms of the possibility of returning from the place
of the tourist event to their place of residence in the event of the insolvency of the
tour operator or entrepreneur facilitating the purchase of linked travel services and
allow, among other things, for the refund of payments made for a tourist event
or related tourist services, covering the costs of continuing the tourist event or
the costs of returning to the country, including in particular transport costs and
accommodation, including reasonable costs incurred by travelers, where the tour
operator or entrepreneur facilitating linked travel arrangements fails to ensure this
return, contrary to the obligation**. The minimum amount of the guaranteed sum

is specified by law?®.

3 Widely: Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, Prace sejmu, Druki sejmowe, Rzagdowy projekt ustawy
o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych. Druk nr 1784—uzasadnienie, https://
www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1784, [access: 12.05.2024].

* The minimum amount of the guarantee was defined as a percentage of the annual revenue for
the activity performed for the past year, but not less than the clearly defined value in Euros. Rozporza-
dzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 27 grudnia 2017 r. w sprawie minimalnej wysoko$ci sumy
gwarancji bankowej 1 ubezpieczeniowej wymaganej w zwiazku z dzialalno$cia wykonywang przez
organizatorow turystyki i przedsigbiorcow ulatwiajacych nabywanie powiazanych ushug turystycznych
(unified text — Journal of Laws of 2021 item 1357). The tourism industry market, including activities re-
lated to the organization of tourist events, is one of the areas most affected by the COVID-19 pandemic.
Travel restrictions, border closures, sanitary and epidemiological restrictions, and health concerns have
resulted in a significant decline in demand for tourism services and created serious challenges for com-
panies operating in this industry. The regulation of the Minister of Health introduced in March 2020
resulted in restrictions on conducting business activities in the tourism industry in the scope of operat-
ing tourist facilities in the field of accommodation and overnight stays. The introduced administrative
and legal restrictions, including those regarding freedom of movement, the order to undergo mandatory
quarantine after crossing the border, or isolation in the event of infection with the COVID-19 virus,
resulted in the tourism industry, including the area of tour operators and tourism services, being one of
the those that were most affected by the restrictions introduced in connection with the COVID-19 pan-
demic. The effects of the introduced restrictions were mitigated by various government aid programs
addressed to entrepreneurs operating in the tourism industry, including: reducing the costs of conclud-
ing a guarantee agreement. The cost reduction consisted in modifying the method of calculating and
determining the annual revenue, which was the basis for calculating the minimum amount of bank or
insurance guarantee for contracts concluded by the end of 2020. The declared annual income may refer
to currently incurred financial losses. More: Obnizenie kosztow zawarcia umowy gwarancji w roku
2020, gov.pl, 10.04.2020, https://www.gov.pl/web/gov/obnizenie-kosztow-zawarcia-umowy-gwaran-
cji-w-roku-2020 [access: 10.05.2024] and Obnizenie kosztow zawarcia umowy ubezpieczenia na rzecz
podréznych w roku 2020, https://www.gov.pl/web/gov/obnizenie-kosztow-zawarcia-umowy-ubezpie-
czenia-na-rzecz-podroznych-w-roku-2020, [access: 10.05.2024].
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In the course of conducting a regulated business activity, a travel entrepreneur
may be subject to inspection. Pursuant to the Act, tour operators and entrepreneurs
facilitating the purchase of linked travel services are subject, under the Act, to con-
trol to which the competent voivodeship marshal and the minister responsible for
tourism are entitled*. The subject of the inspection’ is the accuracy of the data pro-
vided when submitting an application for entry into the RCE and the fulfillment of
the conditions arising from the provisions of the Act. The deletion from the register
is made by the locally competent voivodeship marshal who originally made the entry
in the register. The reason for deletion is either the entrepreneur’s voluntary resig-
nation from providing services and submitting an application for deletion from the
register, or the entrepreneur’s failure to comply with the scope of services offered.
Among the shortcomings that result in deletion, the legislator pointed out the lack of
a clear definition of the relevant tour operator in the contract concluded with the cli-
ent, circumvention of statutory requirements related to the need for the entrepreneur
to be included in the administrative register in question or to have financial securi-
ty — insurance or a bank guarantee — in the event of insolvency, lack of an agency
agreement in the event of an obligation to have one, and failure to adequately inform
clients about the details of the agreement before its conclusion and in its content®.

5. Mandatory termination of business activity in the area of
tourist services and related tourist services

The obligation of tour operators and entrepreneurs facilitating the purchase of
linked travel services is to have a valid bank guarantee or insurance guarantee or
travel insurance contract for the entire period of conducting business activity in the
tourism industry®’. The Act obliges tourist entrepreneurs to submit proof of financial
security to the voivodeship marshal no later than 14 days before the expiry of the
previous contract or guarantee. It is important that the legislator quite fundamen-
tally defined the fact that it is impossible to extend the deadline. If the entity op-
erating in the field of organizing tourist events and related tourist services fails to
document the possession of appropriate financial security, the voivodeship marshal
performs its obligation, i.e., issuing a decision to remove the entrepreneur with the

¢ By virtue of UPP.

37 Article 30 UIT.

3 Article 32 UIT.

¥ Article 7.1.1, 7.1.2 and 7.2.5 of UIT.
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RCE and a ban on performing activities covered by entry in the register for a period
of 3 years®. At the same time, the restrictiveness resulting from the provisions of
the discussed normative act seems to be mitigated by the actual activities performed
by the voivodeship marshal, including: on informing the organizer of tourist events
and related travel services that are a party to the proceedings, among others: on the
initiation of deletion proceedings. Often, however, as evidenced by the factual jus-
tifications for judgments of administrative courts regarding the removal of a given
entrepreneur from the register, the authority — before taking the decision to remove
— requesting the party to the proceedings either to provide appropriate explanations
in the case*!, or to submit a document confirming that it has financial security in the
event of insolvency*. Due to the result, the guarantee covering claims for liability
for the obligations of the travel agency as a tour operator is non-transferable.

In the event of deletion from the RCE for the above reasons, the entrepreneur’s
sanction is the inability to be re-entered into the register before the expiry of 3 years
from the date on which the administrative decision deletion from the register and
prohibition to perform the activities covered by the entry were effectively delivered
to the party. The voivodeship marshal issues a decision to remove an entity organ-
izing tourist events or related tourist services from the register. However, it should
be emphasized at this point that an entrepreneur running only one type of activity in
the field of tourism should stop running it. If the tourist activity is one of many that
the entrepreneur undertakes, he is obliged to stop performing only a specific type of
activity with the possibility of continuing to operate in other areas.

A similar situation occurs when the organizer of tourist services and related
travel services wishes to temporarily suspend its operations. If he conducts it together
with additional types of business activity, in order to benefit from the institution of
suspending the activity in the field of tourist services, he must, in practice, suspend
it in its entirety. This suspension is possible under the conditions specified in the
Act, specifying, among other things: that it is not possible to suspend only part of
the activity or one of the forms of business activity. The entity running the business
should notify the voivodeship marshal about the suspension of business activity in
the field of tourist services alone or with the coexistence of other types of services.

40" Article 32.2. UIT.

4" Judgment of the Provincial Administrative Court in Warsaw of 11.04.2022 r., VI SA/Wa 2629/21,
LEX No. 3422024.

42 Judgment of the Provincial Administrative Court in Warsaw of 27.10.2022 r., VI SA/Wa 2058/22,
LEX No. 3503351.
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The notice of suspension of business activity is declaratory in nature and confirms
the suspension of business activity, reported by the entrepreneur to CEIDG or KRS*.

The appeal body for decisions issued by the voivodeship marshal regarding the
records is the Minister of Tourism, the so-called departmental minister, currently
Minister of Sport and Tourism. The appellate body, acting pursuant to the Code of
Administrative Procedure (KPA), may make one of the three procedures specified
in Art. 138 of the Code of Administrative Procedure (KPA). It may uphold the con-
tested decision, repeal it in whole or in part, or discontinue the appeal proceedings.
Importantly, the Minister of Sport and Tourism may also repeal the contested deci-
sion in its entirety and refer the case for reconsideration to the voivodeship marshal
who made the decision in the administrative case in the first instance and when this
decision was issued in violation of the provisions of the procedure, and the scope
of the case needed to be clarified has a significant impact on its resolution. It is im-
portant that when transferring the case to the voivodeship marshal, the competent
minister should indicate what circumstances should be taken into account when
reconsidering the case*.

Due to the above regulation resulting in the issuance of a de facto decision
banning the temporary pursuit of business activity in the field of tourist services,
it should be presumed that the primary cause of deletion is either the action of
a public administration body or the recipient of tourist services — the customer,
or another person who is aware of the fact violation of statutory requirements re-
garding activities in the tourism industry. In the case of the former, the reason is an
inspection of the entrepreneur’s activities carried out by an authorized body, actual
or in absentia; in the second case, a complaint submitted by the recipient of the ser-
vices offered by the travel entrepreneur. However, as a result, the secondary reason
for sanctioning is the initiation of administrative proceedings as a result of finding
the deficiencies specified in Art. 32 UIT, resulting in the issuance of a decision on
the prohibition of conducting business activity in the field of tourist services by an
entrepreneur for a specified period. It is important that the legislator in the Entrepre-
neurs’ Law provided for the possibility of refusing to make an entry in the register
in a situation where a final judgment has been issued prohibiting the entrepreneur

# Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej
i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy (unified text — Journal of Laws of 2022, item 541) and Ustawa
z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (unified text — Journal of Laws of 2023,
item 685 as amended).

# Article 138 KPA.
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from conducting the business activity covered by the entry or if the entrepreneur has
been removed from the register of this regulated activity as a result of the authority
keeping the register issuing a decision prohibiting the entrepreneur from conduct-
ing the business activities covered by the entry in the period of 3 years preceding
the submission of the application. A particular problem may be a situation in which
a new legal entity is created, which has previously been subject to a penalty in the
form of inability to run a business to a specific extent, and, for example, partners of
a previously operating company in the tourism industry establish a new legal entity

in the form of a new company.

6. Summary and conclusion

To sum up, the administrative and legal area of regulation in relation to tourist
services is related to the need to make an entry in the register — an appropriate admin-
istrative register kept by the locally competent voivodeship marshal. This entry is of
a declaratory, purely formal, nature, performed as a material and technical activity
and only confirms the fulfillment of formal conditions enabling tourist activity. How-
ever, it does not allow the public administration body to verify the accuracy of the
information presented, on the basis of which the entry will be made. It is presumed
that it is consistent with the ethical principles of the entrepreneur’s activities, i.e.,
activities based on fair competition and good practices. Such verification, carried
out during a possible inspection procedure of a given entrepreneur’s activity, in fact
takes place after the entrepreneur has started operating in the discussed area. The
provision regarding the possibility of starting a business after the so-called waiting
period, and tacit consent to this fact by the public administration body, which, in re-
lation to the actual commencement of commercial activity by the entrepreneur, treats
him differently in the case of making an entry and tacit consent to start the business
due to the longer waiting period for entering the market of tourist services. Also,
the need to apply for an appropriate certificate in the event of starting a business as
a result of tacit consent seems inappropriate. In such case, the period of confirming
the entrepreneur’s credibility through an appropriate certificate also requires a time
commitment. It is important because not every consumer has knowledge of where
and how to actually verify the entity providing tourist services. Finally, the question
of the possibility of circumventing a temporary ban on conducting business activity
by a specific entity does not seem to be relevant. It seems that this prohibition should
not only apply to natural/legal persons running a sole proprietorship, or legal enti-
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ties, and be correlated with the data of a company operating in the tourism industry,
but also to natural/legal persons. In my opinion, this prohibition should have the
characteristics of an administrative restriction imposed on a natural/legal person,
identified by name and PESEL personal registration number.

At the end of the considerations presented in this study, it would be worth
referring to the issues related to the europeanization of law, which also included
the regulation of the organization and performance of activities in the tourism
industry. In addition to the administrative and legal sanction consisting in a ban
on temporary activities in the tourism industry, the legislator also allowed for
the possibility of imposing financial penalties on entrepreneurs who violate the
conditions for the performance of obligations arising from the content of EU reg-
ulations®. This is where the influence of European regulation on national admin-
istrative law is highlighted. Thus, a tour operator or an entrepreneur facilitating
the purchase of linked travel services who operates in breach of the obligations
or conditions arising from the content of specific regulations of the EU institu-
tions is subject to an administrative penalty, the imposition and enforcement of
which will be the responsibility of the national public administration body. Thus,
fines on tour operators*® are imposed administratively by the locally competent
voivodeship marshal. The legislator also in the content of a specific act, and not
in the general administrative procedure, indicated, firstly, the possibility of ap-
pealing against a decision issued by an authorized body, and secondly, the Local
Government Appeals Court, as the body with competence to consider an appeal
decision on imposing a penalty*’ which is consistent with the provisions of the

general administrative procedure®.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1177/2010 z dnia 24 listopada 2010 1.
o prawach pasazerow podrozujacych droga morska i droga wodna $rodladowa oraz zmieniajace rozpo-
rzadzenie (WE) nr 2006/2004 (Official Journal of the EU L of 2010, No. 334, p. 1, as amended) oraz
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 181/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. dotyczace
praw pasazeréw w transporcie autobusowym i autokarowym oraz zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 2006/2004 (Official Journal of the EU L of 2011, No. 55, p. 1).

4 Based on Article 55 UIT.

47 The amount of the penalty was defined by the legislator as its upper limit and, depending on the
type of violation of obligations or the conditions of EU regulation, it amounts to a maximum of PLN
30,000 or PLN 50,000, Article 56 UIT.

8 Art 17 KPA: [SKO are] “higher-level bodies in relation to all bodies of local government units,
unless the provisions of substantive administrative law in a specific individual case clearly indicated an-
other body”, C. Martysz, Wtasciwos¢ samorzgdowych kolegiow odwotawczych, [in:] 1. Lipowicz (ed.),
System Prawa Samorzgdu Terytorialnego. Tom Ill. Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego — granice
i perspektywy, Warszawa 2023, p. 562.
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Model uprawnien do emisji CO,

The model of the carbon dioxide emissions permission

Streszczenie
Model uprawnien do emisji CO, jest srodkiem prawnym polityki klimatycznej. Jego celem jest
ograniczenie emisji tych gazow do powietrza. Model ten obejmuje dwa systemy regulacji, ktore
dotycza pozwoleh wylaczajacych powszechny zakaz emitowania CO, do powietrza oraz obrot
uprawnieniami do emisji CO,.

Po pierwsze, uprawnienie do emisji CO, wylgcza powszechny zakaz emitowania tego gazu
cieplarnianego. Podmiotami tego zakazu sa podmioty stosujace instalacje emitujace te gazy.
Przedmiotem tego zakazu jest wykonanie emisji CO,. Liczba uprawniefi wylgczajacych ten zakaz
jest ograniczona.

Po drugie, uprawnienie do emisji CO, moze by¢ przedmiotem obrotu w systemie handlu
uprawnieniami do emisji (EU ETS). Podstawg tego systemu jest ograniczona liczba uprawnien
wzgledem potrzeb podmiotéw stosujacych instalacje emitujace, a takze swoboda obrotu tymi
uprawnieniami.

Uprawnienie do emisji CO, jest swoistym publicznym prawem podmiotowym, ktérego cechg
szczegoblng jest mozliwos¢ zbycia w drodze czynnosci cywilnoprawnej. Podmiot tego uprawnie-
nia moze by¢ zatem zmienny. Uprawnienie do emisji obejmuje roszczenie wobec administracji
0 nieingerowanie w emitowanie okreslonej wielkosci CO, do powietrza.

Stowa kluczowe
Uprawnienie do emisji gazoéw cieplarnianych, pozwolenie wyltaczajace powszechny zakaz, sys-
tem handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS), polityka klimatyczna, publiczne prawo podmio-
towe, nastgpstwo prawne, czynno$¢ cywilno-prawna

Abstract
The model of the carbon dioxide emissions permission is a legal measure of climate policy. The
aim of this model is a reduction of emissions of these greenhouse gases into the air. This model
includes two systems of regulation that concern: permits excluding the general prohibition on
carbon dioxide emissions into the air and scheme for greenhouse gas emission allowance trading.
Firstly, the carbon dioxide emissions permission excludes the general prohibition on emit-
ting this greenhouse gas. The subjects of this prohibition are entities who are using installations
emitting these gases. This prohibition applies to the emission of carbon dioxide. There are limited
number of permissions, which are excluding this prohibition.
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Secondly, the carbon dioxide emissions permission can be traded in the EU Emissions Trading
System (EU ETS). The basis of this system is a limited number of permissions in relation to the needs
of entities who are using emitting installations, as well as the freedom to trade in these permissions.

The carbon dioxide emissions permission is a specific public subjective right, special feature
of which is the admissibility of being transferred by civil law activities. The subject of these rights
could be variable. An emission permission includes a claim against the public authorities to not
interfere with the emission of a certain amount of carbon dioxide into the air.

Keywords
Greenhouse gas emissions permit, permits excluding the general prohibition, EU Emissions Tra-
ding System (EU ETS), climate policy, public subjective right, legal succession, civil law action

1. Wstep

Uprawnienia do emisji CO, stanowig jeden z podstawowych Srodkow praw-
nych realizacji polityki klimatycznej Unii Europejskiej. Ich celem jest efektywne
ograniczenie emisji tego gazu cieplarnianego. Model uprawnien do emisji obejmuje
dwa elementy, ktorymi sa: system regulacji ustanawiajacych pozwolenie wytaczaja-
ce powszechny zakaz emisji oraz system obrotu uprawnieniami. Nauka dotychczas
koncentrowata si¢ na drugim elemencie tego opracowania.

Celem tego opracowania jest wykazanie $cistego zwigzku pomiedzy tymi dwoma
elementami modelu uprawnienia do emisji. System obrotu uprawnieniami nie bytby
bowiem efektywny, gdyby prawodawca nie ustanowit jednocze$nie powszechnego za-
kazu emisji z zastrzezeniem pozwolenia wytgczajgcego ten zakaz. Celem tego opraco-
wania jest takze wykazanie, ze uprawnienie do emisji ma charakter publiczno-prawny,

pomimo jego zbywalnosci, ktora stanowi swoistg ceche tego uprawnienia.

2. Przedmiot badan nad uprawnieniami do emisji CO,

Uprawnienia do emisji CO, sg regulowane m.in. w polskim porzadku prawnym,
ktory obejmuje prawo unijne oraz prawo polskie. Prawo unijne jest czg¢scia polskie-
go porzadku prawnego, poniewaz Polska jest panstwem cztonkowskim Unii Euro-
pejskiej. Przepisy prawa regulujace uprawnienie do emisji sg ustanowione zarowno
w prawie unijnym, jak i w prawie polskim'.

Ze wzgledu na przynaleznos¢ uprawnien do emisji do polskiego porzadku praw-

nego mozliwa jest ich analiza z uwzglednieniem pogladéw polskiej nauki prawa. Ogra-

' W nauce prawa podkresla sie, ze polski porzadek prawny ma dualistyczny charakter, ktory obej-
muje prawo Unii Europejskiej oraz prawo krajowe panstwa cztonkowskiego. Zob. M. Stahl, Wphw
prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne, [w:] Z. Janku et al. (red.), Europe-
izacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 61.
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niczenie tej analizy do jednego porzadku krajowego umozliwia poznanie krajowej per-
spektywy tych uprawnien. Swoisto$¢ nauki prawa w Polsce oznacza, ze przedstawione
w opracowaniu poglady mozna przyporzadkowa¢ polskiemu porzadkowi prawnemu.

Traktatowg podstawg prawng modelu uprawnien do emisji CO, jest art. 191
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’, w $wietle ktorego jednym
z celow polityki srodowiskowej Unii Europejskiej jest m.in. promowanie na ptasz-
czyznie mi¢dzynarodowej srodkoéw zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych
lub $wiatowych probleméw w dziedzinie srodowiska, w szczegolnosci zwalczania
zmian klimatu.

Model ten jest regulowany przede wszystkim przez dyrektywe 2003/87/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajacg sys-
tem handlu przydziatami emisji gazow cieplarnianych w Unii’. Dyrektywa ta zostata
implementowana przez polskiego prawodawce w drodze ustawy z dnia 12 czerwca

2015 1. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych®.

3. Model uprawnien do emisji CO,

Model uprawnien do emisji CO, stuzy realizacji polityki klimatycznej, ktorej ce-
lem jest ograniczenie emisji tych gazéw do powietrza. Zaznaczenia wymaga, ze model
ten odnosi si¢ nie tylko do CO,, ale takze do emisji innych gazow cieplarnianych,
takich jak podtlenek azotu (N,O) oraz perfluoroweglowodér (PFCs)’. Model ten obej-
muje dwa systemy regulacji, ktore sg wzajemnie ze soba zwigzane. Podstawa wyod-
rebnienia tych systemow regulacji jest kryterium podmiotowe oraz przedmiotowe.

Pierwszy system regulacji obejmuje pozwolenia wytaczajace powszechny za-
kaz emitowania CO, do powietrza. Podmiotami tego systemu regulacji sg podmioty
stosujace instalacje emitujace te gazy. Ze wzgledu na potrzebe zahamowania zmian

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. Urz. UE C 202/01
27.06.2016 1.

3 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustana-
wiajaca system handlu przydziatami emisji gazow cieplarnianych w Unii oraz zmieniajaca dyrektywe
Rady 96/61/WE 1 (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L 275/32 z 25.10.2003 r., ze zm.),
dalej dyrektywa 2003/87/WE.

4 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnia-
nych, t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 589 ze zm., dalej u.s.h.u.

5 W éwietle art. 1 ust. 3 u.s.h.u. emisja gazow cieplarnianych z instalacji dotyczy: dwutlenku wegla
(CO,); podtlenku azotu (N,0); perfluorowgglowodoréw (PFCs). W swietle dyrektywy 2003/87/WE
gazami cieplarnianymi sg: dwutlenek wegla (CO,), metan (CH,), podtlenek azotu (N,0), wodorofluoro-
weglowodory (HFCs), perfluoroweglowodory (PFCs) oraz heksafluorek siarki (SF). Art. 3 lit. ¢ w zw.
z zalgcznikiem II dyrektywy 2003/87/WE.
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klimatycznych liczba tych pozwolen jest ograniczona. Przedmiotem tego systemu
jest wykonanie emisji CO,. Uprawnienie do emisji w tym modelu stanowi pozwole-
nie wytaczajace ten powszechny zakaz. Podmiot stosujacy instalacje emitujgce ma
obowigzek monitorowania emisji pochodzacych z jego instalacji®. Celem monitoro-
wania jest ustalenie zgodno$ci wykonania emisji z uprawnieniem do tej emisji.
Drugi system regulacji obejmuje obrot uprawnieniami do emisji CO,. Podmio-
tami tego systemu sg podmioty uczestniczace w obrocie. Katalog tych podmiotow
ma charakter otwarty’. Przedmiotem tego systemu jest obrot uprawnieniami do emi-
sji, ktory ma miejsce w ramach europejskiego systemu handlu uprawnieniami do
emisji (EU ETS)%. Mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe zatozenia tego systemu regu-
lacji. Sg nimi: ograniczona liczba uprawnien wzgledem potrzeb podmiotéw stosu-
jacych instalacje emitujace, a takze swoboda obrotu tymi uprawnieniami’. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze model ten zaklada mozliwos¢ modyfikacji wielkosci podazy
przez administracje publiczng!. Celem tego systemu nie jest bowiem zapewnienie

rynkowych cen uprawnien do emisji, lecz ograniczenie wielko$ci emisji''.

¢ Zgodnie z art. 6 ust. 2 lit. ¢ oraz e dyrektywy 2003/87/WE pozwolenie na emisje gazow cieplar-
nianych zawiera m.in. plan monitorowania.

7 Zgodnie art. 12 ust. 1 dyrektywy 2003/87/WE Panstwa Cztonkowskie zapewniaja, ze przydziaty
moga by¢ przenoszone migdzy osobami w Unii, a takze migdzy osobami w Unii oraz osobami w pan-
stwach trzecich, gdy jest to mozliwe zgodnie z przepisami szczego6lnymi.

8 W $wietle art. 1 zd. 1 dyrektywy 2003/87/WE system handlu przydziatami emisji gazow cieplar-
nianych w Unii (EU ETS) stuzy wspieraniu zmniejszania emisji gazow cieplarnianych w efektywny
pod wzgledem kosztéw oraz skuteczny gospodarczo sposob. Zob. D. Cig¢zki, Organizacja handlu emi-
sjami gazow cieplarnianych — geneza powstania oraz model organizacyjny, ,,Zeszyty Naukowe Insty-
tutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia Polskiej Akademii Nauk™ 2018, nr 107, s. 142.

9 Jak podkreslaja T. Olkuski, K. Piwowarczyk-Sciebura, A. Brozek, zatozeniem systemu EU ETS
jest wprowadzenie limitu tgcznych emisji CO,, ktore s3 emitowane przez instalacje objete systemem.
Eidem, Wplyw porozumienia paryskiego i systemu EU ETS na rynek weglowy, ,,Zeszyty Naukowe
Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia Polskiej Akademii Nauk™ 2017, nr 98, s. 95.

10" Jak podkresla A. Graczyk, bezptatne przydziaty uprawnien do emisji deformuja rynek tych upraw-
nien. Idem, Wykorzystanie mechanizméw wspomagania redukcji emisji CO, protokotu z Kioto w unijnym
handlu emisjq, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu™ 2009, nr 79, s. 68. Zob. tez
T. Mtynarski, Europejski system handlu uprawnieniami do emisji. Miedzy ekologiq a ekonomigq, ,,Kultura
i Polityka” 2014, nr 15, s. 103. Srodkiem prawnym umozliwiajacym modyfikacje wielkosci podazy jest
takze Rezerwa Stabilnosci Rynkowej EU ETS. Jak podkresla K. Chrol, Rezerwa Stabilno$ci Rynkowej
EU ETS miala pierwotnie stuzy¢ do reagowania na nieprzewidziane zmiany popytu. Eadem, Regulacyjne
propozycje przysztosci systemu handlu emisjami w Unii Europejskiej, ,,Folia Iuridica Universitatis Wra-
tislaviensis” 2022, vol. 11 (2), s. 51. Zgodnie z motywem 5 zd. 1 decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2015/1814 z dnia 6 pazdziernika 2015 r. w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabil-
nosci rynkowej dla unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych i zmiany
dyrektywy 2003/87/WE (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L 264/1 2 9.10.2015 r., ze zm.),
rezerwa stabilno$ci rynkowej stuzy m.in. zwigkszeniu odpornos$ci unijnego systemu handlu emisjami w za-
kresie nierbwnowagi migdzy podaza a popytem, aby mogt on funkcjonowac na uporzadkowanym rynku.

' D. Ciezki, op. cit., s. 147.
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Model uprawniefi do emisji CO,, ktory stanowi powigzanie tych dwoch syste-
moéw regulacji, jest narzedziem prawnym stuzacym ukierunkowaniu dziatan pod-
miotow stosujacych instalacje emitujace. Model ten pozostawia tym podmiotom
swobode wyboru pomiedzy nabyciem uprawnien do emisji a modernizacja swojej
instalacji nakierowana na ograniczenie emisji'>. Kazde z tych dwoch dziatan wiaze
si¢ z dodatkowymi kosztami zwigzanymi ze stosowaniem instalacji emitujgcych.
Celem modelu jest wymuszenie na jak najwiekszej liczbie podmiotéw stosujacych
instalacj¢ wykonanie ich modernizacji'>.

4. Uprawnienie do emisji CO,

Uprawnienie do emisji CO, stanowi prawo podmiotowe, ktére obejmuje rosz-
czenie wobec administracji publicznej o nieingerowanie w emitowanie okreslonej
wielkosci CO, do powietrza'*. Nauka polska nie jest zgodna co do charakteru tego
prawa podmiotowego. Przyczyng tych roéznic sg swoiste cechy uprawnienia, ktore
utrudniajg przyporzadkowanie uprawnien do prawa administracyjnego lub prawa
cywilnego. Nalezy wyrozni¢ dwa rodzaje pogladow.

Zgodnie z pierwszym pogladem prawa te majg publicznoprawny charakter'”.
Stanowig one bowiem pozwolenie wyltgczajace powszechny zakaz emitowania CO,
do powietrza. Zakaz emitowania tych gazéw ma charakter publicznoprawny, a za-
tem pozwolenie wylgczajace ten zakaz tez jest publicznoprawne.

Zgodnie z drugim podgladem uprawnienia te maja prywatnoprawny charakter,
poniewaz sa one przedmiotem cywilnoprawnego obrotu. W Swietle tego pogladu
uprawnienia do emisji stanowig papiery warto$ciowe!'e.

12 M. Malucha, Architektura europejskiego systemu handlu emisjami z polskiej perspektywy, ,,Eko-
nomia” 2011, nr 5(17), s. 139-140. Zob. tez T. Olkuski, K. Piwowarczyk-Sciebura, A. Brozek, op. cit.,
s. 95-96.

1 Zob. R. Ranosz, Organizacja i handel uprawnieniami do emisji CO,, ,,Polityka Energetyczna”
2008, t. 11, z. 2, s. 88; T. Mtynarski, op. cit., s. 101, 106; B. Fiedor, A. Gradczyk, Instrumenty ekono-
miczne Il Polityki Ekologicznej Panstwa, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocta-
wiu” 2015, nr 409, s. 133.

4 Jak podkresla M. Malucha, uprawnienie do emisji stanowi ,,uprawnienie do wprowadze-
nia do powietrza w okreslonym czasie ekwiwalentu jednej tony dwutlenku wegla”. M. Malucha,
op. cit., s. 139.

5 K. Gorzelak, Uprawnienia do emisji jako przedmiot obrotu i zabezpieczen, rozprawa doktorska,
Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2015, s. 63.

16 Zdaniem G. Borysa oraz W. Krawca uprawnienia do emisji gazéw stanowia swoiste papiery
warto$ciowe. G. Borys, W. Krawiec, Uprawnienia zbywalne do emisji gazéw cieplarnianych jako in-
nowacja finansowa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2017, t. 104, s. 231-232.
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Nalezy zgodzi¢ si¢ z pierwszym pogladem, za ktéorym przemawia kilka argu-
mentow. Po pierwsze, publicznoprawny charakter uprawnien do emisji jest funkcjo-
nalny. Prawodawca posiada woéwczas swobode tworzenia i umarzania tych upraw-
nien'’. Po drugie, zakaz emitowania tych gazow ma charakter publicznoprawny,
bowiem $rodki nadzoru nad dzialaniami podmiotu stosujacego instalacje emitujaca
sa publicznoprawne. Srodkiem nadzoru jest kara finansowa naktadana na ten pod-
miot, jezeli wykonuje emisj¢ bez uprawnienia. Zakaz ten moze by¢ wylaczony jedy-
nie publicznoprawnym pozwoleniem.

Uprawnienie do emisji stanowi zatem swoiste publiczne prawo podmiotowe,
ktorego cechg szczegolng jest mozliwosé zbycia w drodze czynnosci cywilnopraw-
nej'®. Ze wzgledu na te ceche podmiot tego uprawnienia moze by¢ zmienny w cza-
sie". Przedmiot uprawnienia pozostaje niezmiennie publicznoprawny. Jest nim
wylgczenie zakazu emitowania CO,. Przedmiot uprawnienia jest ograniczony do

okreslonej wielkosci emitowanego gazu.

S. Powszechny zakaz emisji CO, przez okreSlone instalacje
Z zastrzezeniem pozwolenia

Powszechny zakaz emisji CO, jest ustanowiony wedlug kryterium przedmio-
towego. Zakaz ten odnosi si¢ do instalacji, ktore zostaly okreslone wedtug zr6zni-
cowanych kryteriow. Sa nimi m.in. wlasciwosci instalacji*! oraz cel stosowania®

lub tez jednocze$nie oba ta kryteria?®. Zakaz ten obejmuje okreslone sektory lub

17 K. Gorzelak, op. cit., s. 60.

18 Jak podkres$la K. Gorzelak, uprawnienia do emisji stanowig publiczne prawa podmiotowe o nie-
typowej cesze zbywalnosci. Idem, op. cit., s. 63.

19 Skutkiem zbycia uprawnienia do emisji w drodze czynnosci cywilnoprawnej jest zmiana pod-
miotu posiadajacego te uprawnienie.

20 W $wietle art. 3 lit. a dyrektywy 2003/87/WE przedmiotem pozwolenia na emitowanie jest pra-
wo emisji jednej tony rownowaznika dwutlenku wegla przez okreslony czas.

21 Zgodnie z zatacznikiem I do dyrektywy 2003/87/WE zakaz ten odnosi si¢ do m.in. spalania
paliw w instalacjach o catkowitej nominalnej mocy cieplnej przekraczajacej 20 MW.

2 W $wietle zatacznika I do dyrektywy 2003/87/WE zakaz ten odnosi si¢ do m.in. produkeji kok-
su; instalacji prazenia lub spiekania rudy metalu; produkcji pierwotnego aluminium lub tlenku glinu.

2 Zgodnie z zatacznikiem I do dyrektywy 2003/87/WE zakaz ten odnosi si¢ do m.in. rafinacji ole-
ju, w ktorej wykorzystywane sa jednostki spalania o catkowitej nominalnej mocy cieplnej przekracza-
jacej 20 MW; produkcji zelaza lub stali (pierwotny lub wtdrny wytop), facznie z odlewaniem ciaglym,
z wydajno$cig powyzej 2,5 tony na godzing; produkcji wtdrnego aluminium, w ktorej wykorzystywane
s jednostki spalania o catkowitej nominalnej mocy cieplnej przekraczajacej 20 MW; produkcji lub
obrobki metali niezelaznych, w tym produkcji stopow, rafinacja, odlewnictwo, w ktorej wykorzystywa-
ne sa jednostki spalania o catkowitej nominalnej mocy cieplnej (w tym paliwa wykorzystywane jako
czynniki redukujace) przekraczajacej 20 MW.
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czescei sektorow gospodarczych. Prawodawca wylacza takze cze$¢ emisji, co wigze
si¢ z wykonaniem okres$lnych dziatan®.

Zakaz emisji CO, jest wylgczany na podstawie uprawnienia do emisji. Ze wzgle-
du na zbywalnos$¢ tego uprawnienia wyltaczenie zakazu ma charakter przedmiotowy.
Zaznaczania wymaga, ze wylaczenie tego zakazu jest ograniczone do wykonania
okreslonej wielkos$ci emisji®.

Skutkiem naruszenia powszechnego zakazu emisji CO, jest natozenie obowigz-
ku zaptaty kary finansowej wobec podmiotu stosujgcego instalacje emitujacg. Obo-
wigzek ten jest Srodkiem nadzoru nastgpczego, poniewaz jest on nakladany, gdy
zostanie stwierdzone, ze podmiot ten wyemitowat CO, pomimo zakazu. Sposob na-
lozenia i egzekucji kar finansowych jest okre§lany przez przepisy krajowe panstw

cztonkowskich?.

6. Obrét uprawnieniami do emisji CO,

Uprawnienia do emisji CO, stanowig dobro niematerialne utworzone przez
podmiot publiczny, ktore umozliwia podmiotowi stosujgcemu instalacje emitujaca
wykonanie okres$lonej wielko$ci emisji. W chwili wykonania tej emisji uprawnienie
ulega umorzeniu.

Utworzenie uprawnienia do emisji wiaze si¢ z wprowadzeniem go do obrotu
gospodarczego. Nalezy wyrézni¢ dwie formy jego wprowadzenia do obrotu: au-
kcje oraz bezptatny przydziat. Aukcja ma charakter publiczny, cho¢ katalog jej
uczestnikow jest zamkniety. Uczestnikami aukcji s3 m.in. podmioty stosujgce in-
stalacje emitujgce oraz podmioty z sektora finansowego sensu largo® . Bezplatny
przydziat jest udzielany podmiotom stosujacym instalacje emitujaca®®. Zasada jest

2 W $wietle pkt 1 zd. 1 Zatacznika I dyrektywy 2003/87/WE dyrektywa ta nie sg objete instalacje
lub czgéci instalacji wykorzystywane do badan, rozwoju i testowania nowych produktéw i procesow.

% Zgodnie z art. 3 lit. a dyrektywy 2003/87/WE pozwolenia na emitowanie obejmuje prawo emisji
jednej tony réwnowaznika dwutlenku wegla przez okreslony czas.

26 Art. 16 dyrektywy 2003/87/WE. Polski prawodawca ustanowil regulacje dotyczace kar finanso-
wych zwigzane z wykonaniem emisji bez wymaganego uprawnienia w art. 104 u.s.h.u.

27 Art. 18 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2023/2830 z dnia 17 pazdziernika 2023 r.
uzupehiajace dyrektywe 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady przez ustanowienie przepisow
dotyczacych harmonogramu, kwestii administracyjnych oraz pozostatych aspektow sprzedazy na au-
keji uprawnien do emisji gazow cieplarnianych, Dz. Urz. UE L 2830 z 17.10.2023 r. Zgodnie z art. 10
ust. 1 zd. 1 dyrektywy 2003/87/WE, poczawszy od 2019 r. panstwa cztonkowskie sprzedaja na aukcji
wszystkie uprawnienia, ktére nie sa przyznawane bezplatnie i ktdre nie zostaty umieszczone w rezer-
wie stabilno$ci rynkowej lub anulowane.

2 Art. 10a—10c dyrektywy 2003/87/WE.
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ich ustanowienie w drodze aukcji®®. Forma bezptatnego przekazania jest stopnio-
wo wygaszana®’,

Obrot uprawnieniami do emisji moze odbywac si¢ na rynkach regulowanych lub
w drodze transakcji bilateralnych, a uczestnikiem tego obrotu moze by¢ kazdy pod-
miot. Szeroki zakres uczestnikow obrotu shuzy zapewnieniu jego ptynnosci®'. Obrot
na rynkach regulowanych moze odbywac sie na gietdzie®. Obrét w drodze transakc;ji
bilateralnych moze obywac si¢ w trybie bezposrednim pomi¢dzy uczestnikami obrotu
lub za posrednictwem brokera, lecz poza gietda®®. Utatwieniu obrotu shuzy kwantyfi-
kowalno$¢ przedmiotu uprawnienia. Zbycie uprawnienia moze dotyczy¢ jednego lub
wielu uprawnien, w zalezno$ci od mozliwosci i potrzeb uczestnikow obrotu®.

Bezpieczenstwo obrotu zapewnia wymog zapisu uprawnien do emisji w reje-
strze wspolnotowym. Przedmiotem rejestracji sg m.in. dane o podmiocie uprawnie-
nia. Zbycie uprawnienia jest skuteczne w chwili rejestracji zmiany danych o tym
podmiocie®.

Wykona¢ uprawnienie moze podmiot stosujacy instalacje emitujaca. Podmiot
ten ma jednocze$nie obowigzek monitorowa¢ wykonanie tego uprawnienia*®. Pod-

stawg obowigzku monitowania jest pozwolenie na emisj¢ CO,*. Obowigzek moni-

2 W $wietle motywu 15 zd. 2 dyrektywy 2009/29/WE podstawowa zasada przydziatu powinna by¢
sprzedaz na aukcji, poniewaz jest to najprostszy system, uwazany rowniez powszechnie za najbardziej
efektywny ekonomicznie.

30 Bezplatny przydzial uprawnien jest stopniowo ograniczany. W $wietle art. 10a—10b dyrekty-
wy 2003/87/WE regulacje dotyczace bezplatnego przydziatu uprawnien maja przejsciowy charakter.
Zgodnie z art. 10c dyrektywy 2003/87/WE cz¢$¢ panstw cztonkowskich UE posiada swobode ustano-
wienia przydziatu bezplatnych uprawnien w celu modernizacji sektora energetycznego.

31W $wietle art. 12 ust. 1 dyrektywy 2003/87/WE panstwa czlonkowskie zapewniaja, ze przy-
dziaty moga by¢ przenoszone miedzy osobami w Unii, a takze migdzy osobami w Unii oraz osobami
w panstwach trzecich, gdy jest do mozliwe zgodnie z przepisami szczegdlnymi.

32 Zob. D. Cigzki, op. cit., s. 144; M. Malucha, op. cit., s. 150.

3 D. Cigzki, op. cit., s. 144; M. Malucha, op. cit., s. 150.

3* Problematyka kwantyfikowalnosci uprawnien do obrotu przedstawia szerzej: D. Cigzki, op. cit., s. 143.

3 D. Cigzki, op. cit., s. 143. Zgodnie z art. 19 ust. 1 zd. 1 dyrektywy 2003/87/WE uprawnienia sg
rejestrowane w rejestrze wspolnotowym w celu wykonywania dziatan zwigzanych z prowadzeniem
kont rozliczeniowych otwartych w panstwach cztonkowskich oraz przydziatem, przekazywaniem do
rozliczenia i umorzeniem uprawnien.

3¢ T. Mtynarski, op. cit., s. 100.

37 W $wietle art. 6 ust. 2 lit. ¢ oraz e dyrektywy 2003/87/WE pozwolenie na emisj¢ gazéw cieplar-
nianych zawiera m.in. plan monitorowania oraz zobowigzanie do umorzenia przydzialéw odpowiada-
jacych catkowitej ilosci emisji z instalacji wygenerowanych w kazdym roku kalendarzowym. W mysl
art. 54 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 51 u.s.h.u. zezwolenie na eksploatacje instalacji obejmuje m.in. zatwier-
dzenie planu monitorowania wielkosci emisji. Zgodnie z art. 14 ust. 3 dyrektywy 2003/87/WE panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej maja obowiazek zapewni¢, aby kazdy prowadzacy instalacj¢ lub ope-
rator statku powietrznego monitorowat w kazdym roku kalendarzowym emisje z tej instalacji, ktora
eksploatuje, oraz sktadat wtasciwemu organowi raporty w tym zakresie po zakonczeniu tego roku.
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torowania stuzy stwierdzeniu wykonania uprawnienia, a w dalszej kolejno$ci umo-

rzeniu tego uprawnienia®,

7. Zakonczenie

Uprawnienie do emisji CO, stuzy ograniczeniu emisji tego gazu. Jest ono swo-
istym publicznym prawem podmiotowym, ktorego cecha szczegdlng jest mozliwos¢
zbycia w drodze czynnosci cywilnoprawnej. Uprawnienie to obejmuje roszczenie
wobec administracji publicznej o nieingerowanie w emisje okreslonej wielkosci
tego gazu cieplarnianego.

Model uprawnienia do emisji CO, obejmuje dwa systemy regulacji, ktorymi sg:
pozwolenie wylaczajace powszechny zakaz emisji oraz system obrotu uprawnienia-
mi do emisji (EU ETS). Oba te systemy regulacji sa ze sobg wzajemnie zwigzane.
Efektywne funkcjonowanie systemu obrotu uprawnieniami do emisji wymaga ogra-
niczenia ich liczby. Powszechny zakaz emisji z zastrzezeniem pozwolenia umozli-

wia skuteczne ograniczenie liczby tych uprawnien.
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Cele postepowania administracyjnego
a sagdowoadministracyjna kontrola administracji
publicznej w Polsce — czes¢ 1

Purposes of administrative proceedings and control of public administration
authorities before administrative courts in Poland — part 1

Streszczenie

Tematem niniejszej pracy naukowej — podzielonej na dwie czgséci — jest charakterystyka celow
postepowania administracyjnego z perspektywy definicyjnej w kontek$cie ukazania znaczenia
tychze dla sadowej kontroli administracji publicznej sprawowanej w Polsce przez sady admi-
nistracyjne. Gtdéwnym nurtem rozwazan jest wskazanie na zasadnicze cele postgpowania admi-
nistracyjnego, ich klasyfikacj¢ oraz zrodla pochodzenia, poczynajac od przepiséw krajowych
w postaci Kodeksu postgpowania administracyjnego i Konstytucji RP, na przepisach europejskich
(traktatowych i konwencyjnych) konczac. Motywem przewodnim niniejszej pracy jest dazenie do
wyjasnienia miejsca celow postgpowania administracyjnego w procesie wyktadni i stosowania
przepisOw prawa w postgpowaniu administracyjnym ze szczegolna uwaga skoncentrowana wokot
roli aksjologii polskiego porzadku prawnego, w szczego6lnosci prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe
Postgpowanie administracyjne, cel postgpowania administracyjnego, kontrola administracji pu-
blicznej, sad administracyjny, postepowanie sadowoadministracyjne.

Abstract

The main purpose of this paper — divided into two parts — is the description of purposes of ad-
ministrative proceedings from a definition perspective in the context of showing the importance
of them for the judicial control of public administration in Poland. The main domain of conside-
rations in this paper is the indication of the basic purposes of administrative proceedings, their
classification and sources of origin, starting with domestic regulations in the form of the Admini-
strative Procedure Code and the Polish Constitution, and ending with European regulations (EU
Treaties and ECHR). Another important aspect of this paper is an attempt to clarify and explain
the place of the purposes of administrative proceedings in the process of applying and interpreting
legal provisions with particular attention on the role of the axiology of the Polish legal order.

Keywords
Administrative proceedings, the purpose of the administrative procedure, control of public admi-
nistration authorities, administrative court, proceedings before administrative court.
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1. Zagadnienia wprowadzajace

Cele postepowania administracyjnego — z perspektywy definicyjnej — mozna
uja¢ na kilka r6znych sposobow. Z semantycznego punktu widzenia poprzez cel na-
lezy rozumie¢ ,,to, do czego sie dazy™'. W zwigzku z tym poprzez cel postgpowania
administracyjnego rozumiemy wyobrazony i wczesniej zatozony przez ustawodaw-
ce rezultat, do ktorego zmierza postepowanie in genere’. W teorii prawa przyjmuje
sie, ze celem wiasciwym (celem sensu stricto) moze by¢ wylacznie taki rezultat,
ktory jest zamierzony®. W ujeciu czysto procesowym z kolei cel postepowania ad-
ministracyjnego moze by¢ ujmowany jako uzyskanie ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej w okreslonej sprawie, w wyniku dokonania zdefiniowanych przepisami
prawa procesowego czynnosci procesowych. W ujeciu czysto materialnym bedzie to
dokonanie konkretyzacji norm materialnego prawa administracyjnego. Jednakze na-
wet pobiezna analiza celéw postgpowania administracyjnego prowadzi do stusznego
wniosku, Ze jest to zagadnienie o wiele bardziej szczegotowe i1 skomplikowane. Nie
sposob bowiem sprowadzac postepowania administracyjnego wytacznie do zespotu
sekwencyjnych czynnosci procesowych stuzacych realizacji norm prawa substan-
cjonalnego. Réwnorzednym celem postepowania powinien by¢ wymaog, by toczyto
si¢ ono rzetelnie?, prowadzac do sprawiedliwego’® rozstrzygniecia.

Nie ulega watpliwosci, Ze cel postgpowania administracyjnego, w ujeciu proce-
sowym i materialnoprawnym, stanowi jeden z jego zasadniczych elementow. Skoro
bowiem postepowanie administracyjne ma zmierza¢ do pewnego, z gory zatozonego
przez racjonalnego prawodawce, stanu rzeczy, wszelkie dziatania sprzeczne z tak
pojmowanym rezultatem nie bedg miescity si¢ w granicach postgpowania admini-
stracyjnego. Przykladowo dzialania podejmowane przez pracownika lub piastuna
organu administracji publicznej w celu prywatnym lub w celu sprzecznym z prawem
(wzglednie dobrymi obyczajami, poprzez np. intencjonalne dziatania nakierowane
na sztuczne przedtuzanie postepowania administracyjnego) beda dziataniami niele-
galnymi, wykraczajacymi poza granice procesowe i uchybiajgce co najmniej zasa-
dzie ogodlnej legalizmu z Kodeksu postgpowania administracyjnego®.

! Zob. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa
1969, s. 68.

2 Zob. W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria i paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 378.

3 Ibidem.

* O rzetelno$ci procedury administracyjnej — zob. podtytut 6. niniejszego opracowania.
> O sprawiedliwosci procesu administracyjnego — zob. podtytut 4. niniejszego opracowania.
¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. 22023 r.
poz. 775 z p6zn. zm.), dalej jako k.p.a.
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Z wyzej wymienionej perspektywy cele postgpowania administracyjnego ja-
wig si¢ jako istotny czynnik wptywajacy na ostateczny wynik postepowania admini-
stracyjnego, a zatem na to, czy wydana w jego toku decyzja administracyjna (badz
tez inny akt) jest decyzja prawidlowa. Skoro bowiem czynnosci organu postepowa-
nia administracyjnego podejmowane wbrew jego celowi winny okazac si¢ dziata-
niami contra legem, stwierdzi¢ nalezy, ze decyzja wydana w celach innych anizeli
wynikajace z przepisoOw prawa powszechnie obowigzujacego jest decyzja obarczong
wadliwoscig. Dziatania takie trudno zakwalifikowac jako dziatania majace podsta-
we¢ prawng w sensie substancjonalnym. Co wigcej w sensie formalnoprawnym ta-
kie dzialania mogg tamac¢ wiele doniostych zasad postgpowania administracyjnego
o proweniencji konstytucyjnej i ustawowej — zaleznie od okoliczno$ci konkretnego
przypadku i zakresu zaistniatej na jego kanwie nielegalnej ingerencji organu admini-
stracji publicznej w wolno$ci i prawa jednostki — i to pomimo czysto formalnego ist-
nienia podstawy prawnej do podj¢cia dziatania przez organ administracji publiczne;.

Z perspektywy za$ kontroli dzialalno$ci administracji publicznej sprawowane;j
przez sady administracyjne w Polsce cele postepowania administracyjnego zdaja si¢
mie¢ kluczowe znaczenie zwlaszcza z perspektywy ochrony wolnosci i praw jed-
nostki i to nawet przy uwzglednieniu kryterium sprawowania owej kontroli, a mia-
nowicie kryterium legalnosci, a zatem zgodno$ci z prawem’.

Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze przedmiotem postgpowania sadowoad-
ministracyjnego nie jest wylacznie akt badz czynno$¢ z zakresu administracji pu-
blicznej, ktore stanowig przedmiot zaskarzenia, lecz zespot czynnosci zaistniatych
faktycznie w toku postepowania administracyjnego i podjetych przez organ w spra-
wie zakonczonej danym aktem lub czynnoscia, ktore w sensie formalnoprawnym
stanowig substrat zaskarzenia®. Jak wskazuje si¢ w literaturze i orzecznictwie, tak
rozumiane granice kontroli sgdowoadministracyjnej stanowig zarazem obowiazek
sadu do dokonania oceny wszystkich podjetych przez organ administracyjny czyn-
nosci w toku catego postepowania administracyjnego, a wiec do zbadania, czy zo-
stat prawidlowo uksztaltowany caly jego przebieg, w tym wszystkie wydane w jego
ramach akty i podjete inne czynno$ci, wilgcznie z samym substratem zaskarzenia.

Konsekwencja dokonania tak rozumianej kontroli ma by¢ bowiem stworzenie wsku-

7 Zob. m.in.: art. 184 Konstytucji RP; J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa administracyjne-
go, Warszawa 2020, LEX.

8 J.P. Tarno, Zasady ogélne postgpowania sqgdowoadministracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 10. Sgdowa kontrola administracji
publicznej, Warszawa 2016, Legalis.
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tek zapadtego w ramach postepowania sagdowoadministracyjnego rozstrzygnigcia
takiego stanu, ktory wyklucza dalsze pozostawanie w obrocie prawnym aktu badz
czynnosci niezgodnych z prawem. Wydaje si¢, ze wylacznie tak oznaczony zakres
kognicji sadu administracyjnego spetnia wskazane w art. 1 ust. 2 Prawa o ustroju
sadow administracyjnych’ w zw. z art. 3 Prawa o postgpowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi'® wymaganie dokonywania kontroli okreslonych ustawa dziatan or-
ganow administracji pod wzgledem zgodnosci z prawem''. W konsekwencji za$ cel
postepowania administracyjnego w ujeciu niniejszego opracowania stanowi jeden
z elementéw owej kompleksowej i holistycznej kontroli legalnosci, przyjetej w lite-
raturze oraz orzecznictwie sgdéw administracyjnych.

Co wigcej, wskazac nalezy, ze z jedng podstawowych metod wyktadni przepisow
prawa, powszechnie akceptowang przez doktryne oraz orzecznictwo, jest wyktadnia
celowosciowa. Jak stlusznie wskazat J. Zimmermann: ,,Wtasnie celowoSciowe do-
konywanie wyktadni prowadzi do pewnego zatarcia si¢ granicy miedzy legalnoscia
i celowoscia. Sad, podejmujac takg wyktadnie, rozwaza bowiem cel normy, jaka in-
terpretuje, i to nie tylko sam cel jej istnienia i wprowadzenia, ale cel jej zastosowania
w danym, konkretnym przypadku”'2. W konsekwencji powyzszego badanie przez
sady administracyjne legalnosci danego aktu administracyjnego wydanego przez or-
gan administracji publicznej wymaga nie tylko tego, aby byt on zgodny z przepisami
prawnymi wystowionymi na gruncie obowigzujacego prawa w sensie jezykowym.
Wymaga takze, by dany akt byt zgodny z regutami wynikajacymi z dokonanej wy-
ktadni celowosciowej — dany akt bowiem winien by¢ zgodny z celem wprowadzonej
regulacji pozytywnej. Czestokro¢ wymieniona koncepcja w literaturze nosi miano
»legalnosci celu”®. Wedlug niej nielegalne dziatania, ktore prima facie sa zgodne
z literalnym brzmieniem danej normy prawnej, sg jednak niezgodne z jej celem, wy-
stowionym badz wprost w tytule danej ustawy (lub aktu prawa unijnego), badz w jej
preambule, badZ w caloksztalcie jej przepiséw albo okreslonej instytucji prawne;j.

Powyzsze stwierdzenia wpisuja si¢ nadto w ogdlng istote pionu sagdownictwa
administracyjnego w demokratycznym panstwie prawnym. Jak podnosi si¢ bowiem

° Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 2492 z pdzn. zm.).

10 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz. U. 22023 r. poz. 1634 z p6zn. zm.).

1" Zob. np. wyrok NSA z 20 stycznia 2010 r., I GSK 982/08, Legalis; a takze: J.P. Tarno, Zasady
ogolne...

12 J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa...

13 Ibidem.
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w doktrynie, gldéwnym asumptem do powotlania sadéw administracyjnych byto
stworzenie organdw wiadzy publicznej, ktore chronityby w sposob zdecydowany
czy wrecz pryncypialny prawa podmiotowe jednostek!. Dopiero wtorng funkcja
sadéw administracyjnych powinno by¢ zabezpieczenie obiektywnego porzadku
prawnego'®. Nalezy zgodzi¢ si¢ takze ze stanowiskiem wyrazonym w doktrynie,
ze ustrojowe fundamenty sagdownictwa administracyjnego ulokowane w art. 184
Konstytucji RP' nie stoja na przeszkodzie powyzej postawionym tezom, w mysl
ktorych sadownictwo administracyjne powolane jest do ochrony praw podmioto-
wych i w tym nalezy upatrywac jego podstawowego celu!’. W tym kontekscie trafna
1 warta przytoczenia jest teza P. Tiedemanna, ktory stwierdzil, ze: ,,jezeli organy ad-
ministracji nie sg w stanie przedstawi¢ przekonujacego usprawiedliwienia dla swych
decyzji, a sedzia nie ma pewnosci, jak nalezy prawidtowo rozstrzygnaé sprawe, to
powinien orzec, kierujac si¢ wolnosciag obywatela, a nie interesami administracji
publicznej. Sedziowie XXI w. muszg by¢ zorientowani na podstawowa warto$¢,
jaka jest wolno$¢, a nie na hierarchiczne autorytety ani na tak niejasne wartosci, jak
dobro wspoélne. Troska o dobro wspodlne to zadanie rzadu i jego administracji oraz
ustawodawcy. S¢dziemu administracyjnemu zas powierzona zostala indywidualna
ochrona prawna obywatela, a nie interesy ogotu”'®. Takie rozumienie sensu powo-
lania sagdownictwa administracyjnego nigdy nie byto stanowiskiem odosobnionym.
Poza wyzej wymienionymi autorami roéwniez M. Buszynski stwierdzit, ze sadow-
nictwo administracyjne ma bezsprzecznie ,,na celu zabezpieczenie jednostki przed

ewentualnymi naduzyciami wtadzy administracyjnej”"

, a J.P. Tarno zaznaczyl, ze
jedng z cech polskiego modelu sadownictwa administracyjnego jest to, ze ,,dziatal-
no$¢ sadow nastepuje tylko na zadanie uprawnionego podmiotu, ktoremu przystu-

guje legitymacja skargowa, co oznacza, iz omawiany system sagdownictwa oparto na

14 E. Iserzon, J. Starodciak, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 225; J. Staro-
Sciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 372.

S Ibidem.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadze-
nie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Narod w referendum konstytucyjnym w dniu
25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U.
z 1997 1. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.), dalej jako Konstytucja RP.

17 B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqgdownictwa administracyjnego,
[w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sqdownictwa administracyjnego,
Lublin 2003, s. 18.

8 P. Tiedemann, Wyzwania stawiane przed sedziqg XXI wieku, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2012, nr 6, s. 89.

19 M. Buszynski, O reforme sqdownictwa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 5,
s. 61.
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metodzie ochrony prawa podmiotowego”. Powyzsze stanowiska przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego wskazuja, ze proponowane w niniejszym artyku-
le rozwigzanie nie jest nieuprawnione i wpisuje si¢ we wspoltczesnie obowigzujacy
model sagdownictwa administracyjnego w Polsce.

Jednakze nalezy zaznaczy¢ w tym miejscu, ze nie kazdy cel, nawet wyrazony
W sposob legalny, jest celem prawnie relewantnym z punktu widzenia sprawowania
kontroli administracji publicznej przez sady administracyjne. Omawiana bowiem
W niniejszym opracowaniu koncepcja taczy si¢ z koncepcja gradacji wadliwosci de-
cyzji (czy szerzej: aktow) administracyjnych?'. Z uwagi jednak na ztozono$¢ oma-
wianego zagadnienia zostalo ono pominigte w niniejszym opracowaniu.

Tytutem wprowadzenia stwierdzi¢ rowniez nalezy, ze cele postepowania admi-
nistracyjnego, wyodrgbnione i opisane w niniejszym artykule, odnosza si¢ do catego
postepowania administracyjnego jako pewnej koherentnej, spdjnej i logicznej cato-
$ci czynnosci procesowych, podejmowanych przez organy administracji publicznej
w toku postepowania administracyjnego. Nalezy przy tym jednak zaznaczy¢, ze po-
szczegblne instytucje prawne, tworzone przez zespoly norm materialnoprawnych
czy procesowych, esencjonalnie rowniez s3 wyposazone w swodj wilasny, swoisty
dla nich, cel. Przyktadem moga by¢ przepisy dotyczace zasad postepowania dowo-
dowego, ktorych celem jest dgzenie do realizacji prawdy obiektywnej. Tego typu
cele zostaly jednak pominigte w niniejszej pracy, sa to bowiem cele szczegotowe,
niecodnoszace si¢ do postegpowania administracyjnego jako catosci.

Wyodrgbnienie celow postgpowania administracyjnego i wyeksponowanie ich
doniostej roli w toku sgdowej kontroli administracji publicznej jest niezwykle istotne
z co najmniej kilku wzgledow. Po pierwsze pozwoli to w petni ukaza¢ funkcje ochron-
ng obowiazujacych uregulowan k.p.a., ktory niekiedy nazywany jest, dos¢ przewrotnie,
,»-aktem uprawnien procesowych stron??. Po drugie za$ przyczyni si¢ to do lepszego
i petniejszego zrozumienia regut postgpowania statuowanych normami k.p.a., a takze
dostarczy waznych i wyraznych dyrektyw interpretacyjnych dotyczacych stosowania
tychze przepisow w praktyce. Po trzecie wreszcie pozwoli na bardziej pogtebiong ana-
lizg legalnosci dziatan podejmowanych przez organy administracji publicznej doko-
nywanej przez sady administracyjne w toku postgpowania sgdowoadministracyjnego.

20 J.P. Tarno, [w:] J.P. Tarno et al., Sgdowa kontrola administracji, Warszawa 2005, s. 20-21.

21 Szerzej o wadliwos$ci decyzji administracyjnej: B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyj-
nej, Wroctaw 1986, s. 28 i n. oraz powotana tam literatura.

22 7. Kmieciak, Idea sprawiedliwo$ci proceduralnej w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1994, nr 10, s. 55.
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Warto odnotowac na wstepie, ze cel postepowania administracyjnego nie powi-
nien by¢ utozsamiany z celami podmiotow, ktore w jego ramach dokonuja doniostych
prawnie czynnosci. Cel postgpowania administracyjnego winien by¢ realizowany
w sposob calkowicie niezalezny i odrebny. Uwagi te odnosza si¢ w szczegolnosci do
organow administracji publicznej, ktore powinny cechowac si¢ catkowitg obiektyw-
noscig i bezstronnos$cig przy wypetianiu swych ustawowych obowigzkow.

2. Cel a funkcja post¢epowania administracyjnego

Réznica pomigdzy celem a funkcjg postgpowania administracyjnego jest za-
sadnicza i doniosta z perspektywy konsekwencji, jakie niesie naruszenie ich w toku
postepowania. Celem postepowania administracyjnego, jak wskazano na wstepie ni-
niejszego opracowania, jest pewien okreslony i zalozony wczesniej (postulowany)
stan rzeczy, ktory winien zosta¢ osiggnigty w toku postepowania administracyjnego.
Natomiast funkcjg postepowania administracyjnego bedzie obiektywny i rzeczy-
wisty (nie postulowany) rezultat dzialania organéw administracyjnych w ramach
postgpowania administracyjnego. Z perspektywy semantycznej, niezwykle przeciez
wazkiej dla mysli prawniczej, roznica jest ewidentna i dotyka istoty obu wskazanych
poje¢. Funkcja pokryje si¢ znaczeniowo z celem postgpowania administracyjnego
wylacznie w przypadku, w ktorym zaplanowany skutek postgpowania administra-
cyjnego w istocie dokona si¢. Nie zmienia to jednak faktu, Ze sa to pojgcia od siebie
odregbne in extenso.

Uchybienie w toku postepowania administracyjnego celowi tego postepowania
moze bowiem doprowadzi¢ do usunig¢cia danej decyzji administracyjnej z obrotu
prawnego. Z kolei uchybienie funkcji tego postepowania rodzi¢ begdzie jedynie kon-
sekwencje o charakterze pozaprawnym (np. organizacyjnym czy technicznym).

3. Podzial celow postepowania administracyjnego

W dogmatyce prawa postepowania administracyjnego, jak rowniez innych po-
stepowan, ktorych immanentng cecha jest ingerencja w wolnosci i prawa jednostki?,
od pewnego czasu poruszane sg kwestie zwigzane z ich celami i znaczeniem, jakie
sg im przypisywane na gruncie poszczegolnych procedur. Roéwniez orzecznictwo sg-
dow administracyjnych, a po czgsci takze Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

2 Mowa o postepowaniach zmierzajacych do urzeczywistnienia norm prawa publicznego.
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oraz Trybunatu Sprawiedliwosci*, odnosi si¢ do tych zagadnien, opierajac na nich
swe rozstrzygniecia. Bezposrednia tego implikacja jest liczne ujecia celow postepo-
wania oraz ich podzialow.

Z powyzszych powodow, w dalszej czesci niniejszego opracowania, zaprezen-
towane zostang rozne koncepcje odnoszace si¢ do celow postepowania administra-
cyjnego, a takze przedstawione zostang rézne ujgcia ich podziatu — od najbardziej
abstrakcyjnych, do najbardziej konkretnych.

Najczesciej przywolywanym w dogmatyce celem postgpowania administra-
cyjnego jest realizacja norm substancjonalnych prawa administracyjnego. W ujeciu
wielu autorow 6w cel jest celem zasadniczym. Wychodzac z takiego zatozenia, po-
stepowanie administracyjne nie niesie za sobg zadnej nowe;j tresci czy jakosci, petni
rol¢ jedynie instrumentalng w realizacji norm materialnoprawnych. Z perspektywy
nowoczesnego prawa administracyjnego® takie podejscie nie moze znalez¢ akcepta-
cji z oczywistych wzgledow. Juz nawet pobiezna analiza przepisow chociazby k.p.a.
dowodzi, ze postgpowanie administracyjne posiada wiasna, niezalezna od prawa
materialnego, tre$¢ — jak chociazby ochrona jednostki przed petng swoboda i dowol-
no$cig organ6w administracji publicznej. Nie mozna bowiem traci¢ z pola widzenia
oczywistego, zdaje sie, faktu, mianowicie, ze jednym z aksjomatow postgpowania
administracyjnego jest nierownorz¢dnos¢ podmiotow, ktdore w nim uczestnicza. No-
woczesne prawo administracyjne wychodzi temu naprzeciw i gwarantuje odpowied-
ni standard czynno$ci dokonywanych przez organy administracyjne w toku postepo-
wania administracyjnego w relacji do sfery zewnetrznej wobec administracji, przede
wszystkim wobec obywateli. Z tego tez wzgledu szczegdlnego, choé¢ nie wytgczne-
g0, znaczenia nabiera ochrona jednostki w ramach postgpowania administracyjnego.

Wedlug koncepcji przyjetej przez J. Zimmermanna®*® do celow postepowania
administracyjnego nalezg:

1) ochrona jednostki (strony) jako cel zasadniczy;

2) potrzeba uporzadkowania dziatan organu administracyjnego i nadania im
sztywnych, powtarzalnych regut;

3) utrzymywanie praworzgdnosci;

24 Zgodnie z art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest
jedna z siedmiu instytucji unijnych, ktora obejmuje wtasciwy Trybunal Sprawiedliwos$ci oraz Sad. Je-
dynie Trybunat Sprawiedliwosci (dalej takze jako: TS) kompetentny jest do wydawania orzeczen w try-
bie prejudycjalnym oraz do wiazacej wyktadni norm prawa unijnego. Btgdem merytorycznym jest wiec
nazywanie tego organu ,, Trybunatem Sprawiedliwosci UE” lub w skrocie ,,TSUE”.

% Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 25-40.

% Ibidem.
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4) utrzymywanie sprawiedliwosci;
5) doprowadzenie do rozstrzygnigcia.

Ochrona jednostki, czyli podmiotu, do ktorego skierowany jest ostatecznie akt
przyznajacy okreslone uprawnienie (wzglednie naktadajacy okreslony obowiazek), be-
dacy ostatecznym rezultatem calego postepowania, w ujeciu J. Zimmermanna jawi si¢
jako cel zasadniczy. Normy tego postgpowania sg bowiem skonstruowane w ten sposob,
by uniemozliwi¢ organom dowolno$¢ w ksztattowaniu takiego aktu, a takze, by urze-
czywistni¢ ww. zalozenie, przyznaja jego adresatowi?’ instrumenty pozwalajace 6w akt
kwestionowac. Tego typu instrumenty prawne, nazywane przez przedstawicieli dogma-
tyki prawa postepowania administracyjnego gwarancjami procesowymi, zabezpieczaja
stron¢ postgpowania w sytuacjach, w ktorych administracja publiczna dziata jedno-
stronnie, dysponujac szczegdlnym przymiotem w postaci wladztwa administracyjnego.

Gwarancje procesowe pelnig role ochronng przed zbyt swobodnym czy wrecz
dowolnym uzywaniem ww. wladztwa wobec jednostki, a takze nadaja mu ceche
transparentno$ci. W ten sposob gwarancje procesowe pozwalaja jednostkom na kwe-
stionowanie, w oparciu o jasne i przejrzyste kryteria, dziatan organéw administracji
publicznej poczynionych w toku postepowania administracyjnego, zabezpieczajac
je przed ewentualng samowolg w korzystaniu z tzw. sfery imperium.

W koncepcji J. Zimmermanna cel ochronny pelni role zasadniczg ze wzgledu
na jego konstytucyjng proweniencj¢?®. Konstytucja RP wyposaza bowiem jednostke
w okreslone wolno$ci oraz prawa, ktore w panstwie prawa musza by¢ respektowane
przez organy administracji w toku m.in. postgpowania administracyjnego.

Co wigcej, cel w postaci ochrony jednostki w ramach postgpowania admini-
stracyjnego koresponduje takze z koncepcja istnienia komplementarno$ci pomigdzy
administracyjnym prawem materialnym a prawem procesowym. Nie sposob pomi-
na¢ kwestii, ze cel ochronny jednostki, tak silnie przejawiajacy si¢ w obowiazu-
jacej koncepcji postgpowania administracyjnego (odmiennie od postepowan przed
sadami powszechnymi), jest ograniczony do szczegélnej kategorii podmiotéw po-
siadajacych legitymacje materialnoprawna, ustalang w oparciu o interes prawny>.

27 Nie nalezy zapomina¢, ze k.p.a. przyznaje rowniez — w okre$lonym stopniu — podobne upraw-
nienia takze innym podmiotom znajdujacym si¢ w sferze zewngtrznej wobec administracji publiczne;.

2 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 29.

¥ Powyzsze ograniczenie wydaje si¢ mie¢ zastosowanie wylacznie do postgpowania jurysdyk-
cyjnego, ktére zardbwno na poziomie generalno-abstrakcyjnym, jak i indywidualno-konkretnym nie
dotyczy wszystkich. Odmiennie sytuacja zdaje si¢ ksztaltowaé na gruncie postgpowania skargowego,
w ktorym ochrona udzielana jest wszystkim. Jest to jednak odrebne postepowanie od postepowania
jurysdykcyjnego.
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To bowiem szczegdlne dla prawa administracyjnego powigzanie jednostki z danym
postepowaniem ujawnia si¢ poprzez okreslong podstawe materialnoprawna, nie zas
poprzez wlasne czynnos$ci prawne dokonywane przez jednostki.

Kolejnym celem postgpowania administracyjnego w koncepcji J. Zimmerman-
na jest ,,potrzeba uporzadkowania dziatan organu administracyjnego i nadania im
sztywnych, powtarzalnych regul”, ktéra taczy si¢ z regulg ,,dobrej administracji”.
Postgpowanie w takim wymiarze ma sprzyja¢ klarownosci, a takze przejrzystosci
dziatan organéw administracji publicznej w toku postepowania, a przede wszyst-
kim realizowac¢ konstytucyjna zasade rownosci wobec prawa. Zasada ta wymaga, by
osoby znajdujace si¢ w podobnej lub wregez tozsamej sytuacji faktycznej byty trak-
towane przez organy wladzy panstwowej (w tym organy administracyjne) w sposob
rowny. Nalezy jednak wskaza¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego konstytucyjna zasada rownosci, wystowiona w art. 32 Konstytucji
RP, nie oznacza rownosci absolutnej. Innymi stowy, zasada rownosci w powyzszym
ujeciu oznacza powinnos¢ porownywalnego traktowania podmiotéw znajdujacych
si¢ w porownywalnych sytuacjach faktycznych.

Nie mozna jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, ze poprzez nadanie dziataniom organdw
administracyjnych pewnych, z gory narzuconych regut (ktére wszak nie mogg by¢
mylone z zywym w nauce administracji pojeciem ,,biurokracji”, bedgcym ze swej
istoty pojeciem o wydzwicku pejoratywnym) racjonalny ustawodawca dazyt w isto-
cie do zabezpieczenia jednostki przed ewentualng samowolg i dowolnoscig organow
administracji*'. Poprzez ustanowienie sztywnych, powtarzalnych i transparentnych
regul postgpowania (wyrazonych na gruncie prawa procesowego), ktoérych uchybie-
nie moze prowadzi¢ do uchylenia danej decyzji, ustawodawca dazyt do ogranicze-
nia dowolnosci dzialania organéw administracji wobec jednostki. W konsekwencji
ustawodawca zabezpieczyt jednostke przed takimi dziataniami szeregiem gwarancji
procesowych, ktorych uchybienie strona moze podnies¢ w toku postgpowania przed
organem drugiej instancji albo przed sadem administracyjnym w ramach postepo-
wania sgdowoadministracyjnego. Mozna wigc przyjac zatozenie, ze powyzej wyod-
regbniony przez J. Zimmermanna cel nie jest celem samoistnym, w istocie bedacym
jednym z elementow celu w postaci ochrony jednostki. Zabiegi podobnego typu,

30 Zaro6wno samo pojecie, jak i analiza biurokratyzacji jest wcigz rozwijana przez przedstawi-
cieli nauki o administracji. Por. S. Oliwniak, Biurokracja i biurokratyzm w administracji publicznej,
[w:] B. Kudrycka, B. Peters, P. Suwaj (red.), Nauka administracji, Warszawa 2009, s. 155 i n.

31 Do podobnej konkluzji doszedt réwniez J. Zimmermann, jednakze nie obejmowata ona dalszych
wnioskow, poczynionych w niniejszej pracy. Por. J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 28.
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sztucznie wyodrgbniajace kolejne naktadajace si¢ na siebie cele, moga sprzyjac za-
tarciu ich znaczenia i doniostosci na gruncie postepowania administracyjnego i jego
dogmatyki, co nalezy ocenia¢ na wskro$ negatywnie.

Nastepnym celem wyodrgbnionym przez J. Zimmermanna jest cel w postaci
utrzymywania przez organy administracyjne praworzadnosci. Wynika on w sposob
naturalny z konstytucyjnej zasady legalizmu, statuujacej obowigzek dziatania orga-
now wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa*.

Jednakze po glebszej analizie powyzszego celu mozna doj§¢ do stusznego
wniosku, ze zasada legalizmu nie jest warto$cia per se. Zostata ustanowiona rowniez
w okreslonym celu, a zawarcie jej w przepisach Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego nie tylko wzmocnito zasade wyrazong przez ustrojodawce w Konstytucji
RP, lecz takze stuzy jej realizacji. Oparcie na niej wszelkich dziatan organéw admi-
nistracji w stosunku do obywateli (lub szerzej — podmiotdéw pozostajacych w sferze
zewnetrznej wobec administracji) stuzy przede wszystkim ochronie przystugujacych
im wolno$ci oraz praw, a takze stworzeniu transparentnych, jasnych i dostgpnych dla
wszystkich regut postepowania, ktorymi administracja publiczna ma si¢ poshugiwac
bezwzglednie. I w tym przypadku nie sposob oprzeé si¢ wrazeniu, ze powyzszy cel
W postaci utrzymywania praworzadnosci rowniez jest Scisle podporzadkowany ce-
lowi w postaci ochrony jednostki przed wtadcza i jednostronng ingerencja organow
administracji w sfer¢ ich praw. Korelacja jest na tyle $cista, ze — biorac pod uwage
zatozenie, zgodnie z ktorym rezygnujemy z zasady praworzadnosci — nie mozna
mowi¢ o w petni egzekwowanym celu w postaci ochrony jednostki, jezeli prawo-
rzadno$¢ nie jest utrzymywana, a organy administracji nie dzialajg na podstawie
i w granicach prawa.

Innym celem postepowania administracyjnego, ktore zostato wyodrgbnione
przez J. Zimmermanna, jest utrzymywanie sprawiedliwo$ci. Prima facie ,,sprawie-
dliwos¢” zdaje sig by¢ pojeciem dos¢ odleglym od postepowania administracyjnego
i dziatan organow administracji w jego ramach. Dzieje si¢ tak pomimo faktu, ze stowo
»sprawiedliwo$¢” jest jednym z podstawowych elementow nie tylko mysli etycznej,
ale i prawnej. Jak stusznie wskazuje J. Zimmermann, ,,takie zapatrywanie jest jednak
btedne i niebezpieczne**. Organy administracji w toku postepowania administracyj-
nego decydujg o prawach i obowigzkach poszczegolnych jednostek. W konsekwencji
takie decyzje muszg by¢ sprawiedliwe, a prawo regulujace czynnosci prowadzace do

32 Art. 7 Konstytucji RP stanowi ,,Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”.
3 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 35.
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tych rozstrzygnig¢ musi owg sprawiedliwo$¢ wymuszac. ,,Dziatania administracji po-
winny wiec polega¢ na sprawiedliwej interpretacji norm, na sprawiedliwym rozwa-
zeniu wszelkich racji, sprawiedliwym korzystaniu z wszelkich form dyskrecjonalno-
$ci i na sprawiedliwym rozstrzyganiu*. Organy administracji, orzekajac o prawach
i obowigzkach poszczegdlnych jednostek, nie sprawujg wymiaru sprawiedliwosci,
a w swych dziataniach nie korzystajg z cechy niezawistosci. Jednakze, jak stusznie
podnosi si¢ w doktrynie prawa administracyjnego, powyzsze okolicznosci nie sg zad-
nym usprawiedliwieniem dla nieprzestrzegania zasady sprawiedliwosci®.

Cel postgpowania administracyjnego w postaci utrzymywania sprawiedliwosci
w obowigzujagcym porzadku prawnym jest silnie zwigzany z utrzymywaniem pra-
worzadnosci. Dzieje si¢ tak z uwagi na formule art. 2 Konstytucji RP, ktéry stanowi,
ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywist-
niajgcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”. Powyzsza konstrukcja art. 2 nie jest
przypadkowa. Jak wskazuje si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, wywodzone
jest ono z anglosaskiej formuly rzadow prawa (z ang. the rule of law), a takze z jej
niemieckiej odmiany tzw. panstwa prawnego (z niem. ein Rechtsstaat)*. Oba nurty,
zakorzenione w mysli J. Locke’a (koncepcja anglosaska) i I. Kanta (koncepcja nie-
miecka), materialnie uznaja za podstawe w panstwie prawnym zasade sprawiedli-
wosci¥’. Znajduje to potwierdzenie w pogladach doktryny wzgledem obowigzujacej
Konstytucji — ,,Konstytucja RP w komentowanym przepisie wyraza trzy odrgbne
zasady konstytucyjne: panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwosci spo-
lecznej. Zasady te sa ze soba $cisle powiazane funkcjonalnie oraz tre§ciowo. Powia-
zanie to polega przede wszystkim na tym, ze zasady te tresciowo nie maja w pelni
roztacznego charakteru. W ujeciu art. 2 Konstytucji RP warunkiem koniecznym
funkcjonowania panstwa prawnego jest jego demokratyczny charakter oraz realiza-
cja zasad sprawiedliwosci spotecznej™®.

Z powyzszej przytoczonych argumentow wynika wprost, ze cel w postaci utrzy-
mywania sprawiedliwosci jest $cisle i nierozlacznie powigzany z celem utrzymy-
wania praworzadno$ci. W polskim systemie prawnym, co potwierdza tre§¢ norm

ustrojowych wystowionych w Konstytucji RP, nie sposéb rozdzieli¢ i w konsekwen-

3% Ibidem.

35 M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos$é i zaufanie do wladz publicznych
w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, passim.

3¢ P. Tuleja, Komentarz do art. 2, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komen-
tarz do art. 1-86, Warszawa 2016, LEX.

37 N. MacCormick, Der Rechtsstaat und die rule of law, ,,Juristen Zeitung” 1984, nr 2, s. 66 i n.

3 P, Tuleja, op. cit.
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cji wyodrebni¢ treSciowo ani funkcjonalnie obu tych zasad. Z kolei zasady te, jak zo-
stalo dowiedzione powyzej, sa nierozerwalnie zwigzane z celem w postaci ochrony
jednostki, tworzac w istocie jeden, nierozerwalny i spdjny cel postgpowania admi-
nistracyjnego. Ow cel w nowoczesnym prawie administracyjnym, obecny rowniez
w polskiej nauce, nazywany jest sprawiedliwo$cig proceduralng®.

Nastepnym, ostatnim z wymienionych przez J. Zimmermanna, celem jest do-
prowadzenie do rozstrzygnigcia. Cel ten zostaje osiagnicty w toku postgpowania
administracyjnego poprzez wydanie przez organ, w zawistej przed nim sprawie, aktu
konkretyzujacego normy materialnoprawne®. W ujeciu Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego oraz Ordynacji podatkowej 0w akt przyjmuje co do zasady praw-
ng forme decyzji administracyjnej (wzglednie decyzji podatkowej).

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z celow postgpowania administracyjnego jest
wlasnie wydanie decyzji administracyjnej, ktora stanowi autorytatywna konkretyza-
cj¢ norm prawa substancjonalnego. Z tego tez wzgledu normy prawa materialnego
nie moga si¢ urzeczywistni¢ poprzez konkretyzacj¢*' bez prawidtowej procedury
administracyjnej, w ramach ktorej organ dokona wnikliwej analizy obowigzujacych
przepisow prawnych, z ktérych wywiedzie w petni zdekodowang normg¢ i dokona jej
implementacji do stanu faktycznego, ktory przed nim zawist oraz uczyni to w spo-
sob transparentny, jasny i sprawiedliwy, majac na wzgledzie wszelkie gwarancje
i standardy procesowe wywiedzione z obowigzujacych przepisow prawa.

Jak stusznie wskazuje J. Zimmermann, wyodrebnienie powyzszego celu w §ci-
stym powigzaniu z prawem procesowym jest niezbgdne w panstwie, ktorego ustro-
jowym zatozeniem in extenso jest demokratyczne panstwo prawne. Panstwo takie
powinno wymagac od swoich organéw, by dziataty transparentnie, jawnie oraz w da-
jacy sie przewidzie¢ sposob. Bezposrednie i gigbokie powiazanie prawa materialnego
i jego realizacji z prawem procesowym, ktore rowniez cechuje si¢ wtasna, swoista
tre$cig (ztozong m.in. z gwarancji procesowych), prowadzi do wniosku, Ze realizacja
norm materialnoprawnych nie moze odbywa¢ si¢ w oderwaniu od sprawiedliwych
kryteriow, co mozna ujac pod pojeciem sprawiedliwosci materialnoprawne;.

W konsekwencji argumentow zaprezentowanych powyzej, a takze zgodnie
z najnowszymi pogladami przedstawicieli dyscyplin publicznego prawa proceso-

3 Zob. podtytut 4. niniejszego opracowania.

40 Por. M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy prawa
administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 179 i n.

4 Materialne prawo administracyjne urzeczywistnia si¢ w dwojnasob. Po pierwsze, w postgpowaniu
administracyjnym, w ramach ktoérego organ administracji dokona konkretyzacji norm prawa material-
nego wedle regul przewidzianych przez normy prawa procesowego. Po drugie, z mocy samego prawa.
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wego*, czgsciowo takze prawa postgpowania administracyjnego®’, wérdd celow po-
stepowania administracyjnego jako cato$ci mozna wyodrebnic¢ sprawiedliwo$¢ pro-
ceduralng, a takze sprawiedliwo$¢ materialnoprawng. Na tre$¢ sprawiedliwosci
proceduralnej in genere sktadajq si¢ réznego rodzaju gwarancje procesowe. Z kolei na
tre$¢ sprawiedliwo$ci materialnoprawnej sktada si¢ dgzenie do wnikliwego przenali-
zowania norm prawa substancjonalnego i odpowiedniego, tzn. sprawiedliwego, ich za-
stosowania w konkretno-indywidualnym przypadku poprzez dokonanie prawidtowej
subsumcji stanu faktycznego pod przepis prawa, a takze dokonanie na ww. podstawie
prawidlowego okreslenia doniostych dla jednostki konsekwencji prawnych.

Podsumowanie

Niniejsze opracowanie — stanowigce pierwsza czes¢ z dwuczesciowej cato-
$ci poswieconej celom postegpowania administracyjnego — stanowi szczegdtowe
1 wyczerpujace wprowadzenie do tematyki celow postgpowania administracyjne-
go. Przedstawiono poglady prezentowane w literaturze przedmiotu na ten temat,
dokonano dystynkcji pomiedzy celem a funkcja, a takze dokonano podziatu celow
postepowania administracyjnego, jednakze jedynie z perspektywy dotychczasowego
dorobku doktryny.

Nastepna czes¢ artykulu skoncentruje si¢ na dalszych zagadnieniach — mie-
dzynarodowoprawnych, a takze polemicznych. Przedstawione zostanie odmienne
od zaprezentowanego w tej czgsci opracowania stanowisko o celach postepowania
administracyjnego. Cele te bowiem zostang uj¢te jedynie w dwoch postaciach: spra-
wiedliwos$ci proceduralnej oraz sprawiedliwosci materialne;.
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Gwarancje prawne administracyjnej kary pieni¢znej
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Legal guarantees of an administrative monetary penalty more relative
to the offender

Streszczenie

W nowelizacji z 2017 r. prawodawca wprowadzit do Kodeksu postegpowania administracyjnego
wiele rozwigzan majacych wptyw na wymiar administracyjnych kar pienieznych. Uregulowane
zostaly m.in.: kwestie intertemporalne, dyrektywy wymiaru kary, przestanki odstgpienia od nato-
zenia kary, wylaczenie karalnos$ci, a takze ulgi w wykonaniu kary. Cho¢ sama idea uregulowania
powyzszych kwestii jest jak najbardziej stuszna, to nie jest ona jednak wolna od wad. W niniejszej
pracy autor zwraca uwage na problemy pojawiajace si¢ w zwiazku ze stosowaniem wprowadzo-
nych przepisOw oraz proponuje zmiany, ktore moga je rozwigzac.

Stowa kluczowe
Administracyjna kara pieni¢zna, sankcja, organ administracyjny, funkcje kary, Kodeks postepo-
wania administracyjnego

Abstract

In the 2017 amendments, the legislator introduced several solutions to the Code of Admini-
strative Procedure that affect the dimension of administrative fines. Among other things, the
following have been regulated: intertemporal issues, directives for the assessment of the pe-
nalty, grounds for waiving the imposition of the penalty, exclusion of punishability, as well as
relief from enforcement of the penalty. Although the very idea of regulating the above issues
is desirable, it is not free of flaws. In this paper, the author draws attention to the problems that
arise in connection with the application of the introduced regulations and proposes changes that
can solve them.

Keywords
Administrative monetary penalty, sanction, administrative authority, functions of penalty, Code
of Administrative Procedure
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Wstep

Pod pojeciem ,.kary administracyjnej” moze kry¢ si¢ wiele instytucji prawa ad-
ministracyjnego, ktérych wspolnym celem jest wywotanie dolegliwo$ci u ukarane-
go podmiotu, tak aby doszto do przywrdcenia lub zachowania stanu zgodnego z pra-
wem'. Za kar¢ administracyjng mozemy uzna¢ kar¢ pieni¢zng naktadang w drodze
decyzji administracyjnej przez organ administracji publicznej. Nie nalezy jednak
zapominac, ze te same cele mogg by¢ realizowane takze za pomoca wszelkiego ro-
dzaju optat niewynikajacych z indywidualnego i konkretnego aktu administracyj-
nego, a nakladajacych z mocy samego prawa na jednostke obowigzek dokonania
zaplaty sumy pienigznej w konsekwencji niezgodnego z prawem zachowania. W za-
kresie szeroko pojmowanej sankcji administracyjnej mieszczg si¢ takze naktadane
na podmiot obowigzki, ktorych jednak nie da si¢ okresli¢ w pienigdzu, a ktore bez
watpienia stanowia dla zainteresowanego niedogodnos¢. W przypadku na przyktad
nakazu rozbiorki budynku mozna by si¢ zastanawiac, czy taka sankcja administra-
cyjna sensu largo nie jest nawet bardziej dolegliwa niz klasycznie rozumiana kara
pieni¢zna przewidujgca obowigzek zaptaty.

W 2017 r. ustawodawca zauwazyt trudnosci zwigzane ze zdefiniowaniem po-
jecia kary administracyjnej i uchwalil nowelizacje Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, w ktorym to dodany zostat art. 189b o tresci: ,,Przez administracyjng
kare pieni¢zng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charakterze pieni¢znym,
naktadang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie na-
ruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu
cigzgcego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej niepo-

siadajgcej osobowosci prawne;j’

. Konieczno$¢ wprowadzenia powyzszego przepisu
projektodawca argumentowat faktem, ze: ,,W systemie prawa brak jest definicji le-
galnej pojecia administracyjnej kary pienieznej. Pojecie to w prawie administracyj-
nym jest powszechnie uzywane przez doktryng i orzecznictwo sgdowe. W przepisach
stosuje si¢ niejednolitg terminologie¢, przyktadowo uzywa sie okreslen: optata pod-
wyzszona, administracyjna kara pieni¢zna, kara pieni¢zna, optata sankcyjna, kwota

dodatkowa i dodatkowe zobowigzanie podatkowe™. Tym samym legislator okreslit,

! P. Majczak, Uwagi na tle kodeksowej regulacji kar administracyjnych, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis, No 3798, ,,Prawo” 2017, t. CCCXXIIL, s. 71.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. 22023 1.
poz. 775 z pdzn. zm.), dalej k.p.a.

3 Uzasadnienie do projektu Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o0 zmianie ustawy Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk nr 1183.
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na wzor regulacji karnej, zasady ogdlne dotyczace naktadania administracyjnych kar
pienieznych, zawezajac jednak ich zastosowanie tylko do kar naktadanych w drodze
decyzji. Nie oznacza to jednak, ze zlikwidowane zostaly w ten sposob niescistosci
zwigzane z okre$leniem zakresu pojeciowego sankcji administracyjnych. Doszto je-
dynie do czgsciowej regulacji tej materii na gruncie ustawowym. Na potrzeby niniej-
szego opracowania, a takze dla zachowania zgodnosci z tre$cig ustawy, w niniejszej
pracy przyjmuje, ze karag administracyjng jest administracyjna kara pieni¢zna w ro-
zumieniu przepisow k.p.a. Celem niniejszej pracy jest opisanie regulacji dotyczacej
naktadania administracyjnych kar pieni¢znych, w szczegélnosci instytucji pozwa-
lajacych na uwzglednienie interesu strony oraz zaproponowanie zmian mogacych

pozytywnie wplynac¢ na t¢ dziedzing prawa.

1. Okreslenie podstawy prawnej do wymierzenia
administracyjnej kary pieni¢znej

Wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu nakazuje organom wtadzy

»4 Oznacza to, ze wszelkie

publicznej ,,dziatanie na podstawie i w granicach prawa
czynnosci podejmowane przez organy panstwowe muszg by¢ oparte na istniejacych
i obowigzujacych normach prawnych (zarowno materialnych, jak i procesowych),
a rozstrzygnigcia wydawane przez wladzg publiczng, ktére sa pozbawione podstawy
prawnej, musza zosta¢ uznane za wadliwe z powodu pogwalcenia zasady prawo-
rzadnosci 1 jako takie za niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym.
Z drugiej strony omawiana norma stanowi takze postulat kierowany do prawodaw-
cy, aby ten, kreujac porzadek prawny, tworzyt przepisy, ktore w klarowny sposob
okresla legitymacje organdw do podejmowania okre§lonych dzialan oraz zakres,
w jakim beda one dopuszczalne. W postanowieniu z dnia 9 maja 2005 r. Trybunat
Konstytucyjny wskazal, ze: ,,0dnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 7 Konstytucji
podkresli¢ nalezy, iz tre§¢ zawartej w nim zasady legalizmu sprowadza si¢ do nato-
zenia na organy wladzy publicznej obowigzku dzialania «na podstawie i w granicach
praway. Dziatania tych organow, zgodnie z art. 7 Konstytucji, sa wyznaczone przez
prawo, w ktorym winna by¢ zawarta zarowno podstawa dzialania, jak tez zakreslone

granice jej dzialania™. Ze stanowiska wyrazonego przez Trybunat Konstytucyjny

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn.
zm.), dalej Konstytucja RP.
5 Postanowienie TK z dnia 4 kwietnia 2006 r., Ts 216/04, OTK-B 2006, nr 2, poz. 88.
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wynika zakaz domniemania kompetencji (w przypadku braku podstawy prawnej do
podjeciach okreslonych dziatan), a takze zakaz wykraczania przez organy wtadzy
publicznej poza — okreslone przez normy prawne — ramy dozwolonego dziatania.

Zasadg legalno$ci ustawodawca zdecydowat si¢ powtorzy¢ w niemalze niezmie-
nionej formie w art. 6 k.p.a. Zabieg taki zdaje si¢ konieczny z uwagi na charakter
postepowania administracyjnego, ktorego nicodzownym elementem jest jego wiadczy
charakter i brak formalnej rownosci podmiotdw postgpowania. Z tego tez powodu tym
wigkszego znaczenia nabiera koniecznos¢ petnego zastosowania zasady praworzadno-
$ci przez organy administracji publicznej, gdyz stanowi to punkt wyjscia dla umozli-
wienia realizacji pozostatych zasad demokratycznego panstwa prawnego, chronigcych
prawa i wolnosci jednostek. Ustawodaweca, idac jeszcze dalej, stwierdzit w art. 7 k.p.a.,
ze ,,W toku postgpowania organy administracji publicznej stojg na strazy praworzad-
nosci [...]”. Tym samym na podmioty wykonujace wtadzg publiczng zostal nalozony
obowigzek samokontroli w zakresie, w jakim realizujg zadania administracji publicz-
nej i to zarowno w trybie uprzednim (badanie wtasciwosci, dopuszczalno$ci wszczecia
postepowania z urzedu), jak i nastgpczym (badanie prawidlowo$ci wydanych rozstrzy-
gni¢¢, usuwanie z obrotu prawnego rozstrzygnie¢ wadliwych).

Z szeroko pojetej zasady legalnosci wynika takze zasada aktualnosci, ktora
wigze organy w postepowaniu administracyjnym. W mysl tej zasady ,,[...] organ
stosujacy prawo administracyjne, a w szczegolnosci wydajacy akt administracyjny
powinien zawsze dziata¢ na podstawie stanu prawnego i stanu faktycznego istnieja-
cego w momencie realizowania danego dziatania™. Jest to logiczna konsekwencja
obowigzywania zasady praworzadno$ci, gdyz organ swoje dzialania musi opieraé
na normach prawnych obowiazujacych w chwili rozstrzygania. Tylko w ten spo-
sob mozliwe jest pelne urzeczywistnienie norm prawnych jako sposobu regulacji
stosunkoéw spotecznych. Niepozadane byloby, aby organ jako podstawe swojego
rozstrzygniecia wskazat przepis, ktory w trakcie postepowania ulegt zmianie. Jeze-
li bowiem ustawodawca zdecydowat si¢ znowelizowaé¢ akt prawny stanowiacy dla
organu podstawe rozstrzygnigcia, to uznal on, ze nowa tres¢ tego aktu bedzie lepiej
regulowata materie, ktérej akt 6w dotyczy. Odejscie od zasady aktualnos$ci w pra-
wie administracyjnym, jakkolwiek zwickszajace pewno$¢ obrotu prawnego, nie jest
jednak mozliwe, gdyz uniemozliwiloby to realizacj¢ zadan administracji w sferze
reakcji na istniejacy stan faktyczny, przy zastosowaniu norm, ktore racjonalny pra-

wodawca uznat za najlepiej spetniajace swoja role.

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 66.
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Tym niemniej postepowanie administracyjne w przedmiocie natozenia na jed-
nostke administracyjnej kary pienieznej, z uwagi na swoiste cechy, blizsze raczej
postepowaniu karnemu, musi przewidywa¢ pewne odstgpstwa od zasady aktualno-
$ci na rzecz zasady proporcjonalnosci i humanitaryzmu penalnego. Dlatego tez usta-
wodawca, zauwazajac powyzszy problem wysuwany przez doktryng i orzecznictwo,
zdecydowat si¢ znowelizowac¢ k.p.a. poprzez dodanie do niego Dzialu I'Va zatytu-
towanego ,,Administracyjne kary pieni¢zne”. We wprowadzonych przepisach usta-
wodawca okreslit dyrektywy wymiaru kary, przestanki odstgpienia od wymierzenia
kary, terminy przedawnienia naktadania oraz egzekucji kary, a takze ulgi w wykona-
niu kary. W znowelizowanym kodeksie znalazt si¢ takze przepis regulujacy kwestie
intertemporalne zwigzane z orzekaniem administracyjnych kar pieni¢znych. Artykut
189c¢ k.p.a. stanowi, ze: ,,Jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie administra-
cyjnej kary pienieznej obowiazuje ustawa inna niz w czasie naruszenia prawa, w na-
stepstwie ktoérego ma by¢ natozona kara, stosuje si¢ ustawe nowa, jednakze nalezy
stosowac ustawe obowiazujaca poprzednio, jezeli jest ona wzgledniejsza dla strony”.
Watpliwosci moze budzi¢ jednak umieszczenie tych w gruncie rzezy materialnych
przepisOw w ustawie procesowej. Jak zauwazyla D. Danecka, ustawodawca popet-
nit w ten sposob btad przesunigcia kategorialnego’. Niedopuszczalne jest bowiem
regulowanie przepisoéw materialnych w ustawie procesowej. Jednak — jak shusznie
twierdzi autorka — takie umiejscowienie przepiséw dotyczacych administracyjnych
kar pienieznych ma zapewne charakter przejSciowy i w momencie pojawienia si¢
ustawy regulujacej zagadnienia ogdlne materialnego prawa administracyjnego Dziat
IVa k.p.a. zostanie do niej przeniesiony?.

Pomimo powyzszych zastrzezen podjecie przez ustawodawce proby stworze-
nia kompleksowej regulacji nalezy ocenia¢ pozytywnie. W ten sposéb podmio-
ty dopuszczajace si¢ deliktow administracyjnych moga skorzysta¢ przynajmniej
z czesci gwarancji przystugujacych w postepowaniu karnym, co jest szczegdlnie
istotne, jezeli taki stan rzeczy zaistniat wskutek zjawiska konwersji odpowiedzial-
nosci karnej w administracyjng’. Jednakze brak systemowego spojrzenia na prawo
administracyjne, a takze niewziecie pod uwage jego specyfiki sprawity, ze sku-
teczno$¢ niektorych instytucji w zakresie administracyjnych kar pieni¢znych moze
by¢ ograniczona.

7 D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej w administracyjng w prawie polskim, Warsza-
wa, 2018, s. 140.

8 Ibidem.

O Ibidem, s. 141.
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2. Zastosowanie ustawy wzgledniejszej

Z problemem takim mamy do czynienia mi¢dzy innymi przy okreslaniu zakresu
regulacji art. 189c¢ k.p.a., ktory mial by¢ aplikacja zasady lex mitior retro agit do
prawa administracyjnego. Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca, wprowadzajac
ten przepis, przeniost go w niemalze niezmienionej postaci z kodeksu karnego. To,
co na gruncie prawa karnego nie przysparzato wigkszych trudnos$ci interpretacyj-
nych, po przeniesieniu do systemu prawa administracyjnego (ktorego gtownym ce-
lem nie jest przeciez karanie), okazato si¢ nie regulowaé kwestii intertemporalnych
w wystarczajacym stopniu. W obu przypadkach ustawodawca postuzyt si¢ pojeciem
obowigzywania innej ustawy w momencie popetnienia deliktu lub przestepstwa niz
w momencie orzekania. Rodzi si¢ wigc pytanie, czy owo okreslenie ,,ustawa’ nalezy
interpretowaé szeroko, jako ogdlny stan prawny, czy tez wasko, jako akt prawny
bedacy ustawa. Problem ten nie wystepuje w przepisach przewidujacych odpowie-
dzialno$¢ karng sensu stricto, gdyz w mysl art. 42 Konstytucji RP ,,Odpowiedzial-
nosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit si¢ czynu zabronionego pod grozba
kary przez ustawg¢ obowigzujaca w czasie jego popetienia”. W zakresie podlega-
nia odpowiedzialno$ci karnej (tak jak przy innych ograniczeniach praw i wolno-
$ci jednostki) ustawodawca konstytucyjny postuzyt si¢ zasada wytacznosci ustawy.
Odpowiedzialno$¢ karna nie moze zatem wynika¢ z aktoéw podustawowych, takich
jak rozporzadzenia czy akty prawa miejscowego. Jesli natomiast chodzi o odpo-
wiedzialnos$¢ za popetnione delikty administracyjne, nie da si¢ odnalez¢ podobne;j
regulacji ani w Konstytucji RP, ani nawet w innych ustawach przewidujacych od-
powiedzialnos¢ administracyjng. W takim wypadku mamy do czynienia z sytuacja,
w ktorej przestanki ponoszenia odpowiedzialnosci deliktowej (zard6wno pozytywne,
jak 1 negatywne), a takze sam wymiar grozacej kary moga by¢ uregulowane w ak-
tach nizszej rangi niz ustawa.

Linia orzecznicza ksztattujagca si¢ wokot problematyki administracyjnych kar
pieni¢znych naktadanych w drodze decyzji administracyjnej wskazuje na koniecz-
nos$¢ zapewnienia ukaranemu podmiotowi standardow ochrony przewidzianych przez
przepisy prawa karnego. Jak wskazal Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 1 czerwca
2010 r.: ,,W zakresie w jakim dochodzi do wymierzenia przedsigbiorcy kary pieni¢z-
nej, zasady sagdowej weryfikacji prawidtowosci orzeczenia organu regulacji w tym
zakresie, powinny odpowiada¢ wymogom analogicznym do tych, jakie obowigzuja
sad orzekajacy w sprawie karnej. Powoduje to, ze sprawa z odwotania od decyzji
Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki naktadajacej karg pieniezng na przedsiebiorce
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energetycznego powinna zosta¢ rozpoznana z uwzglednieniem standardéow ochrony
praw oskarzonego obowigzujacych w postgpowaniu karnym”'. To sformutowanie
nie rozwigzuje jednak problemu w zakresie badania dopuszczalno$ci zastosowania
nowych przepisow do deliktow popetionych przed nowelizacja. Nie wiadomo bo-
wiem, jak szeroko nalezy interpretowaé owe ,,standardy ochrony praw oskarzonego
obowigzujacych w postgpowaniu karnym”. Jezeli przyjeliby$my, ze uniewinnienie
oskarzonego, z powodu braku przestgpnosci czynu spowodowanej zmiang ustawy
karnej (w mys$l zasady stosowania ustawy wzgledniejszej), jest jednym ze standar-
dow ochrony oskarzonego, to wowczas dopuszczalne byloby przyjecie dopuszczal-
nosci zastosowania przepisu (cho¢by nieznajdujgcego si¢ w ustawie) przy naktadaniu
kary pienieznej. Taka interpretacja zdaje si¢ jednak zbyt daleko idaca. Jednocze$nie
Sad Najwyzszy jednoznacznie uznaje, ze administracyjne kary pieniezne nie maja ty-
powego charakteru sankcji karnych (z uwagi na odrebny przedmiot ochrony, a takze
sposob regulacji), a zapewnienie poziomu ochrony tozsamego z tym w postgpowaniu
karnym wynika jedynie z zauwazalnych analogii w obu tych postepowaniach'.
Swoje tezy sady opieraja takze na postanowieniach Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz na orzecznictwie Europejskiego Trybuna-
tu Praw Cztowieka (dalej ETPC)". Artykul 7 wyzej wymienionej konwencji stano-
wi, ze ,,Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popetnienia czynu polegajacego na
dziataniu lub zaniechaniu dzialania, ktory wedlug prawa wewnetrznego lub mig-
dzynarodowego nie stanowil czynu zagrozonego karg w czasie jego popelnienia.
Nie bedzie rowniez wymierzona kara surowsza od tej, ktorg mozna byto wymierzy¢
w czasie, gdy czyn zagrozony karg zostal popetniony”. Nalezy w tym miejscu za-
uwazy¢, ze pojecie ,,czynu”, ktorym postuzono si¢ w powyzszym przepisie, nalezy
interpretowa¢ w oderwaniu od jego doktrynalnego ujecia na gruncie prawa krajo-
wego, a szczegblnie prawa karnego. Trybunal juz niejednokrotnie wskazywat, iz
okreslenia, ktorymi postuguje si¢ konwencja, stanowig cze$¢ odrebnego porzadku
prawnego, uksztattowanego przez orzecznictwo ETPC. Moze zatem zaistnie¢ sytu-
acja, w ktorej zakres pojeciowy danej instytucji prawnej nie bedzie tozsamy z ure-
gulowaniem krajowym. Jak wskazal Trybunat w wyroku Jamil p. Francji: ,,Trybunat
powtorzyt, ze pojecie «kary» w art. 7 ust. 1 (art. 7-1) ma autonomiczne znacze-

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 1 czerwca 2010 r., III SK 5/10, LEX nr 622205.

" Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 kwietnia 2010 r., IIT SK 1/10, OSNP 2011, nr 21-22,
poz. 288.

12 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2
(Dz. U.z 1993 . Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.), dalej EKPC.
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nie. Aby ochrona przewidziana w art. 7 ust. 1 (art. 7-1) byta skuteczna, Trybunat
musi zachowa¢ swobode dziatania i samodzielnie oceni¢, czy dany $rodek stanowi
w istocie «kare» w rozumieniu tego przepisu. [...] Z brzmienia art. 7 ust. 1 (art. 7
ust. 1 zdanie drugie) wynika, ze punktem wyjscia kazdej oceny istnienia kary jest
ustalenie, czy dany $rodek zostal natozony po skazaniu za «przestgpstwo karne».
Innymi czynnikami, ktére mozna wzigé¢ pod uwage jako istotne w tym kontekscie,
sg charakterystyka srodka na mocy prawa krajowego, jego charakter i cel, procedury
zwigzane z opracowaniem i wdrozeniem $rodka oraz jego dotkliwos¢ [...]"".

Trybunat podkreslit, Ze o ,.karnym” charakterze sankcji nie przesadza jedynie
jej umieszczenie przez ustawodawce w akcie nalezagcym do danej gatezi prawa, a jej
natura i cel, a takze dolegliwos$¢ dla ukaranego. Postrzeganie kary jako $rodka re-
akcji na przestepstwo stanowi jedynie punkt wyjscia do interpretacji tego pojgcia.
Jezeli bowiem ustawodawca wskutek konwersji odpowiedzialno$ci wyjmuje niekto-
re typy czynow zabronionych spod rezimu karnego, a nastgpnie poddaje je rezimo-
wi administracyjnemu (czesto bez zadnych zmian w zakresie typizacji), to zasadne
jest, aby standardy ochrony prawnej przewidziane dla oskarzonego w postgpowaniu
karnym rozciagnac takze na podmiot, na ktéry ma zosta¢ nalozona kara pieniezna
w postepowaniu administracyjnym. W przeciwnym wypadku dawatoby to mozli-
wos¢ obchodzenia gwarancji zawartych w EKPC poprzez zmiang jedynie rodzaju
odpowiedzialnosci, przy zachowaniu ustawowych znamion czynu lub poddaniu ich
tylko nieznacznym modyfikacjom. Tak pojmowany art. 7 EKPC moze obejmowac
swoim zakresem postgpowania administracyjne w przedmiocie natozenia admini-
stracyjnej kary pieni¢znej. Z uwagi na fakt, ze EKPC nie postuguje si¢ pojeciem
»ustawa”, a jedynie wskazuje na sam fakt natozenia kary surowszej, niezaleznie od
podstawy prawnej, mozna by w tym wypadku zauwazy¢ sprzeczno$¢ zachodzaca
pomiedzy art. 7 EKPC a art. 189c¢ k.p.a. Nie wydaje si¢ jednak, aby kazdy przypadek
ukarania podmiotu administracyjng karg pieni¢zng zastugiwat na zakwalifikowanie
go jako sankcji karnej i przez to podlegat rezimowi art. 7 EKPC.

13 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka z dnia 8 czerwca 1995 r., 15917/89, LEX
nr 79973, thumaczenie wiasne, tekst oryginalny: ,,The Court reiterates that the word ‘penalty’ in Article
7 para. 1 (art. 7-1) is autonomous in meaning. To render the protection afforded by Article 7 para. 1
(art. 7-1) effective, the Court must remain free to go behind appearances and assess for itself whether
a particular measure amounts in substance to a ‘penalty’ within the meaning of this provision. [...] The
wording of Article 7 para. 1 (art. 7-1), second sentence, indicates that the starting-point in any assess-
ment of the existence of a penalty is whether the measure in question is imposed following conviction
for a ‘criminal offence’. Other factors that may be taken into account as relevant in this connection are
the characterisation of the measure under national law; its nature and purpose; the procedures involved
in the making and implementation of the measure; and its severity [...]”.
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Wobec powyzszego prawidtowa wyktadnia okreslenia ,,ustawa”, uzytego
w art. 189¢ k.p.a., jest kluczowa dla ustalenia obowiazujacego stanu prawnego,
na ktérym organ ma oprze¢ swoje rozstrzygniecie w sytuacji, w ktorej doszto do
zmiany tej pierwszej w okresie od naruszenia prawa do orzekania. De lege lata
wydaje si¢, ze okreslenie to nalezy interpretowac wasko, tj. jak akt prawny o ran-
dze ustawowej. Nie ulega jednak watpliwosci, ze z uwagi na szczeg6lng rolg ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych w systemie prawa administracyjnego, a takze na
zauwazane odrgbnosci tychze od klasycznie pojmowanych funkcji prawa admi-
nistracyjnego, nalezy postulowa¢ dalsze recypowanie karnoprawnych instytucji
gwarantujacych poszanowanie praw jednostki. W tym postulacie miesci si¢ takze
konieczno$¢ dostosowania zasady lex mitior retro agit, wystowionej w art. 189c
k.p.a., do specyfiki prawa administracyjnego, poprzez jednoznaczne rozszerzenie
zakresu jej zastosowania takze na akty niebedace ustawami, ktére przewiduja od-
powiedzialno$¢ deliktowa.

Warto w tym miejscu wspomniec¢ o probie rozwigzania tego problemu poprzez
zlozenie projektu ustawy ,,Przepisy ogélne prawa administracyjnego” w 2010 r.'
Artykul 32 ust. 2 wyzej wymienionego projektu ustawy stanowi, ze: ,,Jezeli pomie-
dzy naruszeniem prawa a zastosowaniem sankcji administracyjnej ulegly zmianie
przepisy prawa, stosuje si¢ te przepisy, ktore daja podstawe do ztagodzenia sankcji”.
Takie okreslenie zastosowania reguly intertemporalnej dotyczacej administracyj-
nych kar pienieznych w stopniu o wiele wigkszym odpowiadatoby swoim celom, nie
powodujac trudnosci interpretacyjnych, o ktorych wspomniatem wyzej. Niestety jak
dotad nie udato si¢ przyja¢ ustawy ogolnej (systemowej, kodeksowej) okreslajacej
glowne zasady materialnego prawa administracyjnego.

Pewne uwagi mozna wyrazi¢ takze odnos$nie do art. 189a k.p.a., w ktérego
§ 2 ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ wylaczenia zastosowania Dzialu [Va
k.p.a. Stanowi to swego rodzaju nickonsekwencje¢ ze strony ustawodawcy, gdyz
z jednej strony dokonuje on czgsciowej kodyfikacji ogodlnych zasad wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych, z drugiej za$§ okresla szeroki katalog prze-
stanek wytaczajacych ich zastosowanie. Co z punktu widzenia tej pracy najistot-
niejsze, mozliwosci niezastosowania nie wytaczono w stosunku do art. 189c tego
dzialu. Mozna by si¢ wrecz zastanawiac, czy ustawodawca wprost nie dopuszcza
takiej mozliwos$ci na podstawie art. 189a § 2 pkt 1 k.p.a., gdyz zasada lex mitior

14 Projekt ustawy Przepisy ogolne prawa administracyjnego, druk sejmowy nr 3942, sygn. SPC-
020-1/10.
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retro agit jest bez watpienia przestanka wymiaru kary. Cho¢ nieprawdopodobne
wydaje si¢, aby ustawodawca, zwickszajac wymiar grozacej kary, jednoczesnie
przesadzil o mozliwosci jej wstecznego zastosowania, to nalezy zauwazy¢, ze
regulacja taka nie bytaby sprzeczna z przepisami Dziatu [Va. Niewatpliwie jed-
noznaczne uznanie takiej sytuacji za niedopuszczalng poprzez wytaczenie moz-
liwosci niezastosowania art. 189¢c z powodu innego uregulowania w przepisach
odrgbnych zwigkszylyby skutecznos¢ gwarancji przewidzianych przez przepisy
o administracyjnych karach pieni¢znych. Co prawda wprowadzenie takiego ure-
gulowania na poziomie ustawowym nie byloby bezwzgledne dla ustawodawcy,
gdyz ten mogtby zmieni¢ je zwykla wigkszoscig parlamentarng, jednak oparcie
takiej normy na powotywanych przeze mnie wyzej orzeczeniach sadow i try-
bunatéow oraz wywiedzenie tych zasad z Konstytucji RP, a takze z wigzacych
Rzeczpospolita Polska umow miedzynarodowych stworzytoby swego rodzaju
zwyczaj konstytucyjny, ktory otwieratby droge do zastosowania wyktadni sys-
temowej w powyzszych kwestiach, a w konsekwencji do odmowy zastosowania
przepiséw godzacych w prawa i wolnosci jednostki oraz zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego.

3. Okolicznosci wplywajace na wymiar administracyjnej kary
pienieznej

Z kwestig wymiaru kary, a takze tego, czy zostanie ona nalozona na jednostke,
nierozerwalnie zwigzane sg instytucje odstgpienia od wymierzenia kary (na etapie
postepowania administracyjnego) oraz ulg w wykonaniu kary (po wydaniu decyzji
o nalozeniu kary). Ustawodawca, wprowadzajgc powyzsze rozwigzania, natozyt na
organy obowiazek badania, czy okoliczno$ci o charakterze silnie zindywidualizo-
wanym nie przemawiajg za zmniejszeniem wymiaru kary albo za catkowitym zre-
zygnowaniem z ukarania. Celem tych regulacji mialo by¢ odejécie od calkowicie
obiektywnego charakteru odpowiedzialno$ci administracyjnej i potozenie wigk-
szego nacisku na subiektywizacje tejze. Wprowadzajac te przepisy, ustawodawca
ponownie probowal przenies¢ niektore instytucje wprost z ustaw karnoprawnych,
przez co nie spelniaja one swojej roli w stopniu dostatecznym. Dzieje si¢ tak ze
wzgledu na zauwazalne réznice pomi¢dzy kara administracyjng a karg kryminalng.
Zasadniczg cechg obu z nich jest represyjny charakter, jednak owa represja zdaje
si¢ dominowa¢ nad innymi aspektami kary administracyjnej. Sytuacja taka jest nie-

pozadana, gdyz innym celem kary (a w kontekscie prawa administracyjnego nawet
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od represji wazniejszym) jest prewencja®. Jezeli bowiem przyjmiemy, ze sankcja
administracyjna jest dolegliwoscia naktadang na podmiot wskutek obiektywnej nie-
zgodnosci jego zachowania z prawem, to w konsekwencji powinni$§my uznaé, ze
celem tej instytucji jest, przede wszystkim, jak najszybsze przywrocenie stanu zgod-
nego z prawem oraz zagwarantowanie przestrzegania prawa na przysztos¢, zar6wno
przez ukaranego, jak i przez inne jednostki'®. Jak wskazat M. Lewicki: ,,[...] kazda
w zasadzie sankcja spetnia jednoczesnie kilka funkcji, w szczego6lnosci funkcje pre-
wencyjng i represyjna. W praktyce chodzi przede wszystkim o stopien dopuszczal-
nej i aprobowanej, z uwagi na konstytucyjne zatozenia systemu prawa, intensywno-
$ci spetnianej przez sankcje administracyjnoprawne funkcji represyjnej. Wynika to
z jednej strony — z podkreslanej i niebudzacej watpliwosci relatywnie najwickszej
dolegliwosci sankcji represyjnych, z drugiej za$§ — z faktu zasadniczo nietypowe;j dla
administracji funkcji karania. Oba aspekty sktaniaja do zwrocenia uwagi na potrzebe
szczegoblnej starannosci w zakresie ksztaltowania regulacji wyposazajacych admini-
stracj¢ w kompetencje do stosowania sankcji o dominujacej funkcji represyjnej”!’.
Nie mozna zatem uzna¢, ze zasadnicza funkcjg kar administracyjnych powinna
by¢ jedynie represja, gdyz jezeli nie prowadzi ona do zapobiegania naruszeniom,
staje si¢ w najlepszym wypadku odptata za delikt. Jakkolwiek wspiera to ideg pozy-
tywizmu prawnego (kazde naruszenie prowadzi do ukarania), to nie buduje zaufania
do prawa i administracji jako takich. Trzeba jednak zauwazy¢, ze poprawne zasto-
sowanie sankcji ksztattuje kulture prawng w spoleczenstwie, a zatem prowadzi do
osiggnigcia celu prewencyjnego (zarowno w ujeciu ogolnym, jak i szczegdlnym).

Aby tak jednak byto, sankcja musi cechowac¢ si¢ wysokim stopniem osobisto$ci wo-

IS M. Lewicki, Funkcje sankcji prawnych w prawie administracyjnym — zagadnienia wybrane,
,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 2009, nr 69, s. 59: ,,Zaryzykowa¢ jednak mozna teze
o relatywnie najistotniejszym znaczeniu motywacyjnego oddzialywania sankcji $cisle zwigzanego
z funkcja prewencyjna. Skuteczna realizacja prewencyjnej funkcji sankcji (zwlaszcza w aspekcie za-
pobiegania przypadkom naruszen prawa przez ustawowe zagrozenie zastosowania sankcji) powoduje
zmniejszenie zjawiska naruszania obowiazkow prawnych, co przeklada si¢ nie tylko na zmniejszenie
ilo$ci naktadanych sankcji (ma to istotne znaczenie zwtaszcza w aspekcie kosztow dziatania admini-
stracji ponoszonych w zwigzku z realizowaniem kompetencji sankcyjnych i kontrolowania wykonywa-
nia sankcji natozonych, lecz i w aspekcie ogdlnospotecznym, skutkujac zmniejszeniem napiec i sporow
miedzy administracjg i administrowanymi), ale przede wszystkim stuzy ochronie interesu ogolnego
(spotecznego), redukujac przypadki zagrozen i naruszen dobr i wartosci prawnych, w imi¢ ochrony
ktorych sankcjonowane obowiazki prawne sa ustanawiane, tym samym pozwalajac administracji pu-
blicznej na realizacj¢ natozonych na nig zadan”.

16 P. Janiak, Koncepcja kar administracyjnych w ujeciu Tadeusza Bigi, [w:] T. Kocowski, P. Lisow-
ski, M. Paplicki (red.), Tadeusz Bigo o administracji i prawie administracyjnym — refleksje wroctaw-
skiej szkoly administratywistycznej, Wroctaw 2020, s. 267.

7 M. Lewicki, op. cit., s. 55.
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bec ukaranego, tj. by¢ uzalezniona od stopnia winy i spolecznej szkodliwos$ci czynu,
a takze uwzglednia¢ jego warunki osobiste. Nie da si¢ bowiem mowic¢ o skutecz-
nym wypetnianiu funkcji prewencyjnej, jezeli ukarany nie bedzie mial poczucia, ze
jego zachowanie byto nieprawidtowe, a dolegliwos¢, ktorej wskutek tego zachowa-
nia doznat, sprawiedliwa i adekwatna. Ow osobisty charakter musi by¢ brany pod
uwage zaréwno podczas przypisywania odpowiedzialnosci za delikt, jak i na etapie
wymierzania samej kary. Jest to niezwykle istotne, gdyz poczucia sprawiedliwo$ci
w jednostce nie buduje ukaranie ani za zachowanie o znikomej szkodliwosci spo-
tecznej, ani za czyn, co prawda szkodliwy spotecznie, jednak w stopniu absolutnie
nieproporcjonalnym do natozonej kary. Potwierdzit to takze Trybunat Konstytucyj-
ny w wyroku z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, stwierdzajac, ze: ,,[...] aby sank-
cje administracyjne byly skuteczne, musza by¢ dolegliwe, ale takze wspotmierne

w stosunku do charakteru naruszenia prawa i nieuchronne”®,

4. Naruszenie prawa wskutek dzialania sily wyzszej

Chcac uczynic¢ postgpowanie administracyjne majace za swoj przedmiot nato-
zenie na jednostke administracyjnej kary pienieznej bardziej zsubiektywizowanym,
ustawodawca wprowadzit do prawa administracyjnego, znang prawu karnemu insty-
tucje kontratypu. Konieczno$¢ takiej nowelizacji wyrazona zostata w uzasadnieniu
do projektu ustawy, ktora dodano do k.p.a. przepisy o administracyjnych karach pie-
nigznych®. Artykut 189e tego ostatniego stanowi, ze ,,W przypadku gdy do narusze-
nia prawa doszlo wskutek dziatania sity wyzszej, strona nie podlega ukaraniu”. To
lapidarne sformutowanie wytaczajace karalnos¢ danego zachowania jest bez wat-
pienia odwotaniem do art. 26 Kodeksu karnego®. Nie da si¢ jednak nie zauwazy¢,
ze implementacja do postepowania administracyjnego kontratypu stanu wyzszej
koniecznosci nastapita w sposob niedbaty. Po pierwsze ustawodawca nie definiuje

w akcie prawnym w zaden sposob rzeczonej sity wyzszej. W wyzej wymienionym

18 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, Dz.U. z 2004 r. Nr 144,
poz. 1531.

19 Uzasadnienie do projektu Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy Kodeks post¢po-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk nr 1183: ,[...] przestanka natozenia admi-
nistracyjnej kary pienie¢znej powinno by¢ wystapienie subiektywnego elementu zawinienia, a podmiot,
ktéry moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno$ci administracyjnej, powinien mie¢ mozliwos¢ obrony,
m.in. poprzez wykazanie, ze naruszenie jest nastgpstwem okolicznos$ci, na ktére nie miat wptywu.
Dlatego tez w projekcie wprost przewidziano, ze gdy do naruszenia dojdzie wskutek sity wyzszej, nie
moze ona zosta¢ ukarana (art. 189¢ k.p.a.)”.

20 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 17 z p6zn. zm.).
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uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej mozemy przeczytaé, ze: ,,Site wyz-
sza nalezy rozumie¢ jako zdarzenia i okolicznosci, ktorych strona nie mogta przewi-
dzie¢ lub ktorych nie mogta przezwyciezy¢™'. Definicjg taka trudno jednak uznaé
za wyczerpujaca, gdyz nie wskazuje ona na zrodto pochodzenia owych okolicznosci
(czy muszg mie¢ one charakter zewnetrzny, czy tez moga tkwi¢ w samej osobie stro-
ny postepowania) ani na ich stopien natgezenia w stosunku do cigzgcego na jednostce
obowiazku.

Watpliwosci budzi¢ moze takze fakt, ze wbrew oczywistej inspiracji prawem
karnym pojecie sity wyzszej, uzyte przez ustawodawce, jest raczej charakterystycz-
ne dla prawa cywilnego®?. Z tej perspektywy, pomimo stricte penalnego charakteru
regulacji, zdaje si¢ by¢ ona raczej przestanka wytaczajaca obowiazek swiadczenia
(polegajacego na zgodnym z prawem zachowaniu) anizeli wylaczeniem karalno$ci.
Nie jest zatem jasne, czy ocena tego, czy mamy do czynienia z owa sila wyzsza,
miataby odbywac si¢ w oparciu o kryteria wypracowane przez doktryne prawa cy-
wilnego, czy tez prawa karnego (w ujeciu stanu wyzszej konieczno$ci). Z uwagi na
fakt, ze obie instytucje maja rozny zakres normatywny, przyjecie pierwszego albo
drugiego stanowiska moze doprowadzi¢ nas do innych skutkow prawnych. Nale-
zatoby wiec postulowac, aby ustawodawca sprecyzowat podang norme, w szcze-
g6lnosci poprzez konkretyzacje pojecia sity wyzszej / stanu wyzszej koniecznosci,
a takze jednoznacznie okreslit, czy wyktadnia tego przepisu powinna odbywac si¢
W oparciu o system prawa karnego czy cywilnego.

De lege ferenda pozadane byloby takze poszerzenie katalogu przestanek wy-
laczajacych karalno$¢ na gruncie administracyjnych kar pieni¢znych o m.in. ko-
lizje obowigzkow oraz btad. Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze ustalenie, iz do
naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sity wyzszej, nie jest przestanka do
miarkowania kary, ani tez do odstapienia od jej natozenia, a jedynie sprawia, ze
postepowanie majace za cel natozenie kary pienieznej staje si¢ bezprzedmiotowe
i jako takie podlega umorzeniu na podstawie art. 105 k.p.a. Pomimo to zamiesz-
czenie w niniejszej pracy rozwazan dotyczacych tej instytucji mozna uznaé za
zasadne z uwagi na fakt, ze wprowadza ona element subiektywny do systemu ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych, nakladajac na organ obowigzek uwzgledniania
osobistych okolicznos$ci strony.

2l Uzasadnienie do projektu Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks post¢po-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw.

2 A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX/el. 2023, art. 189(e).
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5. Odstapienie od wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej

Przechodzac do przepiséw, ktorych zastosowanie nie skutkuje umorzeniem
postepowania, a wydaniem decyzji co do istoty, pochylmy si¢ nad zasadami odsta-
pienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej. W obecnym stanie prawnym
mozemy wyr6zni¢ odstagpienie obligatoryjne oraz fakultatywne. Zaczynajac od
tego pierwszego, nastgpi ono, gdy ,,waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona
zaprzestata naruszania prawa”*. W orzecznictwie panuje konsensus, ze owa spo-
teczng szkodliwo$¢ (wage naruszenia prawa) nalezy oceniaé przez pryzmat wy-
ktadni wypracowanej przez doktryng prawa karnego®. Jak wskazuje B. Adamiak:
»Naruszenie prawa nieistotne to naruszenie przepisow prawa, ktore nie wywotato
negatywnych nastepstw dla wartosci podlegajacych ochronie. Nieistotne naru-
szenia prawa wypetniajg warunek wskazania jako podstawowsa przestanke odsta-
pienia od natozenia kary: waga naruszenia prawa jest znikoma”*. Aby doszto do
odstgpienia od natozenia kary, tgcznie ze znikomg wagg naruszenia prawa, musi
dojs¢ takze do zaprzestania naruszania prawa przez stron¢. Za takim rozwigza-
niem przemawiajg funkcje sankcji administracyjnych, w szczeg6lnosci restytucyj-
na i prewencyjna.

Drugim przypadkiem, w ktorym dojdzie do obligatoryjnego odstgpienia od
natozenia kary, jest uprzednie ukaranie za delikt administracyjny albo wykrocze-
nie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocne skazanie za przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe, jezeli uprzednia kara spetnia cele, dla ktorych miataby
by¢ natozona administracyjna kara pieni¢zna®®. Ta podstawa obligatoryjnego od-
stapienia od natozenia kary budzi juz wigksze kontrowersje. Z jednej strony przy
zaistnieniu powyzszych przestanek organ administracyjny ma obowiazek odstapic
od ukarania. Z drugiej jednak strony nie da si¢ nie zauwazy¢, ze ustawodawca
pozostawit organom luz decyzyjny w kwestii ustalenia, czy uprzednia kara spet-
nia cele, dla ktorych nalozona miataby by¢ kara administracyjna. W konsekwencji
organy administracyjne zostaty zobligowane do dokonywania oceny orzeczen wy-
dawanych przez sady pod katem celowosci, cho¢ nie wydaje si¢, aby te pierwsze
miaty do tego odpowiednie kompetencje. Ustawodawca czgsto sam prowokuje po-

% Kpa.,art. 189f§ 1 pkt 1.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 pazdziernika 2014 r., IIT SK 47/13, OSNP 2016, nr 8,
poz. 112.

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2022.

% K.p.a., art. 189f § 1 pkt 2.
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wstawanie podobnych sytuacji poprzez przeprowadzanie zabiegu konwersji nie-
petnej?’ (ustanowienia nowego przepisu przewidujacego sankcje administracyjna
obok istniejgcego juz przestgpstwa lub wykroczenia), czgsto bez zmian w zakresie
typizacji. Je$li natomiast chodzi o sytuacje, w ktorej na strone zostata juz uprzed-
nio natozona kara administracyjna, to trudno jest wyobrazi¢ sobie, aby nastgpna
kara oparta na tej samej podstawie prawnej spetniata inne od niej cele. W konse-
kwencji, jesli wydana zostalaby kolejna decyzja o natozeniu administracyjnej kary
pieni¢znej, bytaby ona obarczona wada prowadzaca do stwierdzenia niewazno$ci
na podstawie art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.

Cho¢ sama proba uwzglednienia zasady ne bis in idem jest jak najbardziej za-
sadna, to jednak jej ograniczenie poprzez obowiazek badania celowosci uprzedniego
ukarania wydaje si¢ zbedne. Wystarczajace byloby ustalenie tozsamos$ci podmio-
towej i przedmiotowej w sprawie. W przeciwnym wypadku mogliby$Smy dojs¢ do
wniosku, jakoby kary administracyjne w wickszym stopniu spehialy cele kary niz
kary kryminalne. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze nie uksztaltowata si¢ jak do-
tad linia orzecznicza okreslajaca jednoznacznie, czy zasadg ne bis in idem mozemy
takze zastosowac do postepowan innych niz karne.

Zgodnie z art. 189f § 3 k.p.a. fakultatywne odstgpienie od natozenia ad-
ministracyjnej kary pieni¢znej jest mozliwe, gdy strona ,,przedstawi dowody
potwierdzajgce usunig¢cie naruszenia prawa lub powiadomienie witasciwych
podmiotdéw o stwierdzonym naruszeniu prawa” (w odpowiedni sposob i w okre-
$lonym terminie), jezeli pozwoli to na spetnienie celow tej kary. Stanie si¢ tak
tylko wtedy, gdy organ w drodze postanowienia wezwie strong do wskazania
wyzej wymienionych dowodéw w odpowiednim terminie. Jezeli strona wypetni
ten obowigzek, organ jest zobligowany do odstapienia od natozenia kary. Po-
mimo ostatecznego zobowigzania organu do wydania decyzji okres§lonej tresci
nalezy uznac¢ t¢ podstawe odstapienia od ukarania za fakultatywna, gdyz to organ
decyduje, czy skorzysta z uprawnienia do wezwania strony do przedstawienia
dowodow, a takze to organ dokona ostatecznie oceny dowodow przestawionych
przez strong. Artykut 189f § 2 nie ustanawia katalogu zamknigtego przestanek
odstapienia od natozenia kary, a organ moze wydac decyzj¢ tej tresci takze w in-
nych, nieujetych w tym przepisie przypadkach, gdy uzna ukaranie jednostki za

niecelowe?®.

27 D. Danecka, op. cit., s. 175.
2 B. Adamiak, op. cit.
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6. Dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pieni¢zne;j

Katalog dyrektyw wymiaru administracyjnych kar pieni¢znych moglby z po-
wodzeniem by¢ przedmiotem odrgbnego opracowania. Na potrzeby niniejszej pracy
zwroce jedynie uwage na kilka najwazniejszych aspektow tej regulacji. Chcac do-
kona¢ podziatu okoliczno$ci majacych wptyw na wymiar kary, mozemy wyodreb-
ni¢ element przedmiotowy (art. 189d pkt 1) oraz element podmiotowy (art. 189d
pkt 2-7). Waga i okolicznosci naruszenia prawa sa w zasadzie niezalezne od uwa-
runkowan podmiotowych i to od nich nalezy rozpocza¢ proces ustalenia wysokosci
kary, jako od tych mimo wszystko do$¢ obiektywnych kryteriow. W tym celu nalezy
przede wszystkim ustali¢ rozmiar szk6d wyrzadzonych przez popetienie deliktu.
Do dyrektyw o charakterze podmiotowym mozemy zaliczy¢: uprzednie narusze-
nia prawa, zarowno ukarane, jak i nie, oraz ich czestotliwos$¢, stosunek sprawcy
do popetionego deliktu (stopien przyczynienia si¢ do powstania naruszenia prawa,
osiggnigcie korzysci majatkowej i jej wysoko$¢ oraz dobrowolna proba przeciw-
dziatania skutkom naruszenia), a takze warunki osobiste strony. Urzeczywistnienie
powyzszych dyrektyw sprawi, ze naktadane kary be¢da bardziej adekwatne do po-
petionego czynu, przez co w wigkszym stopniu zrealizujg cele kary. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze sitg rzeczy organ bedzie uprawniony do ich zastosowania jedynie
wowczas, gdy ustawodawca nie okresli kary w sposob sztywny (poprzez wskazanie
konkretnej kwoty). Ponadto trzeba caty czas pamigtac, ze na podstawie przepisu
189a k.p.a. powyzsze rozwazania dotyczg tylko tych kar administracyjnych, ktérych
przestanki wymiaru nie zostaty uregulowane w przepisach odrebnych (patrz rozwa-

zania o zastosowaniu ustawy wzgledniejszej).

7. Ulgi w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej

Chronologicznie ostatnig (biorac pod uwage ciag czynnosci prowadzacych do
ukarania) instytucja wplywajaca na wymiar kary, a takze na to, czy zostanie ona wy-
konana, sa ulgi w wykonaniu kary. Konstruujagc omawiany przepis, ustawodawca
z jednej strony opart si¢ na art. 67a Ordynacji podatkowej® (podstawy oraz formy
ulg), a z drugiej prawdopodobnie inspirowat si¢ regulacjami z Kodeksu karnego wy-
konawczego® (penalny charakter administracyjnych kar pienieznych). W doktrynie

¥ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. 2023 r. poz. 2383 z p6zn. zm.).
30 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawezy (t.j. Dz. U. z 2024 1. poz. 706).
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1 orzecznictwie najczesciej zauwaza si¢ ten pierwszy aspekt, przez co nawigzuje si¢
czesto do wyktadni przepisow o udzielaniu ulg dla zobowigzan podatkowych. Udzie-
lenie ulgi nastgpuje na wniosek strony po spelnieniu ustawowych przestanek i ma
posta¢ decyzji administracyjnej. Postepowanie w przedmiocie udzielenia ulgi jest po-
stepowaniem odrebnym od postepowania w przedmiocie ukarania i bada si¢ w nim
tylko zaistnienie przestanek do jej udzielenia®'. Nie ma zatem podstaw, aby w tym
postepowaniu organ ponownie rozwazal zasadnos$¢ nalozenia kary administracyjne;.
Warunkiem koniecznym do zastosowania ulgi jest wystgpowanie waznego interesu
publicznego lub waznego interesu strony. Te dwa bardzo szerokie zakresowo pojecia
doznaja limitacji w praktyce prawnej. Naczelny Sad Administracyjny wazny interes
podatnika okreslil nastgpujaco: ,,Odnoszac si¢ do pojecia waznego interesu podatni-
ka, nalezy wskaza¢, ze nie mozna go ograniczac tylko i wylacznie do sytuacji nad-
zwyczajnych lub tez zdarzen losowych uniemozliwiajacych uregulowanie zalegtosci
podatkowych, albowiem pojecie to funkcjonuje w zdecydowanie szerszym znacze-
niu, uwzgledniajacym nie tylko sytuacje nadzwyczajne, ale rowniez normalng sytu-
acje ekonomiczng podatnika, wysokos$¢ uzyskiwanych przez niego dochodéw oraz
wydatkow. W zwiazku z tym w postepowaniu podatkowym wszczgtym wnioskiem
podatnika o przyznanie ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych szczegolny nacisk
winien by¢ potozony wiasnie na analize sytuacji ekonomicznej podatnika™?.

Z kolei jesli chodzi o wazny interes publiczny, to: ,,Odnoszenie rozumienia
przestanki interesu publicznego, okreslonej w art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 1. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.) wylacznie do
zasady, ktorg jest terminowe ptacenie podatkow, a takze rodzaju podatku stanowig-
cego zaleglo$¢ podatkowa i okoliczno$ci powstania tej zalegtosci jest nieuprawnio-
nym zawezeniem tego pojecia’™?. Co wigeej: ,, Wymienione w art. 67a § 1 Ordynacji
podatkowej przestanki interesu publicznego i waznego interesu podatnika nie sg wo-
bec siebie konkurencyjne, ani tez zaden z nich nie moze w panstwie prawnym by¢
uznany z definicji za wazniejszy”*. Z drugiej strony, chcac wskaza¢ wykroczenie
poza granice pojecia waznego interesu strony lub waznego interesu publicznego Na-
czelny Sad Administracyjny wskazat, ze: ,,Sa pewne granice uznania administracyj-
nego, w obrebie ktorych moze poruszac sie organ podatkowy, podejmujac decyzje

31 AL Wrébel, op. cit., art. 189(k).

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 maja 2023 r., IIT FSK 742/22, LEX
nr 3600530.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 lutego 2013 r., II FSK 1351/11, LEX
nr 1311143.

3% Ibidem.
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w nastgpstwie wystapienia przestanki «waznego interesu podatnika» lub «interesu
publicznego», o ktérych mowa w art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z p6zn. zm.). Przekroczenie tych
granic ma m.in. miejsce wowczas, gdy wybdr alternatywy decyzyjnej dokonany zo-
stal: — z razacym naruszeniem zasady sprawiedliwosci — wskutek uwzglednienia
kryteriow oczywiscie nieistotnych (bagatelnych) lub nieracjonalnych — na podstawie
falszywych przestanek (argumentow, ktore sa nieprawdziwe)”®. Jak wigc widac,
przestanki zastosowania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pieni¢znej sg okre-
$lone w sposob nieostry, a ustalenie granic jest zadaniem niezwykle trudnym. Mozna
pokusic¢ si¢ o stwierdzenie, ze o wiele prosciej jest powiedzie¢, co bezsprzecznie
nie spetnia powyzszych przestanek, niz co je spehia. Z tego powodu nalezy kazda
sprawe rozpatrywac indywidualnie.

W przypadku stwierdzenia zaistnienia podstaw do udzielenia ulgi organ moze
wyda¢ decyzje, w ktorej: 1) odroczy termin wykonania administracyjnej kary pie-
nigznej lub roztozy ja na raty; 2) odroczy termin wykonania zaleglej administracyj-
nej kary pieni¢znej lub rozlozy jg na raty; 3) umorzy administracyjng karg pieni¢zng
w catosci lub czesci; 4) umorzy odsetki za zwtoke w catosci lub czesci®.

Srodki przewidziane w punktach 1, 2 i 4, przy uwzglednieniu, celu dla jakiego
zostaly wprowadzone, mogg mie¢ pozytywny wptyw na skuteczno$¢ egzekucji kary.
Natozona kara powinna by¢ w jak najwigkszym stopniu $ciggalna, to jest mozliwa
do wyegzekwowania przez odpowiedni organ. Funkcji takiej nie bedzie spetniata
kara, ktora ,,zadusi” ukarany podmiot poprzez odcigcie od $rodkow finansowych.
Tym sposobem jedyna restytucja i prewencja, na ktéra mozemy liczy¢, nastgpi po-
przez wyeliminowanie z obrotu prawnego jednostki, ktéra dopuscita si¢ naruszenia,
co jednak wydaje si¢ srodkiem zbyt represyjnym. OczywiScie powyzsze rozwazania
dotycza jedynie sytuacji, w ktdrej ocena, czy spelnione sg podstawy do zastosowa-
nia ulgi, przeprowadzona zostanie w sposob mozliwie jak najbardziej restrykcyjny,
tak aby zapobiec potencjalnym naduzyciom (do ktorych pole jest nader rozlegle).
Jesli natomiast chodzi o mozliwo$¢ umorzenia kary administracyjnej w calosci lub
czegsci, to budzi ona znacznie wigcej kontrowersji. Nie mozna uzna¢ za zasadne swo-
istego odstapienia od wykonania kary juz nalozonej, gdyz godzi to w zasade pew-
nosci obrotu prawnego. Przewidziane przez ustawodawce podstawy do odstgpienia

od wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej daja jednostce duze mozliwosci

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 marca 2016 r., I FSK 2474/15, LEX
nr 2017629.
% K.p.a.,art. 189k § 1
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uniknigcia ukarania poprzez spetnienie okreslonych warunkéw. Nie wydaje sie¢, aby
podmiot, ktory nie wyrazit checi naprawienia swojego bezprawnego zachowania,
miat okaza¢ skruche juz po ukaraniu. Tym bardziej, ze zachowanie takie bytoby
raczej podyktowane jego czysto finansowym interesem, a nie poszanowaniem dla
norm prawa.

W odniesieniu do tej instytucji rozwazania dotyczace zobowiazan podatkowych
nie sg adekwatne. Celem zobowigzania podatkowego nie jest bowiem ukaranie po-
datnika, tylko uiszczenie odpowiedniej sumy pieni¢znej na rzecz uprawnionego
podmiotu. W tym jednak wypadku trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej in-
teres publiczny przemawialby za umorzeniem kary w stosunku do jednostki, ktdra
naruszyla porzadek prawny i nie podjeta staran na rzecz usuniecia skutkow tego
naruszenia. Jeszcze trudniej byloby przyjaé, ze to interes strony mogiby doprowa-
dzi¢ do takiego rozstrzygniecia. Majac to na uwadze, nalezy mozliwo$¢ umorzenia
administracyjnej kary pieni¢znej traktowac jako $rodek nadzwyczajny i stosowaé
tylko w wyjatkowych przypadkach, w ktorych argumenty za jego zastosowaniem
przewaza nad zasadg pewnosci obrotu prawnego. W przeciwnym wypadku organ,
ktory najpierw wymierzy karg tylko po to, aby nast¢pnie jg umorzy¢, nie bedzie po-
stepowal w sposob wiarygodny, co negatywnie odbije si¢ na $wiadomosci prawnej
spoteczenstwa i na prewencyjnej funkcji administracyjnych kar pieni¢znych.

Rowniez przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’’
moga podwaza¢ zasadno$¢ uregulowania ulg przewidzianych w art. 189k k.p.a.,
bowiem art. 71c tej pierwszej upowaznia organ egzekucyjny do odroczenia ter-
minu zaptaty naleznos$ci pieni¢znych albo roztozenia na raty zaptaty naleznosci
w drodze decyzji wydawanej na wniosek zobowigzanego. Mozna sobie zatem
zadaé pytanie, czy rzeczywiscie konieczne byto kreowanie przez ustawodawce
kolejnego postepowania, majacego na celu modyfikacje zobowigzania do uiszcze-
nia administracyjnej kary pieni¢znej. Uregulowania przewidziane przez u.p.e.a.
z powodzeniem moga spetnia¢ cele, o ktorych pisalem wyzej, a wiec pozytywnie
wplywac na $ciggalno$¢ naleznos$ci pienigznej oraz uwzgledniaé interes ukarane-
go. Mamy zatem do czynienia z pewnym rodzajem konkurencji instytucji wptywa-
jacych na wymiar administracyjnej kary pieni¢znej, ktorych zaréwno przestanki
zastosowania, jak i przewidziane w nich dopuszczalne zmiany tego wymiaru sg

w gruncie rzeczy bardzo podobne.

37 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postegpowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz. U.
72023 1. poz. 2505 z p6zn. zm.), dalej u.p.c.a.
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By¢ moze lepszym rozwiazaniem, de lege ferenda, bytoby ustanowienie regut
podobnych do tych przewidzianych w art. 189k k.p.a., ale w stosunku do kar i optat
wynikajgcych z mocy prawa. Dzigki takiemu rozwigzaniu mozna by unikng¢ automa-
tyzmu w zakresie karania i wprowadzi¢ element jurysdykcyjny tam, gdzie w obecnym
stanie prawnym on nie wystgpuje. Ponadto art. 8 u.p.e.a. okresla katalog przedmiotow
wylaczonych spod egzekucji, tym samym okreslajac granice dopuszczalnych czyn-
nosci egzekucyjnych i gwarantujac poszanowanie minimum egzystencji. W swietle
tego przepisu mozna poda¢ w watpliwos¢, czy wystgpienie waznego interesu stro-
ny, przejawiajacego si¢ jedynie w niemoznos$ci uiszczenia kary pieni¢znej, powinno
skutkowac¢ zastosowaniem ulgi przewidzianej w art. 189k k.p.a. Sytuacja, w ktorej
uprzywilejowani sg jedni dluznicy (majacy obowigzek $wiadczenia na podstawie
przepisow przewidujacych mozliwos¢ umorzenia zobowigzania), a inni nie, nie moze
by¢ uznana za sprawiedliwa. Tym bardziej ze mowa tutaj o zastosowaniu sankcji,
ktora co do zasady powinna cechowac si¢ nieuchronnoscia. Nie wydaje si¢ zatem,
aby w tym zakresie zasadne bytlo traktowanie ich lepiej od podmiotow, ktore nie do-
puscily si¢ czynu bezprawnego, tylko nie s3 w stanie wypehi¢ swoich obowigzkdéw
o charakterze publicznym. Niewyplacalnos¢ jest czesto stanem przejsciowym i sama
w sobie nie powinna by¢ podstawa do definitywnego umorzenia zobowigzania (tak
jak moze mie¢ to miejsce na postawie art. 189k k.p.a.). O wiele bardziej elastyczne
w tym wymiarze sg uregulowania u.p.e.a., gdyz umorzenie postgpowania egzekucyj-
nego z powodu braku mozliwos$ci zaspokojenia wierzyciela z majatku dluznika nie
stanowi przeszkody do ponownego wszczgcia egzekucji, gdy ujawniony zostanie ma-
jatek lub zrodto dochodu zobowigzanego, z ktdrych jest mozliwe wyegzekwowanie

srodkow pienieznych przewyzszajacych koszty egzekucyjne®.

8. Podsumowanie

Podsumowujac, sam fakt wprowadzenia przepisow og6lnych regulujacych
naktadanie administracyjnych kar pieni¢znych nalezy ocenia¢ pozytywnie, jednak
ksztalt, jaki zostal im nadany, nie odpowiada w pekni potrzebom sprawiedliwego
i rzetelnego procesu w przedmiocie ich wymierzania. Konieczne w tym wzgledzie
jest potozenie wigkszego nacisku na elementy subiektywne odpowiedzialnosci za
delikty administracyjne, a takze poszerzanie katalogu gwarancji prawnych przyshu-

gujacych stronie.

3 Ibidem, art. 61 § 1.
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Evolution of the principle of truth in Polish civil procedure

Streszczenie

Jedna z naczelnych zasad procesowych w postgpowaniu cywilnym jest zasada prawdy. W dok-
trynie i orzecznictwie dominuje dychotomiczny podzial koncepcji prawdy, zgodnie z ktorym
wyrdzniane sa dwie przeciwstawne zasady: zasada prawdy formalnej i zasada prawdy material-
nej. Niemniej jednak aktualnie w doktrynie wyrazane jest stanowisko, iz nie mozna na gruncie
postepowania cywilnego mowic¢ o zasadzie prawdy. Przyjmuje si¢ postulat prawdy rozumiany
jako dazenie do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy w sposob odpowiadajacy rzeczywistosci,
ale nie majacy sankcji w przepisach prawnych. Celem niniejszej pracy jest zatem zbadanie za
pomoca metody historycznej, metody formalno-dogmatycznej oraz metody aksjologicznej, jak
ksztaltowata si¢ zasada prawdy w polskiej procedurze cywilnej na przestrzeni lat, jak ksztalttuje
si¢ obecnie i czy w ogole mozemy jeszcze mowic o zasadzie prawdy na gruncie polskiego procesu
cywilnego.
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Abstract

One of the main procedural rules in civil procedure is the principle of truth. In the doctrine and
jurisprudence, a dichotomous division of the concept of truth dominates, according to which two
opposing principles are distinguished: the principle of formal truth and the principle of material
truth. Nevertheless, representatives of the doctrine currently express the opinion that it is impos-
sible to talk about the principle of truth in civil proceedings. Instead they formulate a postulate of
truth (not sanctioned by law), described as the pursuit of analysing and solving a case in a way that
corresponds to reality. The aim of this paper is, therefore, to analyse, using the historical method,
the formal-dogmatic method and the axiological method, how the principle of truth has developed
in Polish civil procedure over the years, how is it described nowadays and decide whether we can
still talk about the principle of truth in the Polish civil procedure at all.
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1. Uwagi wprowadzajace

Jedna z naczelnych zasad procesowych w postepowaniu cywilnym jest zasada
prawdy. Okres$lana bywa ona rowniez mianem ,,zasady zasad”'. Obowigzek mowie-
nia prawdy jest w sferze prawa procesowego przejawem ogolnej reguly fraus omnia
corrumpit’. Stanowi rowniez podkreslenie przez ustawodawce postulatu lojalnosci
i zakazu naduzywania praw procesowych’. W doktrynie i orzecznictwie dominu-
je dychotomiczny podziat koncepcji prawdy, zgodnie z ktérym wyrdzniane sa dwie
przeciwstawne zasady: zasada prawdy formalnej i zasada prawdy materialnej. Prawda
materialna polega na zgodnosci dokonywanych w postepowaniu ustalen z obiektyw-
nym stanem rzeczy (prawda obiektywna). Natomiast prawda formalna jest zgodnoscia
dokonanych w postepowaniu ustalen z materiatem zgromadzonym w aktach sprawy.

Niemniej jednak aktualnie w doktrynie wyrazane jest stanowisko, iz nie mozna
na gruncie postegpowania cywilnego moéwic¢ o zasadzie prawdy. Przyjmuje si¢ postu-
lat prawdy rozumiany jako dazenie do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy w spo-
sob odpowiadajacy rzeczywistosci, ale nie majacy sankcji w przepisach prawnych.
Przedmiotem rozwazan niniejszej pracy begdzie zatem zbadanie za pomocg meto-
dy historycznej, metody formalno-dogmatycznej oraz metody aksjologicznej, jak
ksztaltowala si¢ zasada prawdy w polskiej procedurze cywilnej na przestrzeni lat,
jak ksztaltuje si¢ obecnie i czy w ogole mozemy jeszcze mowic o zasadzie prawdy
na gruncie polskiego procesu cywilnego.

Metoda historyczna umozliwi dokonanie analizy ustaw obowigzujacych
w przesziosci oraz poszczegodlnych zmian wprowadzanych do obecnie obowiazuja-
cego Kodeksu postepowania cywilnego, dzigki czemu widoczne beda dokonywane
przez ustawodawce zmiany na przestrzeni lat w obrebie zagadnienia stanowiacego
przedmiot niniejszej pracy, a takze ewentualne elementy, ktére mimo zmian legisla-
cyjnych pozostaty niezmienne. Dzigki metodzie formalno-dogmatycznej mozliwe
bedzie wniknigcie w istote badanego zagadnienia poprzez zbadanie struktury po-
je¢ prawnych i definicji, analiz¢ formalng norm prawnych, a takze analizg struktury
polskiego prawa procesowego cywilnego pod katem zasady prawdy. Metoda ak-
sjologiczna umozliwi natomiast uzyskanie ogdlnego obrazu wartosci i preferencii,

ktorymi kierowat i kieruje si¢ polski ustawodaweca, a takze przedstawiciele doktry-

' J. Jodtowski, Zasady naczelne socjalistycznego postegpowania cywilnego, [w:]J. Jodtowski (red.),
Wstep do systemu prawa procesowego cywilnego, Wroctaw 1974, s. 75.

2 E. Marszatkowska-Krze$, Art. 3, [w:] E. Marszalkowska-Krzes, 1. Gil (red.), Kodeks postgpowa-
nia cywilnego. Komentarz, 2023, Legalis.

3 Por. K. Piasecki, Naduzycie praw procesowych przez strony, ,,Palestra” 1960, nr 11, s. 20.
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ny przy interpretowaniu przepisow prawa. Dzi¢ki jej zastosowaniu mozliwe bedzie
okreslenie sprawiedliwosci prawa, metod jego funkcjonowania i tego, jakie warto$ci

prawo to chroni.

2. Zasada prawdy materialnej

Zasada prawdy materialnej (tudziez prawdy obiektywnej — oba okreslenia sto-
sowane sg zasadniczo zamiennie, a za uzasadnione uznaje si¢ traktowanie ich jako
poje¢é synonimicznych*) byta wielokrotnie opisywana w doktrynie jako gwarancja
zapewnienia wszystkim obywatelom rzeczywistej ochrony prawnej zgodnej z rze-
czywistym stanem rzeczy®. Stanowi ona dyrektywe, zgodnie z ktora sad powinien
opiera¢ swoje decyzje na ustaleniach faktycznych uzasadnionych na gruncie wiedzy
naukowej oraz potocznej wiedzy o rzeczywistosci, dokonanych za pomocg najlep-
szych srodkow poznawczych, jakimi rozporzadza®.

W mysl tej zasady orzeczenie sagdu powinno by¢ zawsze oparte na ustaleniach
co do stanu faktycznego i prawnego sprawy zgodnych z rzeczywistos$cig i to nieza-
leznie od tego, czy strony dostarczyly sadowi materiat procesowy wystarczajacy do
dokonania takich ustalen, a ewentualne braki w tym materiale sagd powinien uzupet-
ni¢ z urzedu’. Sad ma zatem dgzy¢ do wyjasnienia wszystkich istotnych dla rozstrzy-
gniecia okolicznosci, majac za cel wykrycie realnie istniejacego stosunku prawnego
taczacego obie strony sporu®.

W zwiazku z powyzszym sadowi przyznane zostaja niezbedne $rodki umoz-
liwiajgce ustalenie prawdy faktycznej, a zatem wyjscie poza material dowodowy
zebrany i przedstawiony przez strony — sedzia orzekajacy powinien mie¢ mozliwos¢é
samodzielnego dziatania’. S¢dzia powinien mie¢ zatem szeroko zakrojony zakres
podstaw prawnych do dziatania z urzedu w celu wykrycia wszelkich dowodow, kto-
re umozliwiag dotarcie do obiektywnej prawdy w danym stanie faktycznym, co nie-
watpliwie stanowi jedoczesnie wyraz zasady inkwizycyjnosci postgpowania.

* 1. Pilarczyk, Poszukiwanie prawdy w procesie cywilnym, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Mate-
rialy” 2014, nr 2 (15), s. 170.

> K. Knoppek, Zmierzch zasady prawdy obiektywnej w procesie cywilnym, ,Palestra” 2005,
nr 50/1-2, s. 10.

¢ 0. Bogucki, Teoretyczne aspekty zasady prawdy materialnej w nowym modelu postgpowania
cywilnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2000, R. LXII, z. 1, s. 56.

7 E. Marszatkowska-Krzes, op. cit.

$ 1. Pilarczyk, op. cit., s. 170.

® Ibidem.
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Zasada prawdy materialnej obejmuje nie tylko sfer¢ dziatania sadu, ale takze
stron i uczestnikow postepowania, ktdrzy to zgodnie z art. 3 Kodeksu postepowania
cywilnego (dalej: k.p.c.) zobowigzani sg m.in. dawa¢ wyjasnienia co do okoliczno-
$ci sprawy zgodnie z prawda i bez zatajania czegokolwiek oraz przedstawia¢ dowo-
dy. Uzupelnienie przepisu art. 3 stanowig dalsze przepisy k.p.c., w szczego6lnosci
art. 210 § 2 k.p.c., ktory wskazuje, iz kazda ze stron jest obowigzana do ztozenia
o$wiadczenia co do twierdzen strony przeciwnej dotyczacych faktow. Strona jest
przy tym obowigzana wyszczegdlni¢ fakty, ktorym zaprzecza. Czy tez np. art. 232
zd. 1 k.p.c., zgodnie z ktérym strony obowigzane sg wskazywa¢ dowody dla stwier-
dzenia faktow, z ktorych wywodzg skutki prawne.

Istotne znaczenie dla wykrycia prawdy materialnej w procesie cywilnym ma
rowniez wlasciwie (rzetelnie i poprawnie) przeprowadzone postgpowanie dowo-
dowe, w szczegolnosci zasada swobodnej oceny dowodow. Znajduje ona wyraz
w art. 233 § 1 k.p.c., w mysl ktorego sad ocenia wiarogodnos¢ i moc dowodow
wedlug wlasnego przekonania, na podstawie wszechstronnego rozwazenia zebra-
nego materiatu. Na tej samej podstawie sad oceni, jakie znaczenie nada¢ odmowie
przedstawienia przez stron¢ dowodu lub przeszkodom stawianym przez nig w jego
przeprowadzeniu wbrew postanowieniu sadu (art. 233 § 2 k.p.c.). Powyzsza zasada
swobodnej oceny dowodow jest przeciwienstwem zasady legalnej oceny dowodow,
kiedy to sedzia jest zwigzany ustawowymi regulami przyjmowania lub odrzucenia
poszczegdlnych rodzajow dowodoéw. Swobodna ocena dowoddw nie oznacza do-
wolnej ich oceny. Sad ma ocenia¢ dowody wedtug wlasnego wewnetrznego prze-
konania, ale w sposob odpowiadajacy zasadom logiki i do§wiadczenia spotecznego.
Tak ujmowana zasada swobodnej oceny stanowi jedng z istotnych gwarancji realiza-

cji zasady prawdy materialne;j'°.

3. Zasada prawdy formalnej

Stosujac zasad¢ prawdy formalnej (zwana tez prawda sadowa), sad moze
oprze¢ swoje orzeczenie na ustaleniach zgodnych jedynie z materiatem proceso-
wym przedstawionym przez strony bez koniecznosci jego uzupetniania z urzedu,
a w okreslonych okoliczno$ciach nawet poming¢ fakty i dowody przedstawione

przez strony''. Dziatania sadu w procesie, w ktorym obowigzuje zasada prawdy

107, Jodtowski, Zasada prawdy materialnej i zakres jej funkcjonowania w polskim procesie cywil-
nym [w:] J. Jodtowski et al., Postgpowanie cywilne, Warszawa 2016, s. 152.
1 J. Lapierre, [w:] J. Jodtowski et al., Postgpowanie cywilne, Warszawa 2007, s. 133.
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formalnej, ograniczajg si¢ jedynie do zakwalifikowania pod wzgledem prawnym
ustalonego stanu faktycznego'>. W postgpowaniu opartym na powyzszej zasadzie
ustalenia sagdu co do stanu faktycznego i prawnego sprawy powinny by¢ zgodne
jedynie z materiatem faktycznym i dowodowym przedstawionym przez uczestni-
kow postepowania'®.

Prawda formalna bywa réowniez niekiedy okre$lana jako obraz faktoéw wyni-
kajacy z domniemania prawnego lub z przyjetych zgodnie przez strony ustalen',
tudziez jako prawda ustalana w toku postgpowania cywilnego, ktéra opiera si¢ na
materiale dowodowym przedstawionym przez strony i jezeli nie begdzie tozsama
z prawdg materialng, to wcale nie musi to przesadzi¢ o wadliwosci postgpowania
dowodowego i wydanego na jego podstawie rozstrzygnigcia'®. Jest to zatem swego
rodzaju prawda wzgledna, gdyz sad, bazujac tylko i wylacznie na materiale dowo-
dowym przedtozonym przez strony, moze wydac¢ orzeczenie, ktore de facto bedzie
odbiega¢ od rzeczywistego stanu rzeczy i prawdy rozumianej obiektywnie. Rola
sedziego sprowadza si¢ bowiem w gltdéwnej mierze do prawidlowej subsumpcji. Po-
zostaje on zasadniczo bierny przy gromadzeniu materiatu dowodowego'®.

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz koncepcja wyodrebniania prawdy materialnej
i formalnej byla juz kwestionowana w okresie dwudziestolecia miedzywojennego.
Wskazywano, ze roéznica pomi¢dzy powyzszymi rodzajami prawdy jest pozorna,
gdyz w istocie jest tylko jedna prawda, a celem procesu cywilnego jest ,,poszuki-
wanie prawdy, prawdy prostej i jedynej, bez zadnych dodatkow i kwalifikacji”!”.
Rowniez w pézniejszych publikacjach wskazywano na nieostro$¢ i niejasno$¢ tego
podziatu, podkreslajac pozorno$¢ roznicy miedzy obydwiema kategoriami prawdy!'s.

Takze z logicznego i teoretycznego punktu widzenia kwestionowano przydatnos¢

2" A. Kallaus, Konsekwencje prawne zmiany przepisu art. 3 KPC w postgpowaniu procesowym,
,,Monitor Prawniczy” 1997, nr 4, s. 137.

13 ], Jankowski, Zasady procesowe. Postgpowania przyspieszone, ,,Monitor Prawniczy” 2005,
nr 10, passim.

14 M. Szmit, Wybrane zagadnienia opiniowania sgdowo-informatycznego, Krakow 2014, s. 179-180.

15 M. Dabrowski, Zasada kontradyktoryjnosci a postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 2, s. 69.

16 Z. Resich, Poznanie prawdy w procesie cywilnym, Warszawa 1958, s. 20 i n.; idem, Istota proce-
su cywilnego, Warszawa 1985, s. 119 i n.

17 P. Calamandrei, Sedzia a historyk, ,,Polski Proces Cywilny” 1939, nr 13-14, s. 394; K. Niewe-
glowska, Informacja a prawda w procesie cywilnym: miedzy prawdg formalng a prawdg materialng,
[w:] T. Gardocka (red.), Obywatelskie prawo do informacji, Warszawa 2008, s. 231 i n.

8 T, Erecinski, K. Weitz, Prawda i rownos¢ stron w postgpowaniu cywilnym a orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego, [w:] T. Erecinski, K. Weitz (red.), Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
a Kodeks postgpowania cywilnego. Materialy Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadow Postegpowa-
nia Cywilnego. Serock k. Warszawy, 24—-26 wrzesnia 2009 r., Warszawa 2010, s. 21 i n.
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takiego wyodrebnienia!®, podkreslajac, ze uzywanie okreslen ,,materialna” lub ,,for-
malna” pelni wylacznie funkcje konfirmujaca.

Warto takze zauwazy¢, iz uczeni migdzywojenni, pomimo rozbiezno$ci pogla-
déw, uzywali pojecia prawdy obiektywnej przewaznie w znaczeniu postulatu albo
pewnej idei prawnej — ogolnie rzecz ujmujac — czegos pozadanego, nie za$ koniecz-

nego na gruncie procesu cywilnego®.

4. Zasada prawdy w ujeciu historycznym

Analizujac prace nad polskg procedurg cywilng w II RP, mozna zauwazy¢, ze
cztonkowie sekcji postgpowania cywilnego Komisji Kodyfikacyjnej II RP poswigcili
zagadnieniu prawdy w procedurze cywilnej wiele miejsca, zarowno w projektach,
jak 1 w dyskusji nad nimi — w projekcie przekazanym ministrowi sprawiedliwos$ci
w grudniu 1929 r. znalazlo si¢ wiele rozwigzan, ktore umozliwiaty poznanie prawdy
w procesie cywilnym w szerokim stopniu®'. Wedle projektu sagd miat obowigzek dazy¢
do wykrycia prawdy obiektywnej*. Obowigzkiem przewodniczacego byto zmierza-
nie do tego, by rozprawa wszechstronnie wyswietlita punkty sporne (art. 227). W celu
umozliwienia przeprowadzenia dowodu strony winny byty przytoczy¢ srodki dowo-
dowe. Przedstawienie przez nie dowodoéw nie wigzato jednak sadu®. Bylo jedynie
wnioskiem ztozonym sadowi, ktdry zobowiazany byt do ,,wysledzenia prawdy obiek-
tywnej”?*. Sad mial wiec swobode w wyborze miedzy przedstawionymi mu srodkami
dowodowymi, mogl nie dopusci¢ dowodu przedstawionego przez strony i dopuscic
dowdd przez nie nieprzedstawiony, o ile powzial o nim wiadomo$¢ z wywodow stron
badz z aktow sprawy, w celu dojscia do prawdy obiektywnej w procesie®.

Referent czes$ci ogodlnej postepowania J. Skapski byt zwolennikiem przyjecia
jako zasady przewagi pierwiastka $ledczego w procesie, dociekania prawdy mate-

rialnej, co réwnalo si¢ koniecznosci wzmocnienia wiadzy s¢dziego i powierzenia mu

9 L. Rosenberg, K.H. Schwab, P. Gottwald, Zivilprozessrecht, Monachium 2004, s. 483.

20 A. Stawarska-Rippel, Elementy prywatne i publiczne w procesie cywilnym w swietle prac kodyfi-
kacyjnych w Polsce (1918—1964). Studium historycznoprawne, Katowice 2015, s. 153.

2 A. Stawarska-Rippel, Poznanie prawdy w procedurze cywilnej w swietle prac sekcji postgpowa-
nia cywilnego Komisji Kodyfikacyjnej Il RP, ,,Z Dziejow Prawa”, t. 2 (10), ,,Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Slaskiego” nr 2704, Katowice 2009, s. 130—131.

22 Polska Procedura Cywilna. Projekty referentow z uzasadnieniem. Przedruk wyczerpanych dru-
kowzr 192111923, I, Warszawa 1928, s. 168 i n.

# A. Stawarska-Rippel, Poznanie prawdy..., s. 132.

24 7. Wusatowski, Dowdd w ogdlnosci i postgpowanie dowodowe wedtug kodeksu postgpowania
cywilnego, ,,Gtos Prawa” 1932, nr 10, s. 450.

% A. Stawarska-Rippel, Poznanie prawdy..., s. 132.
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kontroli nad wywodami i o§wiadczeniami stron, a takze powierzenia mu inicjatywy?.
Natomiast S. Gotab w uzasadnieniu projektu krytykowat ,,wyznawcéw” prawdy ma-
terialnej w procesie cywilnym, ktorzy twierdza, iz w tym wzgledzie dochodzi do
zrownania procesu cywilnego z procesem karnym?’. Wyrazit poglad, ze trzeba dazy¢
do zblizenia si¢ w procesie cywilnym do prawdy obiektywnej, ktora pozwala na zna-
lezienie nalezytej formy dla stosunku miedzy sagdem a tym, co sadzi¢ trzeba. Dlatego
tez zasada oficjalno-$ledcza musiata by¢ uwzgledniona do pewnego stopnia.

Ponadto nalezy zaznaczy¢, iz w projekcie poczatkowo znajdowatl si¢ art. 240
0 obowigzku mowienia prawdy. Jednakze zostat on skreslony, mimo uwag S. Gota-
ba, ktory podkreslat, ze przepis ten nalezy do postanowien prawnych, ktérych samo
istnienie oddziatywa dodatnio na zachowanie si¢ stron, skutkuje on tez koncentracja
materialu procesowego i jest ceniony ze wzgledow etycznych oraz jako motor przy-
spieszajacy postepowanie®.

Cztonkowie sekcji postgpowania cywilnego Komisji Kodyfikacyjnej I RP pod-
kreslali, iz ,,Proces cywilny zapewni¢ winien orzecznictwo sprawiedliwe, a wiec
zgodne z rzeczywistym stanem rzeczy i obowigzujacymi ustawami, przy czym zda-
za¢ winien do mozliwie najszybszego uzyskania tytulu egzekucyjnego. Z drugiej
strony ekonomia procesowa wymaga, aby osiggna¢ wspomniany cel z najmniejszym
naktadem kosztéw i naktadem pracy stron, a zwlaszcza sagdu™’. Niemniej jednak
przewodniczacy Komitetu Redakcyjnego Procedury Cywilnej Komisji Kodyfikacyj-
nej RP F.K. Fierich podkreslat, ze sedzia nie moze by¢ tylko biernym widzem dzia-
fania stron, lecz w badaniu sprawy powinien bra¢ udzial, wspotdziatajac w zakresie
gromadzenia materiatu dowodowego, ktory jest obowigzkiem stron’!.

Ostatecznie w dawnym Kodeksie Postepowania Cywilnego z 1930 r.*? (dale;j:
d.k.p.c.) nie istnial zaden przepis nakladajacy na sad orzekajacy obowigzek wykrycia
wszystkich istotnych okolicznosci sprawy i wyjasnienia rzeczywistej tresci stosunkow
faktycznych i prawnych. W doktrynie przyjmuje si¢, ze na gruncie d.k.p.c. przyjeto

% Polska Procedura Cywilna..., s. 1351 171.

27 A. Stawarska-Rippel, Poznanie prawdy..., s. 134.

2 S. Gotab, Projekty polskiej procedury cywilnej. Powstanie — uzasadnienie — zdania odrebne,
Krakéw 1930, s. 44.

2 Idem, Skupienie i przyspieszenie w procesie cywilnym, Lwow 1937, s. 18.

30 F.K. Fierich, Postgpowanie przed sqdami okregowymi. Uwagi ogélne. Rzut oka na strukture
najwazniejszych procedur cywilnych, [w:] Polska Procedura Cywilna...,s. 187.

31 Dodatek 1. Protokol z posiedzen Sekcji prawa cywilnego formalnego Komisji Kodyfikacyjnej
w sprawie zasad postegpowania procesowego. (Posiedzenie w Warszawie w dniu 15 maja 1920 roku),
[w:] Polska Procedura Cywilna..., s. 264.

32 Dz. U. z 1930 . Nr 83, poz. 651 ze zm.
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zasade prawdy formalnej z nieznacznymi odstgpstwami na rzecz zasady prawdy mate-
rialnej**. Wynika to z faktu, iz teoretycznie zgodnie z trescig art. 251 d.k.p.c. sad mogt
dopusci¢ dowod nawet niepowotany przez strony (jezeli dowiedziat si¢ o nim z o$wiad-
czen stron lub z akt sprawy i jezeli w szczegdlnych przypadkach kodeks nie zawierat
odmiennego postanowienia), jednakze mozliwos¢ ta byta znacznie ograniczona art. 266
1282 d.k.p.c., ktére zawieraly zakazy dopuszczania dowodow z dokumentdéw i zeznan
swiadkow, jezeli obie strony si¢ temu sprzeciwity. Niemniej jednak powinnos¢ doko-
nania obiektywnych ustalen przez sad 6wczesna doktryna wyprowadzita z caloksztattu
przepisow dotyczacych postgpowania dowodowego™, z uwagi m.in. na przepis art. 227
d.k.p.c., zgodnie z ktorym ,,przewodniczacy, nie dopuszczajac do rozwlektosci i zbacza-
nia od przedmiotu, powinien dazy¢ do tego, azeby rozprawa wszechstronnie wys$wietlita
punkty sporne i aby, w miar¢ moznosci, mogta by¢ ukonczona bez odroczenia”.

W obecnie obowigzujacym Kodeksie postepowania cywilnego z 1964 1.5 do
roku 1996 przyjmowato si¢ bezspornie obowigzywanie zasady prawdy materialnej.
Jej wyrazem byt 6wczesny art. 3 § 2 w nastepujacym brzmieniu: ,,Sad powinien da-
zy¢ do wszechstronnego zbadania wszystkich istotnych okolicznosci sprawy i do wy-
jasnienia rzeczywistej tresci stosunkow faktycznych i prawnych. Sad z urzedu moze
podejmowac czynnos$ci dopuszczalne wedtug stanu sprawy, jakie uzna za potrzebne
do uzupetnienia materiatu i dowodow przedstawionych przez strony i uczestnikow
postepowania”. Z orzecznictwa Sadu Najwyzszego i rozwazan doktryny wynikato,
ze sad w postepowaniu cywilnym miat obowiazek i, jak zaktadano, mozliwo$¢ po-
znania obiektywnej rzeczywistosci, dziatajac w szerokim zakresie z urzgdu’®.

W literaturze pojawiajg si¢ stanowiska, iz z momentem uchylenia w 1996 r. tego
przepisu w powyzszym brzmieniu nastapito odejscie od zasady prawdy materialnej
(obiektywnej) w polskiej procedurze cywilnej*’. Wskazuje sie, iz aktualnie w poste-
powaniu cywilnym obowigzuje zasada prymatu prawdy formalnej, ksztalttowanej

przez materiat zebrany w toku procesu (prawda aktowa).

3 J. Jodtowski, Zasady naczelne...,s. 75 i n.

E. Marszatkowska-Krzes, op. cit.

3 Dz. U. z 1964 1. Nr 43, poz. 296 ze zm.

¢ E. Marszatkowska-Krzes, op. cit.

37 Tak m.in. K. Knoppek, Zmierzch..., s. 10; M. Manowska, Zasada prawdy materialnej w swietle
nowelizacji Kodeksu postgpowania cywilnego, ,,Prawo Spotek” 1999, nr 12, s. 49; A. Stawarska-Rip-
pel, Poznanie prawdy..., s. 141; H. Dolecki, Jedna czy kilka prawd w postepowaniu sgdowym?, [w:]
Z. Ofiarski (red.), Ksiega jubileuszowa z okazji 15-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2004, s. 95 i n.

38 M. Trepczynski, Zasada prawdy formalnej w polskim cywilnym prawie procesowym a rozumo-
wania niemonotoniczne, ,,Zeszyty Prawnicze” 2016, t. 16, nr 2, s. 47.

34
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Powyzsza nowelizacja k.p.c., ktéra weszta w zycie 1.07.1996 r. nadata bo-
wiem art. 3 k.p.c. nowe brzmienie, zgodnie z ktérym ,,Strony i uczestnicy poste-
powania obowigzani sag dawa¢ wyjasnienia co do okolicznosci sprawy zgodnie
z prawda i bez zatajania czegokolwiek oraz przedstawia¢ dowody”. Nastepnie
z dniem 3.05.2012 r. zmieniono ponownie brzmienie przepisu, dodajgc fragment
o tym, iz strony i uczestnicy postepowania obowigzani sg dodatkowo dokonywac
czynnosci procesowych zgodnie z dobrymi obyczajami. W takim brzmieniu prze-
pis ten obowiazuje do dzis.

5. Wspolczesny obraz zasady prawdy

Zmiana z 1996 r. niewatpliwie zwigkszyla kontradyktoryjnos¢ postgpowania
cywilnego i sprawila, ze zasadniczo to strony maja dgzy¢ do wyjasnienia wszyst-
kich istotnych okolicznosci sprawy. Sad w dalszym ciagu moze z wiasnej inicjatywy
dopusci¢ dowdd z urzedu (art. 232 zd. 2 k.p.c.). Jednakze, jak wskazuje si¢ w dok-
trynie, powyzsza mozliwo$¢ wchodzi w rachube, jezeli sad wie o takim dowodzie
,urzedowo™*. Nie powinien on natomiast poszukiwaé nowych czy tez dodatkowych
dowodow™.

Niemniej jednak zdecydowana wigkszos¢ przedstawicieli doktryny nie podziela
pogladu, iz nowelizacja z 1996 r. skutkowata upadkiem zasady prawdy materialnej
i stoi na stanowisku, ze dokonane zmiany nie oznaczaja rezygnacji z ustalenia praw-
dy, ktora jest podstawa sprawiedliwego i prawidtowego rozstrzygnigcia w postepo-
waniu cywilnym*. Opowiadajac si¢ za dalszym istnieniem zasady prawdy material-
nej, jednoczes$nie wskazuja, ze ograniczenie roli sadu we wszystkich przypadkach
do biernej obserwacji zmagan stron i catkowite odejsScie od zasady prawdy obiek-
tywnej przekreslitoby sens funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci®?.

Pojawit si¢ rowniez inny kierunek rozwazan, ktory zaktada, Ze nowelizacja
z 1996 1. doprowadzila do odej$cia w znacznym stopniu od zasady prawdy material-
nej, chociaz nie oznaczala podporzadkowania postgpowania zasadzie prawdy for-

malnej®. Ustawodawca bowiem nie zrezygnowat z prymatu prawdy obiektywnej,

¥ E. Marszatkowska-Krzes, op. cit.

40 Ibidem.

* H. Dolecki, Postgpowanie cywilne, Warszawa 2007, s. 50; E. Waskowski, System procesu cy-
wilnego, Wilno 1932, s. 210; W. Broniewicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1998, s. 59.

42 M. Manowska, op. cit., s. 52.

AL Jakubecki, Kontradyktoryjnos¢ a poznanie prawdy w procesie cywilnym w swietle zmian ko-
deksu postegpowania cywilnego, ,,Przeglad Sadowy” 1998, nr 10, s. 68.
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a zmianie ulegt jedynie sposob dochodzenia do prawdy, poprzez ograniczenie obo-
wigzku sadu dziatania z urzedu oraz wzmocnienie obowigzkow stron*.

Magdalena Skibinska wskazuje natomiast, ze nalezy bezsprzecznie uznaé
obowigzywanie zasady prawdy na gruncie postepowania cywilnego bez jednocze-
snego dookreslania, czy jest to prawda materialna czy formalna®, gdyz prawda
moze by¢ tylko jedna*®. Jednocze$nie precyzuje, iz w zwigzku z obecnym brzmie-
niem art. 3 k.p.c. dociekanie prawdy przez sad powinno si¢ ogranicza¢ do trzech
elementow: 1) przeprowadzenia dowodow zgloszonych przez strony, 2) udzielenia
stronom niezbednych pouczen oraz 3) ewentualnego dopuszczenia dowodu nie-
wskazanego przez strong, jezeli sad powzigl o nim wiadomos¢ z akt sprawy lub
o$wiadczen stron?’.

Michat Krok podkresla natomiast, Zze realizacja zasady prawdy rozumianej ma-
terialnie i sita zwigzku migdzy prawda formalng a osiggnieciem prawdy materialnej
zalezy od tego, jak rozkladajg si¢ role regul, ktorych racjonalizacja odwotuje sig¢
do prawdy rozumianej materialnie (sg to np. regulty umozliwiajace sadowi powo-
lywanie biegltych czy przeprowadzanie dowodow z urzedu), w stosunku do innych
regut wplywajacych na ustalenia faktyczne sadu (dotyczacych m.in. ci¢zaru dowodu
i cigzaru argumentacji)*.

Mozna zatem stwierdzi¢, iz uje¢ prawdy materialnej i formalnej jest wiele i1 za-
sady te konkurujg ze sobg, uzupetniajg si¢ wzajemne lub nawet tacza. Dodatkowo,
w pierwszym przypadku moze si¢ to wigzac z ograniczeniem lub modyfikowaniem
jednej na rzecz drugiej (mozna to okresli¢ jako model ,,ptynny”), a w drugim — z za-
stepowaniem jednej przez drugg (model ,,wykluczajacy”)®. Pojawia si¢ zatem pyta-
nie, czy obie zasady moga obowigzywac jednoczesnie. Sad Najwyzszy uznatl, iz za-
sada prawdy materialnej nadal obowigzuje, samo za$ dochodzenie do prawdy moze
by¢ poczytywane za jeden z celow procesu sadowego, zastrzegajac jednoczesnie, ze

zasada ta nie ma wspoélczesnie charakteru bezwzglednego, ustawodawca bowiem

# B. Kaczmarek-Templin, Bariery dla obywateli w procedurze cywilnej wplywajqce na negatywny
odbior wymiaru sprawiedliwosci, ,,Na wokandzie” 2011, nr 8 (5), s. 63—64.

4 M. Skibinska, Zasady postgpowania cywilnego a postgpowanie dowodowe, [w:] L. Blaszczak
(red.), System postgpowania cywilnego, t. 2, Dowody w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2021, s. 676.

4 Jak stusznie wskazuja m.in. A. Gora-Blaszczykowska, Zasada rownosci w procesie cywilnym,
Warszawa 2008, s. 103; K. Knoppek, Postgpowanie cywilne, Warszawa 2015, s. 113; H. Dolecki, Cie-
zar dowodu w polskim procesie cywilnym, Warszawa 1998, s. 92-93, ktory zauwaza, ze nie moze by¢
,.prawdy bardziej prawdziwe;j”, ,,prawdy mniej prawdziwej” czy ,,prawdy nicobiektywnej”.

47 M. Skibinska, Zasada prawdy, [w:] L. Blaszczak (red.), op. cit., s. 825.

# M. Krok, Realizacja zasady prawdy w postgpowaniu cywilnym a cigzar dowodu i cigzar argu-
mentacyji, ,,Acta Universitatis Lodziensis” 2014, nr 73, s. 137.

4 M. Trepczynski, op. cit., s. 48.
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wielokrotnie ogranicza jg lub koryguje®. Zatem ustawodawca, nie rezygnujac z pod-
stawowego celu procesu, jakim jest dojscie do prawdy materialnej, pozwala w wielu

przypadkach na poprzestanie na prawdzie formalnej*'.

6. Ograniczenia zasady prawdy

Niezaleznie od tego, ktéra z powyzszych koncepcji obowigzywania zasady
prawdy materialnej i formalnej przyjmiemy, nalezy zauwazy¢, iz zasada prawdy
ogolnie doznaje wielu ograniczen w polskiej procedurze cywilnej. Pierwsza grupa
ograniczen sg podmiotowe ograniczenia dowodow z zeznan swiadkow. Po pierwsze
zgodnie z art. 259 k.p.c. $wiadkami nie mogg by¢: 1) osoby niezdolne do spostrze-
gania lub komunikowania swych spostrzezen; 2) wojskowi i urzednicy niezwolnie-
ni od zachowania w tajemnicy informacji niejawnych o klauzuli ,,zastrzezone” lub
»poufne” oraz osoby zobowigzane do zachowania tajemnicy Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli ich zeznanie miatoby by¢ polaczone z jej narusze-
niem; 3) przedstawiciele ustawowi stron oraz osoby, ktore moga by¢ przestucha-
ne w charakterze strony jako organy osoby prawnej lub innej organizacji majacej
zdolno$¢ sadowa; 4) wspodtuczestnicy jednolici. Powyzsza norma ma charakter bez-
wzglednie obowigzujacy*?.

Ponadto zgodnie z wprowadzonym w 2005 r. art. 259' k.p.c. co do zasady
réwniez mediator nie moze by¢ swiadkiem co do faktéw, o ktorych dowiedziat si¢
w zwiazku z prowadzeniem mediacji (chyba Ze strony zwolnig go z obowiazku za-
chowania tajemnicy mediacji). W przeciwienstwie do art. 259 k.p.c. przepis ten ma
charakter wzgledny, o ile bowiem postgpowanie mediacyjne jest niejawne, z obo-
wigzku zachowania tajemnicy mediacji strony moga zwolni¢ mediatora, przy czym
z uwagi na ochronny charakter tajemnicy mediacyjnej wymaga to wspolnej zgody
stron tej mediacji®.

Kolejnym ograniczeniem zasady prawdy w postepowaniu cywilnym jest prawo
do odmowy zeznan. Uregulowane zostalo ono w art. 261 k.p.c. i obejmuje prawo do
odmowy sktadania zeznan w ogole oraz prawo do odmowy odpowiedzi na zadane

swiadkowi pytanie. Odmowa sktadania zeznan w ogodle zostata okreslona podmioto-

% Uchwata SN z dnia 17 lutego 2004 r., IIT CZP 115/03, OSNIC 5/2005, poz. 77.

St Ibidem.

2 A. Turczyn, art. 259, [w:] O.M. Piaskowska (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Postgpowa-
nie procesowe. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2023.

3 A. Turczyn, art. 259(1), [w:] O.M. Piaskowska (red.), op. cit.
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wo. Zgodnie z art. 261 § 1 zd. 1 k.p.c. przystuguje ona matzonkom stron, ich wstep-
nym, zstepnym, rodzenstwu oraz powinowatym w tej samej linii lub stopniu, a takze
osobom pozostajacym ze stronami w stosunku przysposobienia. Prawo do odmowy
sktadania zeznan trwa réwniez po ustaniu matzenstwa lub rozwigzaniu stosunku
przysposobienia. Jedyne sytuacje, w ktorych skorzystanie z prawa do odmowy ze-
znan jest niedopuszczalne to sprawy o prawa stanu, z wyjatkiem spraw o rozwod.

Odmowa odpowiedzi na zadanie pytanie zostata natomiast uksztalttowana pod
katem podmiotowym i przedmiotowym. Uprawnia do niej mozliwo$¢ narazenia sa-
mego swiadka lub jego osob bliskich (wymienionych w art. 261 § 1 k.p.c., opisa-
nych wyzej) na odpowiedzialno$¢ karna, hanbeg lub dotkliwa i bezposrednig szkode
majatkowa albo sytuacja, w ktérej zeznanie miatoby by¢ potaczone z pogwalceniem
istotnej tajemnicy zawodowej lub tez w przypadku duchownego, jezeli zeznanie do-
tyczytoby faktow powierzonych mu na spowiedzi. Okoliczno$ci bedace przedmio-
tem pytan zadawanych swiadkowi musza obiektywnie by¢ tego rodzaju, ze moga
realnie wywota¢ zagrozenie dla tych dobr, ktore zostalty wymienione w przepisie
art. 261 § 2 k.p.c.>

Druga grupa ograniczen zasady prawdy materialnej w postepowaniu cywil-
nym sg domniemania prawne. Zgodnie z art. 234 k.p.c. domniemania ustanowione
przez prawo (domniemania prawne) wigza sad. Z domniemaniem prawnym mamy
do czynienia, jesli przepis prawa materialnego zezwala na przyjecie faktu spornego
za prawdziwy na tej podstawie, ze udowodniony zostat inny fakt, majacy zwiazek
z pierwszym™. Stanowi ono odstgpstwo od ogolnej zasady wyrazonej w art. 6 Ko-
deksu cywilnego (dalej k.c.), zgodnie z ktorg cigzar udowodnienia faktu spoczywa
na osobie, ktora z faktu tego wywodzi skutki prawne®. Do momentu przeprowadze-
nia skutecznego dowodu przeciwienstwa sad jest zwigzany wnioskami domniema-
nia — oznacza to, ze nie moze on poczyni¢ innych ustalen faktycznych niz te, ktore
wynikaja z wniosku domniemania, a ktore sa $cisle ustawowo okreslone™.

W literaturze jako $rodki ograniczajace poznanie prawdy obok zakazéw do-
wodowych i domnieman prawnych wymienia si¢ niekiedy rowniez: przepisy ogra-
niczajace przestuchanie stron na fakt dokonania czynno$ci prawnej w przypadku

zastrzezenia formy ad probationem (art. 74 § 1 k.c.), oparcie rozstrzygnigcia na

3 A. Turczyn, Art. 261, [w:] O.M. Piaskowska (red.), op. cit.

% K. Flaga-Gieruszynska, Art. 234, [w:] K. Flaga-Gieruszynska, A. Zielinski (red.), Kodeks poste-
powania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2024.

3¢ Ibidem.

57 E. Rudkowska-Zabczyk, Art. 234, [w:] E. Marszatkowska-Krze$, 1. Gil (red.), op. cit.
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faktach niepodlegajacych udowodnieniu®, zasade res iudicata pro veritate habetur,
zasade formalizmu procesowego czy tez zakaz reformationis in peius®.

W doktrynie podkresla si¢, ze wszystkie powyzsze ograniczenia zasady prawdy
shuzg realizacji innych wartosci takich jak: ochrona tajemnicy zawodowej, tajemnicy

spowiedzi, relacji rodzinnych czy tez zasady rownosci®.

7. Zasada prawdy czy postulat prawdy

W literaturze wskazuje sig, iz niezaleznie od tradycyjnego postugiwania sig¢
okresleniami takimi jak zasada prawdy materialnej czy tez zasada prawdy obiektyw-
nej w postepowaniu sadowym chodzi nie tyle o ,,prawde”, co o nalezyte uzasadnienie
twierdzen uznawanych w procesie za prawdziwe oraz, ze podstawg podejmowania
praworzadnych decyzji procesowych maja by¢ w zasadzie ustalenia faktow zgodne
z rzeczywistoscig, ustalenia prawdziwe, ale w istocie chodzi w tych przypadkach
o ustalenia dajace si¢ uzasadni¢ na gruncie paradygmatu poznawczego, wigzacego
dany organ orzekajacy®'. Podkresla sig, ze przedmiotem postgpowania nie jest samo
poznanie prawdy, lecz zastosowanie konsekwencji przewidzianych w normie, a za-
tem realizacja stanu legalnosci, osiagniecie sprawiedliwosci®.

Nalezy bowiem zauwazy¢, iz tylko w idealnym schemacie postgpowania,
w ktorym realizowana bytaby zasada prawdy materialnej, za uzasadnione mozna by
uznac tylko takie twierdzenie, ktore byloby uzasadnione na gruncie wszystkich para-
dygmatow pozaprawnych®. W praktyce taki idealny stan jest niemozliwy do zreali-
zowania i wynika to z wielu przyczyn. Po pierwsze, mimo iz zasadnie wskazuje sig,
ze zasada prawdy materialnej jest dominujaca w stosunku do postulatu szybkosci
postgpowania i tzw. ekonomii procesowej®, nie jest ona i nie moze by¢ jedyna i nad-
rzedng wobec innych zasadg realizowang w postepowaniu cywilnym. Ze wzgledu

na inne wartosci doznaje ona w postepowaniu cywilnym wielu omoéwionych wyzej

38 J. Mucha, Pisemne zeznania Swiadka w kontekscie dgzenia sqdu do ustalenia prawdy i postulatu
szybkosci postepowania, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, nr 3, s. 87.

% L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 213; 1. Bogucka, Wartos¢ prawdy w pro-
cesie stosowania prawa, ,,Zeszyty Naukowe Beskidzkiej Wyzszej Szkoty Turystyki w Zywcu” 2002,
nr 1, s. 16; A. Skapski, Ograniczenia dowodzenia w procesie cywilnym, Warszawa—Krakow 1981,
s. 23-82.

¢ A. Lazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 126-127.

0. Bogucki, op. cit., s. 53.

2 1. Bogucka, op. cit., s. 131 25; L. Morawski, op. cit., s. 212-213.
0. Bogucki, op. cit., s. 54.

J. Jodtowski, Zasada prawdy materialnej..., s. 151.
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ograniczen zwigzanych m.in. z dowodami z zeznan $§wiadkoéw czy tez domniema-
niami prawnymi.

Ponadto w przypadku procesu opartego na zasadzie prawdy formalnej sad prze-
prowadza rozumowanie tylko na podstawie dostarczonego przez strony materiatu —
jesli pewne przestanki uzna za prawdziwe (eliminujac te, ktore okazaly si¢ sprzeczne
z bardziej wiarygodnymi) i wnioskujac na ich podstawie, nie popetni bledu, to wnio-
sek bedzie prawdziwy, a wnioskowanie prawidtowe®. Moze si¢ jednak zdarzy¢ tak,
iz sad popelni btad. W szczegdlnych przypadkach istnieje wtedy mozliwos¢ wzno-
wienia postgpowania, ale w pozostalych przypadkach tego typu orzeczenie bgdzie
dalej wigzace dla stron.

Co wigcej, mimo iz zasada prawdy, a takze postulat sprawiedliwos$ci wymaga-
ja, aby rozstrzygnigcie sadu byto oparte na ustaleniu stanu faktycznego zgodnego
z rzeczywistoscia, to nalezy jednak wzig¢ pod uwage fakt, iz w procesie cywilnym
najczescie] wchodzi w gre ochrona interesu prywatnego i spor toczy si¢ o prawa,
ktoérymi strony moga swobodnie dysponowac; moga one zatem albo podja¢ obrong

tych praw, albo tez z niej zrezygnowac®e.

8. Uwagi koncowe

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy wskazac, iz zastosowanie metody hi-
storycznej wykazato, ze zasada prawdy ewoluowata w polskiej procedurze cywil-
nej. Na przestrzeni lat zmienialy si¢ bowiem preferencje ustawodawcy dotyczace
uznawania za wiodgcg zasady prawdy materialnej albo formalnej. Przeprowadzona
analiza wykazala, iz na gruncie d.k.p.c. przyjeto zasade prawdy formalnej z nie-
znacznymi odstgpstwami na rzecz zasady prawdy materialnej, nastepnie w k.p.c.
z 1964 r. przyjeto zasade prawdy materialnej, ktora w wyniku nowelizacji z 1996 r.
ulegla znacznemu ostabieniu na rzecz zasady prawdy formalne;.

Kontrowersjom na ptaszczyznie rozwazan co do obowigzywania prawdy ma-
terialnej lub formalnej towarzyszy brak wypracowanej koncepcji doktrynalnej do-
tyczacej statusu ontologicznego prawdy, a mianowicie czy w ogdlne mozna mowic
o zasadzie prawdy, czy tez chodzi tutaj o przestanke realizacji celu postgpowania

cywilnego, a moze o wartos¢, ktora powinna by¢ w procesie realizowana®’. Poje-

% M. Trepczynski, op. cit., s. 52.

¢ W. Miszewski, Proces cywilny w zarysie. Czgs¢ pierwsza, Warszawa—£0dz 1946, s. 40.

7 L. Koztowski, Korzystanie w procesie cywilnym z dowodow uzyskanych sprzecznie z prawem,
Poznan 2021, s. 203.
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cie prawdy jest jednak pojeciem normatywnym, a nie tylko czysto faktycznym.
Ustrojodawca juz w preambule Konstytucji RP uznaje prawde za warto$¢ uniwer-
salng, na ktorej opiera si¢ ustrdj Rzeczypospolitej. Ponadto wskazuje sig, iz zrodet
obowigzywania zasady prawdy mozna réwniez upatrywaé¢ w art. 45 Konstytucji
RP, gdyz sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy zapewnia wylacznie orzeczenie wyda-
ne zgodnie z prawda®®.

Po zmianach wdrozonych do polskiej procedury cywilnej 1 lipca 1996 r. utrzy-
mano generalny obowigzek méwienia prawdy i mozliwo$¢ powoltywania przez sad
dowodow z urzedu, lecz zlikwidowano mozliwos¢ przeprowadzenia dochodzenia
oraz uchylono obowiazek wszechstronnego zbadania wszystkich istotnych okolicz-
nosci sprawy i wyjasnienia rzeczywistej tresci stosunkow faktycznych i prawnych®.
Zmiana ta niewatpliwie zwigkszyta kontradyktoryjnos¢ postgpowania cywilnego
i sprawila, ze zasadniczo to strony maja dazy¢ do wyjasnienia wszystkich istotnych
okoliczno$ci sprawy. Jednakze sad w dalszym ciagu moze z wlasnej inicjatywy do-
pusci¢ dowod z urzedu.

Nalezy si¢ jednak niewatpliwie zgodzi¢, iz z aksjologicznego punktu wi-
dzenia w $wietle przepiséw polskiego prawa nigdy nie nastgpito catkowite odej-
scie od zasady prawdy materialnej, gdyz przekreslitoby to sens funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci. Powyzsza warto$¢ pozostata zatem dla ustawodawcy
niezmienna.

Dzigki zastosowaniu metody formalno-dogmatycznej mozna ponadto wska-
za¢, jak doktadnie ksztaltuje si¢ zasada prawdy na gruncie obecnie obowiazujacego
k.p.c., 1 podkresli¢, iz ustawodawca nie zrezygnowat z prymatu prawdy obiektyw-
nej, a zmianie ulegt jedynie sposéb dochodzenia do prawdy poprzez ograniczenie
obowiazku dziatania przez sad z urzedu i jednoczesne wzmocnienie obowigzkow
stron. A takze wskazac¢, ze doznaje ona pewnych ograniczen zwigzanych m.in. z po-
stepowaniem dowodowym.

Zestawiajac obowigzujace przepisy prawne ze stanowiskiem doktryny, nalezy
zastanowic sig, czy w praktyce w ogole mozemy mowic o zasadzie prawdy w poste-
powaniu cywilnym. Z realistycznego punktu widzenia tylko w idealnym schemacie
postepowania mozna bowiem dotrze¢ do petnej prawdy obiektywnej w danym stanie
faktycznym. Oczywiste jest wigc, iz w praktyce jest to bardzo mato prawdopodobne

albo nawet niemozliwe.

% M. Skibinska, Zasada prawdy..., s. 826.
% A. Stawarska-Rippel, Poznanie prawdy..., s. 141.
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,.Konflikt jest przejawem zycia,
tam gdzie jest dwoje ludzi,
tam pojawia si¢ konflikt”.

Marshall Rosenberg

Zasadnos$¢ prowadzenia mediacji karnych
w Swietle idei sprawiedliwosci naprawcze;j

The justification for conducting criminal mediation in the light of
the idea of restorative justice

Streszczenie

Idea zmierzajaca do urzeczywistniania sprawiedliwo$ci naprawczej niejednokrotnie ugruntowy-
wata praktyke prowadzonych postgpowan karnych. Dazenie do osiagnigcia poczucia zado$¢uczy-
nienia u pokrzywdzonego, sprostanie jego osobistym oczekiwaniom w odpowiedzi na wykreowa-
nie poczucia krzywdy, ktorej doswiadczyt w zwiazku z popelnionym wobec niego przestepstwem
oraz mozliwos¢ wyrazenia skutecznego czynnego zalu przez sprawc¢ umacnia realia postgpowan
karnych w odniesieniu do korzystania przez strony procesowe z konsensualnych sposobow za-
konczenia postepowania karnego.

Jednakze bazujac na przedstawionych, acz teoretycznych zatozeniach uzasadnione staje si¢
poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o efektywnos$¢ prowadzonych mediacji karnych w opar-
ciu o realizacje idei sprawiedliwo$ci naprawczej. Przedmiotem i celem podjetych rozwazan jest
wskazanie zasadno$ci prowadzenia mediacji karnych w odniesieniu do stosowania idei sprawie-
dliwosci naprawczej. Inspiracja do podjecia wskazanego problemu badawczego staly si¢ spo-
strzezenia wiasne, poczynione w zwigzku z petniong praktyka procesowa.

Rozwazania maja charakter teoretyczny i zostaly sformutowane w oparciu o analiz¢ wskazan
ujetych w literaturze przedmiotu, doktrynie i w orzecznictwie.

Stowa kluczowe
Postgpowania karne, mediacje karne, sprawiedliwos¢, sprawiedliwo$¢ naprawcza, konsensualne
sposoby zakonczenia postgpowania karnego.
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Abstract
The idea of implementing restorative justice has often established the practice of criminal proceed-
ings. Striving to achieve a sense of compensation for the injured party, meeting his/her personal
expectations in response to the creation of a sense of injustice he/she experienced in connection
with the crime committed against him/her and the possibility of expressing effective active regret
by the perpetrator — reinforces the reality of criminal proceedings in relation to the use by the
litigants of consensual ways of ending criminal proceedings.

However, based on the presented theoretical assumptions, it is justified to seek answers to the
question about the effectiveness of criminal mediations based on the implementation of the idea
of restorative justice. The inspiration to undertake the indicated research problem came from my
own observations made in connection with my procedural practice.

The considerations are theoretical in nature and were formulated on the basis of the analysis
of indications included in the literature on the subject, doctrine and case law.

Keywords
Criminal proceedings, criminal mediation, justice, restorative justice, consensual methods of en-
ding criminal proceedings.

1. Uwagi wprowadzajace

Odnoszac si¢ do etymologicznego pojecia ,,sprawiedliwosci”, wskazuje sig
przede wszystkim na nastepujace komponenty: ,,prawo$¢ w postepowaniu, obiek-
tywne odnoszenie si¢ do rzeczywistosci, uczciwo$¢ w osadzaniu™'. Natomiast w od-
niesieniu do traktowania idei ,,sprawiedliwosci naprawczej”, wyrazonej na gruncie
orzeczniczym, przyjeto, ze ,,[...] idea sprawiedliwosci naprawczej ma stanowic al-
ternatywe dla sprawiedliwosci wymierzanej przez sad przede wszystkim za pomoca
kary opartej na teorii odptaty. Chodzi o to, aby w inny sposoéb niz poprzez kare
rozwigza¢ konflikt, jaki wywotato popehienie przestepstwa, przede wszystkim po-
szukujgc rozwigzania gwarantujacego naprawienie szkody, pojednanie i pokdj na

przyszto$¢ migdzy sprawca a ofiarg™

. Przedmiotem i celem podjetych rozwazan,
zwlaszcza w odniesieniu do wskazanych definicji, jest omowienie zasadnosci pro-
wadzenia mediacji karnych w $wietle stosowania idei sprawiedliwos$ci naprawczej
— tym bardziej, ze w genezie prawa karnego zawiera si¢ potrzeba zaspokojenia po-
czucia sprawiedliwos$ci zarowno u pokrzywdzonego i oséb mu najblizszych, jak
rébwniez w spoteczenstwie’. W osiagnieciu wskazanego ,,poczucia sprawiedliwo-
$ci” dopomodc moze udzial w postepowaniu mediacyjnym. W ujeciu nauk penal-

nych przyjeto, ze instytucja mediacji w swym zatozeniu powinna umozliwi¢ oskar-

' E. Deren, E. Polanski (red.), Wielki stownik jezyka polskiego, Krakow 2012, s. 774.

2 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 9 sierpnia 2018 r., [T AKa 211/18, Stan zdrowia ska-
zanego a wymiar kary grzywny, ograniczenia wolnos$ci oraz pozbawienia wolnosci, LEX nr 2697324.

3 Por. L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2021, s. 7.
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zonemu oraz pokrzywdzonemu znalezienie rozwigzania zaistnialego miedzy nimi
konfliktu przy udziale mediatora*. Odnoszac si¢ nadto do procesowego znaczenia
mediacji, akcentuje si¢ przede wszystkim fakt, iz utatwia ona osigganie porozumien
procesowych ujetych w art. 335 k.p.k. (skazanie bez rozprawy), art. 387 k.p.k. (do-
browolne poddanie si¢ karze). Pojednanie si¢ stron procesowych odgrywa rowniez
znaczenie przy nadzwyczajnym ztagodzeniu kary (art. 60 § 2 k.k.) oraz przy wy-
miarze kary (art. 53 § 3 kk.)’. Z jednej strony ksztaltowanie postgpowan karnych,
w oparciu o ide¢ procesow sprawiedliwych, skutkuje stusznym zatozeniem dazacym
do umocnienia funkcji gwarancyjnej, bazujacej na poszanowaniu uprawnien stron
procesowych, umniejszajagcym zakres wadliwych decyzji organéw procesowych,
ugruntowujacym procesowe standardy postgpowania karnego. Z drugiej strony uwa-
gi wymaga, ze przyjeta praktyka procesowa, cho¢ wskazuje zwykle na umacnianie
owego postulatu, to niejednokrotnie zamienia go w zamierzenie nieosiggalne —na co
wskazujg wystepujace nieraz uchybienia procesowe czy wadliwe decyzje organow
procesowych oraz niepoprawne interpretacje uregulowan prawnych w tym wzgle-
dzie. Wskazane zdarzenia powoduja czestokro¢ nieodwracalne w swych skutkach
nastepstwa, efektem ktoérych moga by¢ chociazby niestuszne oskarzenia.
Osiagnigcie poczucia sprawiedliwosci naprawczej, poprzez skorzystanie z kon-
sensualnych form zakonczenia postgpowania karnego, prowadzi nieraz do pozada-
nych efektow. Skutecznym narzgdziem w tym wzgledzie stajg si¢ mediacje karne.

2. Idea sprawiedliwosci naprawczej w mediacjach karnych

Odnoszac si¢ do etymologii pojecia ,,mediacja”, zasadnie przyjmuje si¢, ze me-
diacja, stanowiaca sposob rozwigzania konfliktu na drodze pojednania, wystepuje, gdy
mig¢dzy zwasnionymi stronami doszto do powstania sporu, ktéry moze by¢ rozwigzany
przy pomocy mediatora®. Zwazajac na efektywny sposob rozwiazania konfliktu zaist-
nialego migdzy stronami, akcentuje si¢ nadto realizacje funkcji prawa karnego — dla-
tego tez przyjeto, Ze osiggnigcie owego porozumienia realizuje rowniez najwazniejsze
funkcje prawa karnego, w tym zwlaszcza funkcje sprawiedliwosciowa, kompensacyj-

ng (naprawczg) oraz prewencyjng (w zakresie prewencji generalnej i indywidualnej)’.

Por. A. Sakowicz (red.), Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 138.
Por. J. Skorupka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 90.

¢ Por. L. Indan-Pykno, M. Indan-Pykno, Ugoda mediacyjna, Warszawa 2022, s. 4.

7 Por. P. Zigba, Zastosowanie mediacji, [w:] C. Rogula, A. Zemke-Gorecka (red.), Mediacja
w praktyce mediatora i petnomocnika, Warszawa 2021, s. 356.
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Wymienione zatozZenia bazujg na osiggni¢ciu wzajemnego zrozumienia podtoza kon-
fliktu, wypracowaniu porozumienia mi¢dzy zwasnionymi stronami oraz na efektyw-
nym skroceniu postgpowania karnego — w swym teoretycznym wydzwigku — reali-
Zuja zatem przyjeta idee sprawiedliwosci naprawczej. Odwotujac sie do etymologii
pojecia ,,sprawiedliwy”, przyjmuje si¢, ze oznacza ono tego, kto ,,postepuje zgodnie
z zasadami etycznymi, [jest] obiektywny w osgdzaniu, szanujgcy prawa innych’s,
Z kolei zgodnie ze stownikowym brzmieniem termin ,,naprawia¢” oznacza: ,,usuwac

usterki, uszkodzenia, reperowac co$ zepsutego™

. Laczac oraz ugruntowujac wska-
zane okreslenia — na ptaszczyznie nauk penalnych — wyszczegodlnia si¢ charaktery-
styczne cechy sprawiedliwo$ci naprawczej.

Fundamentalnym zatozeniem idei sprawiedliwo$ci naprawczej — w ogodlnej
interpretacji systemu prawa — jest, nawigzujac do ideologii prezentowanej przez
J. Gardnera, przyjecie zatozenia, iz przestanka do podejmowania dziatan jest obo-
wigzek moralny, ktory wystepuje w opozycji do mozliwosci wyrzadzenia krzywdy
innym. Wskazana potrzeba powinna by¢ realizowana nie tyle w sytuacji napraw-
czej, jako reakcja na popetienie uchybienia, ale powinna sktoni¢ do postgpowania
zgodnego z obowigzujacymi regulacjami prawnymi, zanim owe regulacje zostang
naruszone!®. Natomiast w odniesieniu do zatozen postepowania karnego zasadnie
przyjmuje si¢, ze idea sprawiedliwo$ci naprawczej powinna sprzyja¢ wspotuczest-
niczeniu stron w konflikcie, dajac im realng szans¢ na osiagnigcie porozumienia''.
Wyjas$nia si¢ wigc, ze sprawiedliwo$¢ naprawcza stanowi ide¢ dgzacg do przywroce-
nia stanu zaistniatego przed konfliktem, podkreslenia istotnej roli uczestnikow tegoz
konfliktu, ugruntowania zado$¢uczynienia oraz urealnienia poczucia przebaczenia
za wyrzadzone przestepstwem krzywdy!2.

Bazujac na tych zatozeniach, przyjmuje sig¢, ze standard w realizacji sprawiedli-
wosci naprawczej zawiera si¢ w trzech komponentach:

a) uprawnieniu pokrzywdzonego do pozyskania rekompensaty;
b) zobowigzaniu sprawcy do przyjecia odpowiedzialnosci za popetniony czyn za-

broniony oraz naprawieniu zaistniatej krzywdy;

8 E. Deren, E. Polanski (red.), op. cit., s. 774.

° Ibidem, s. 492.

10 Por. S. Osmola, Teoria prawa uméw. Autonomia, efektywnosé, sprawiedliwosé, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2021, s. 81

" Por. P. Hofmanski (red.), System Prawa Karnego Procesowego, t. 1. Zagadnienia ogdlne, War-
szawa 2013, s. 148, cyt. za: N. Christie, Granice cierpienia, Warszawa 1991, s. 113—114.

12 Por. E. Letowska, K. Pawtowski, Hestia czyli sprawiedliwo$é naprawcza, LEX: EPS 2008/11/53-
54, Warszawa 2013, s. 64.
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¢) uczestnictwie stron i spotecznosci lokalnej w procesie wiodacym do restytucji
szkody wyrzadzonej pokrzywdzonemu'.

Doprecyzowujac definicjg¢ wskazanych zatozen, przyjmuje si¢, ze ,,pozyskanie
rekompensaty” oznacza ,,wynagrodzenie za poniesione straty materialne lub dozna-
ne krzywdy; odszkodowanie, zado§éuczynienie”!*. Natomiast wskazane ,,przyjecie
odpowiedzialnosci za czyn zabroniony” odnosi si¢ do ,,obowigzku odpowiadania
za swoje lub czyje$ czyny i ponoszenie za nie konsekwencji”'"”. Z kolei ,,restytu-
cja szkody wyrzadzonej pokrzywdzonemu” wkomponowuje si¢ w zakres regula-
cji prawnych, ujetych zwtaszcza w Kodeksie postgpowania karnego'® (m.in. art. 49
k.p.k.'” czy art. 46 k k.'®). Mozna wiec skonstatowac, ze idea dgzenia do osiggnigcia
poczucia sprawiedliwosci naprawczej u stron procesowych wpisana jest nie tylko
w zakres norm moralnych, etycznych, spotecznych czy prawnych, ale stanowi ona
tez swoista korelacj¢ dazen do ugruntowywania idei procesow sprawiedliwych, in-
terpretowanych na kazdej wskazanej ptaszczyznie. Jesli bowiem przyja¢ zgodnie
z art. 9 § 2 k.p.k., ze ,,Strony i inne osoby bezposrednio zainteresowane moga skta-
da¢ wnioski o dokonanie réwniez tych czynnosci, ktore organ moze lub ma obo-
wigzek podejmowaé z urzedu”', to mamy do czynienia z przyzwoleniem gwaran-
towanym stronom procesowym przez ustawodawce, dotyczacym przyznania realnej
mozliwosci ksztalttowania swojej sytuacji procesowej, a takze m.in. dgzeniem stron
do ukrocenia konfliktu i wykreowania realnego wptywu na przebieg postgpowania
karnego. Analiza wskazanej regulacji odnosi si¢ rowniez do przyjecia stanowiska
traktujacego, iz ,,bezposrednio$¢ zainteresowania” oznacza, ze postgpowanie karne
odnosi si¢ do podmiotéw wskazanych w tresci wyszczegolnionej regulacji praw-
nej”. Podazajac zatem za tg dyrektywa, proceduralne uregulowania prawne powin-
ny zapewni¢ realng mozliwos¢ wykreowania poczucia sprawiedliwosci. Podobne

ujecie przedstawionych zalozen zawiera si¢ w brzmieniu art. 23a k.p.k.*!, bedacego

3 Por. P. Hofmanski (red.), op. cit., s. 148; por. M. Platek, Teoria sprawiedliwosci naprawczej,
[w:] M. Platek, M. Fajst (red.), Sprawiedliwos¢ naprawcza. Idea. Teoria. Praktyka, Warszawa 2005, s. 77.

14 E. Deren, E. Polanski (red.), op. cit., s. 702-703.

15 Ibidem, s. 550.

16 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. z 1997 r. Nr 89,
poz. 555 ze zm., dalej jako k.p.k.

17 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm., dalej
jako k.k.

18 Ibidem.

Y Porart. 9 § 2 kpk.

2 Por. A. Sakowicz (red.), op. cit., s. 73.

2l Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. z 1997 r. Nr 89,
poz. 555 ze zm.).
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podstawg prawng przystapienia do przeprowadzenia mediacji karnej — w ten sposob
ugruntowuje si¢ standard sprawiedliwos$ci naprawczej w postgpowaniu karnym.
Zwazajac na mozliwo$¢ skorzystania z konsensualnej formy zakonczenia po-
stepowania karnego, przyjmuje si¢ — w oparciu o realizacj¢ art. 23a § 1 k.p.k. — ze
»3ad lub referendarz sagdowy, a w postepowaniu przygotowawczym prokurator lub
inny organ prowadzacy to postepowanie, moze z inicjatywy lub za zgoda oskarzone-
go 1 pokrzywdzonego skierowac sprawe do instytucji lub osoby do tego uprawnio-
nej w celu przeprowadzenia postgpowania mediacyjnego migdzy pokrzywdzonym
i oskarzonym, o czym si¢ ich poucza, informujac o celach i zasadach postepowania
mediacyjnego”?. Stad tez, podkreslajagc zasade dobrowolnego udziatu w przebiegu
mediacji karnej?, wyraza si¢ aprobate wobec woli stron odnosnie do wzigcia udziatu
w takim postepowaniu. Podazajac za tokiem rozwazan, warto — za wskazaniami uje-
tymi w linii orzeczniczej — przyjaé, iz idea sprawiedliwosci naprawczej wkompono-
wana zar6wno w regulacje prawne, jak i zapatrywania spoteczne wzbudza aprobate?*.
Wynik mediacji moze nie tylko efektywnie wplywa¢ na zakonczenie proce-
su, lecz réwniez wywiera¢ wplyw na oskarzonego — pomaga wypracowac relacje
miegdzy uczestnikami postgpowania mediacyjnego, umniejsza bowiem prawdopo-
dobienstwo powrotu sprawcy na droge przestepcza i przyczynia si¢ tym samym do
umacniania prewencji indywidualnej, co niewatpliwie ma réwniez przysztosciowy
charakter”. Tym bardziej jest to istotne, ze rozleglty zakres oddziatywan idei sprawie-
dliwosci naprawczej w karnistycznych realiach procesowych zauwazalny jest wla-
$ciwie na kazdym etapie postgpowania. Dostrzega si¢ bowiem m.in., Zze po wydaniu
wyroku mediacja stanowi komponent sprawiedliwo$ci naprawczej, co ma roOwniez
pozytywny wydzwigk w zakresie przygotowania sprawcy do opuszczenia zaktadu
karnego po odbyciu kary pozbawienia wolno$ci*®. Stad tez zrozumiate jest, iz majac
na wzgledzie efektywno$¢ przeprowadzenia mediacji karnych, dazy si¢ do zacho-

wania i ugruntowywania wskazanego standardu — idei sprawiedliwo$ci naprawczej.

2 Ibidem.

2 Por. art. 23a § 4 k.p.k.

24 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 27 stycznia 2022 r., IT AKa 290/21 (Nieko-
rzystne rozporzadzenie mieniem), LEX nr 3513052.

% Por. A. Lech, Prewencja indywidualna w procesie karnym, Warszawa 2020, s. 230. Zob.
E. Zielinska, Mediacja w sprawach karnych o przemoc w rodzinie — skala i efektywnos¢ w praktyce
polskiego wymiaru sprawiedliwosci, Warszawa 2017, s. 67-69.

26 Por. P. Rojek-Socha, Cheé osadzonego do mediacji nie wystarczy, wazne tez intencje, Prawo pl.,
21.07.2022, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/mediacja-po-wyroku-a-dobor-osadzonych,516291.
html, [dostep 21.07.2022].
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3. Efektywnos¢ prowadzonych mediacji w sprawach karnych
a komponenty sprawiedliwo$ci naprawczej

W nawigzaniu do wskazanego w wymienionym opracowaniu celu badawczego,
odnoszacego si¢ do wskazania wptywu prowadzonych mediacji karnych na ureal-
nienie postulatu sprawiedliwosci naprawczej, zasadne jest odniesienie si¢ do zatoze-
nia punitywizmu i represyjnego charakteru prawa karnego. W teoretycznym ujeciu
w zakres prawa karnego wchodza dyrektywy wymiaru kary, realizowane m.in. na
gruncie art. 53 k.k., chociaz inkorporujac wskazang ideg, mozna wskaza¢ rowniez
na inne instytucje prawa karnego, a dotyczace m.in. zastosowania srodkow karnych
o charakterze kompensacyjnym (art. 46 k.k.), sSrodkéw probacyjnych o takim cha-
rakterze (art. 72 k.k.) czy zastosowania instytucji nadzwyczajnego ztagodzenia kary
(art. 60 § 2 pkt 1 k.k.)?.

Z jednej strony przyjac nalezy, ze ,,Sad wymierza kare wedtug swojego uznania,
w granicach przewidzianych przez ustawe, baczac, by jej dolegliwo$¢ nie przekracza-
ta stopnia winy. Ow stopief winy stanowi nieprzekraczalng granice surowosci kary,
co okresla si¢ jako funkcje limitujgcg™?®. Na tle wskazanej punitywno$ci prawa kar-
nego zarysowuja si¢ idee mediacyjne, ktore cho¢ posiadajg opozycyjny wydzwiek,
jednoczesnie dazg w swym zalozeniu do osiagnigcia poczucia sprawiedliwosci na-
prawczej. Na gruncie wskazanej idei przyjmuje si¢ bowiem, ze sposob rozwigzania
konfliktu implikuje faktyczng mozliwo$¢ urealnienia dodatkowych komponentow
wpisanych zwykle w mediacyjne zamierzenia, a mianowicie: w przypadku popetnie-
nia czynu zabronionego sprawca zyskuje realng mozliwo$¢ naprawienia szkody czy
zados$c¢uczynienia pokrzywdzonemu. Kreuje si¢ takze sposobno$¢ poznania odczué
pokrzywdzonego, powstalych w zwiazku z popelnionym wzglgdem niego czynem
zabronionym.

U pokrzywdzonego natomiast zauwaza si¢ umniejszenie poczucia lgku przed
przestepczoscia, mozliwo$¢ uniknigcia wtdrnej wiktymizacji czy sposobnos¢ wyba-
czenia sprawcy czynu zabronionego, co sprzyja efektywnemu procesowi resocjali-

zacji skazanego®.

27 Por. P. Hofmanski (red.), op. cit., s. 148.

2 Wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 15 stycznia 2015 r., Il AKa 416/14, Stopien
winy a granice surowosci kary, LEX nr 1659018.

¥ Por. P. Rojek-Socha, Mediacja po wyroku moze by¢ pomocna, ale wazna kwestia ugody, Pra-
wo pl., 30.07.2022, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/mediacja-po-wyroku-a-ugoda,516508.html,
traktujace, iz ,,Prawnicy nie majg watpliwosci, ze mediacja po wyroku mogtaby by¢ jednym z istotnych
elementow resocjalizacji i przygotowania osadzonego do powrotu do spoteczenstwa”.
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W odniesieniu do wyszczegolnionego nastgpstwa warto wskaza¢ na komponen-
ty idei sprawiedliwo$ci naprawczej, a zwlaszcza na: szczeros¢ intencji uczestnikow
postepowania mediacyjnego, wykazanie skutecznego czynnego zalu przez sprawce,
przeciwdziatanie wtornej wiktymizacji, umocnienie postulatu prewencji generalne;.
Uwzgledniajac zatem pozytywne nastepstwa postgpowan mediacyjnych, zasadne
wydaje si¢ przeanalizowanie mozliwosci wykreowania idei sprawiedliwosci na-
prawczej w odniesieniu do realiow procesowych konkretnego przypadku, przy czym
uwzgledniajac idee sprawiedliwosci naprawczej, niewatpliwe nalezy mie¢ na wzgle-
dzie szczero$¢ intencji uczestnikéw postgpowania mediacyjnego. Stad tez anali-
zie poddano nastepujacy kazus: ,,Oskarzony zostat uznany za winnego popetnienia
czynu z art. 207 § 1 k.k. i skazany za ten czyn na kar¢ 2 lat pozbawienia wolnosci.
Ponadto, tymze wyrokiem J. S. zostal uznany za winnego popetnienia przestgpstwa
zart. 13§ 1 kk. wzw. zart. 148 § 1 kk. w zb. z art. 157 § 1 kk. w zw. z art. 11
§ 2 k.k., za ktore wymierzono mu kare 8 lat pozbawienia wolnosci, za zbiegajace si¢
przestepstwa Sad Okregowy w Szczecinie orzekt wobec oskarzonego kare taczna
9 lat pozbawienia wolnosci™’. Przystapienie do postegpowania mediacyjnego w tym
przypadku miato stanowi¢ — wedtug oczekiwan sprawcy — skuteczne podjecie roz-
wigzania konfliktu o polubownym charakterze. Jednakze stusznie skonkludowano
w spostrzezeniach ujetych w doktrynie oraz orzecznictwie, iz ,,Nie moze trafia¢ do
przekonania skrucha deklarowana przez oskarzonego, z ktora idzie w parze negowa-
nie dziatan sprawczych’!.

W analizie stanu faktycznego zasadnie zauwazono bowiem, ,,[...] ze wyrazenie
skruchy przez oskarzonego jawi si¢ jako watpliwe (przez cate postepowanie negowat
usitfowanie zabojstwa), przeproszenie pokrzywdzonej — czysto formalne (w swoich
wyjasnieniach negatywnie charakteryzowatl pokrzywdzona, ja obwiniat za konflikty),
a che¢ mediacji — pozorna (krétko po ztozeniu wniosku o skierowanie sprawy do
postepowania mediacyjnego, domagat si¢ konfrontacji z pokrzywdzona, wyrazat si¢
o0 niej negatywnie). Podwazyt zasadno$¢ twierdzenia, ze pokrzywdzona swoja posta-
wa (pozwoleniem oskarzonemu na dalsze wspolne zamieszkiwanie, pomimo zastoso-
wanych $rodkéw) przyczynita si¢ do sytuacji konfliktowych, umniejszajac karygod-
nos¢ dziatania oskarzonego. Sad Najwyzszy krytycznie ocenit takze poczytanie na
korzys¢ oskarzonego, jako okoliczno$ci o szczegdlnie pozytywnej wymowie, «skom-
plikowanych uwarunkowan rodzinnych i osobistych» skazanego, jego niekaralnosci,

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 31 marca 2022 r., IT AKa 2/22, Skrucha jako
okolicznos¢ tagodzaca, LEX nr 3576297.
U Ibidem.
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posiadania dobrej opinii w miejscu pracy oraz staran o utrzymanie rodziny’’*2. Anali-
zujac powyzsze, nalezy podkresli¢, ze zachowania o przemocowym charakterze nie
powinny stanowi¢ przedmiotu postgpowania mediacyjnego, gdyz nalezy zwréci¢
uwage na niemozno$¢ zainicjowania postulatu idei naprawczej w sytuacjach, w kto-
rych czyny dokonane przez sprawcow przestepstw, jak rowniez cele tym czynom to-
warzyszace od poczatku zaistnienia przestepstwa, celowo godza w godnos$¢ pokrzyw-
dzonego, a dziatania naprawcze majg jedynie charakter pozorny. Jesli uwzglednic, ze
sprawiedliwo$¢ naprawcza wyraza si¢ w prze§wiadczeniu o zrozumieniu negatyw-
nych nastepstw popetionego czynu, mozliwosci wspotodczuwania krzywdy popet-
nionej wzgledem pokrzywdzonego, to rzeczywiscie mozna konstatowac o stusznosci
przyjetych rozwigzan w zakresie alternatywnego, polubownego rozwigzania sporu
tylko wtedy, gdy sprawcy towarzyszy szczere odczucie checi zados¢uczynienia po-
krzywdzonemu. Stusznie bowiem przyjmuje si¢, ze juz umozliwienie zrozumienia
przebiegu zdarzenia przestepczego z perspektywy kazdej ze stron sprzyja realnemu
podejmowaniu takich dziatan zaradczych w przysziosci, ktore nie beda wiodly do
powstania konfliktu**. Natomiast przy kreowaniu zachowan pozornych przez spraw-
c¢ czynu zabronionego wystepuja watpliwosci interpretacyjne w zakresie wskazania
sensu umacniania idei sprawiedliwos$ci naprawczej w postepowaniach mediacyjnych.

Zasadnie traktuje si¢ w doktrynie oraz orzecznictwie, ze wyrazenie przez spraw-
c¢ skruchy ma stuzy¢ przede wszystkim zado$¢uczynieniu pokrzywdzonemu, ale
takze zaspokojeniu spotecznego poczuciu sprawiedliwosci — dlatego stusznie przy-
jeto, iz ,,Szczegolnie duze znaczenie dla wymiaru kary ma rzeczywista (a nie tylko
pozorowana z uwagi na «optacalno$é») czynna skrucha oskarzonego, zwtaszcza je-
sli okazana zostata przed wszczeciem postepowania i wyrazata sie np. w catkowitym
lub cze$ciowym naprawieniu szkody. Swiadomos¢ wyrzadzonej krzywdy i szkody
oraz potrzeba ich wynagrodzenia, niezaleznie od reakcji samego pokrzywdzonego,
powinny by¢ odczytywane jako okolicznosci przemawiajace na korzys$¢ spraw-
cy”. Jednakze w zakresie efektywno$ci prowadzonych postgpowan mediacyjnych
w sprawach karnych oraz w poczuciu urzeczywistniania idei sprawiedliwosci na-
prawczej istotne s3 komponenty zwigzane takze z realnym przeciwdzialaniem
nastepstwom wystapienia wtornej wiktymizacji.

32 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 31 marca 2022 r., [ AKa 2/22, Skrucha jako oko-
liczno$¢ tagodzaca, LEX nr 3576297, w nawigzaniu do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 15 grudnia
2021 r., V KK 316/20, Zastosowanie instytucji nadzwyczajnego ztagodzenia kary, LEX nr 3343327.

3 Por. E. Letowska, K. Pawlowski, op. cit., s. 64.

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 4 lipca 2017 r., I1 AKa 130/17, Czynna skrucha
oskarzonego. Funkcja zaspokajania spotecznego poczucia sprawiedliwosci, LEX nr 2662867.

179



Marta Kowalczyk-Ludzia

W przebieg postgpowania mediacyjnego niewatpliwie wkomponowana jest
konieczno$¢ odtworzenia przebiegu wydarzen, implikacja czego niejednokrotnie
stajg si¢ emocje, ktore towarzyszyly uczestnikom zdarzenia, zwlaszcza za$ ich
emanacja odczuwalna u pokrzywdzonego. Uszanowanie tych przezy¢ bezposred-
nio koreluje z ustawowo okreslonymi celami postepowania (zob. art. 2 § 1 pkt 3
k.p.k.). Niesformalizowany charakter spotkania mediacyjnego umozliwia uszano-
wanie emocji, takze u pokrzywdzonego, zwykle pozwalajac na ich uwolnienie, co
sprzyja dokonaniu rzeczywistego ogladu sytuacji, realizujac tym samym idee spra-
wiedliwo$ci naprawczej. Nadto, wskaza¢ rowniez nalezy, ze idea sprawiedliwos$ci
naprawczej sprzyja¢ bedzie rowniez umocnieniu postulatu w zakresie prewencji
generalnej.

Przyjmuje si¢, ze ,,Istota prewencji ogolnej nie jest wylacznie wymierzanie
surowych kar pozbawienia wolnosci, lecz ksztalttowanie w spoteczenstwie prze-
konania o nieuchronno$ci kary, jej dostosowanie do stopnia winy sprawcy i oko-
licznos$ci podmiotowo-przedmiotowych czynu, a zatem — karanie sprawiedliwe
i tworzace atmosfere zaufania dla obowigzujacego systemu prawnego. Stowem,
kazdy czyn i kazdy sprawca wymaga indywidualnego potraktowania”. Zaakcen-
towany powyzej indywidualizm traktowania sprawcow sprzyja niewatpliwie idei
sprawiedliwos$ci naprawczej, takze w kontekScie umacniania ogélnospotecznego
poczucia sprawiedliwosci. Zgodnie ze wskazaniami ujgtymi w linii orzeczniczej
nalezy podkresli¢, ze ,,Obok funkcji wychowawczej kary z art. 53 § 2 k.k. wyni-
ka takze funkcja zaspokajania spotecznego poczucia sprawiedliwosci. Z drugiej
jednak strony ksztattowanie §wiadomosci prawnej spoleczenstwa «nie moze spro-
wadzac si¢ do negatywnej prewencji ogolnej, pojmowanej wylacznie jako odstra-
szanie spoteczenstway’,

Wskazane ,,spoteczne poczucie sprawiedliwosci” sprzyja¢ powinno umacnianiu
zasad procesowych rozumianych przez pryzmat ksztattowania §wiadomosci prawnej
spoteczenstwa, przy jednoczesnym poszanowaniu uprawnien uczestnikdw postepo-
wan karnych. Zwazajgc zatem na wyszczegolnione wyzej komponenty idei spra-
wiedliwos$ci naprawczej realizowanej w postepowaniach mediacyjnych, zasadnie
przyjmuje si¢, ze tylko wlasciwe ich zastosowanie, w istocie swej urealni przyjete

zalozenia mediacyjne.

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 6 lutego 2014 1., IT AKa 1/14, Prewencja general-
na a koniecznos¢ wymierzania surowych kar pozbawienia wolnosci, LEX nr 1441560.

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 4 lipca 2017 r., Il AKa 130/17, Czynna skrucha
oskarzonego. Funkcja zaspokajania spotecznego poczucia sprawiedliwosci, LEX nr 2662867.
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4. Podsumowanie

Idea ugruntowywania sprawiedliwosci naprawczej w postgpowaniach me-
diacyjnych w sprawach karnych zarowno przynosi pozytywne nastepstwa wobec
uczestnikow wskazanego postepowania, jak rowniez sprzyja realizacji prewencji
generalnej oraz przyczynia si¢ do alternatywnego, konsensualnego sposobu za-
konczenia sporu sadowego. Jednakze dazac do osiagnigcia jej zatozen, zasadne
staje si¢ zabezpieczenie odmiennych interesow kazdej ze stron procesowych oraz
wypracowanie pozytywnych rozwigzan, ktore w przysztosci zapobiegng ponow-
nemu popetnianiu przestepstw. Efektywne nawigzanie do idei sprawiedliwos$ci
naprawczej, wystepujacej opozycyjnie wobec sprawiedliwosci retrybutywnej czy
sprawiedliwos$ci dystrybutywnej*’, sprzyja¢ bedzie rowniez sprawiedliwemu osa-
dowi danej sprawy karnej, co wystepuje w korelacji ze spelnieniem regulacji uje-
tej w art. 53 § 3 k.k.*® Jesli bowiem wzig¢ pod uwage standardy postgpowania
karnego wyrazajace si¢ w idei urzeczywistniania celow procesowych (zob. art. 2
k.p.k.), to wybdr takiej formy zakonczenia sporu daje szans¢ na jego zakonczenie
w drodze polubownych rozwigzan przy jednoczesnym zaakcentowaniu gwarancji

stron procesowych.
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