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Perspectives of Cooperative
Law Development in Europe.
Conference Summary

Cooperatives constitute an integral component of the economies of European
countries, playing a crucial role in the social economy. The legislative frame-
works governing cooperatives vary across European countries. Cooperatives
are typically classified as either a genus of a legal person or a species of a com-
pany or association. Only a few countries constitutionally guarantee the
role of cooperatives in their respective economies. Some countries have
only general law on cooperatives, while others supplement the general
regulation with a number of laws on specific types of cooperatives. There
are also legislations that provide a number of legal acts on specific types of
cooperatives. Additionally, some countries have regulations on cooperatives
that are applicable in autonomous regions. Some countries have codified
their cooperative law, and the EU also provides legislation that cooperatives
must comply with.

For these reasons, on March 7th and 8th, 2024, the Cooperative Research
Institute in Sopot and Ius Cooperativum held a conference. The confer-
ence, entitled Perspectives of Cooperative Law Development in Europe, was
held in Warsaw, Poland. Attendees included participants from Europe
and South America. The Scientific Committee of the Conference con-
sisted of Prof. David Hiez (University of Luxembourg), Prof. Piotr Patka
(Sopot Academy of Applied Science), Prof. Dominik Bierecki (Pomeranian
University in Stupsk and Cooperative Research Institute in Sopot), and
DrJacek Skoczek (Cooperative Research Institute in Sopot).

The conference was divided into four sessions on the following topics:
The conference addressed four key areas: Housing Cooperatives in Polish
and Foreign Law, Cooperative Principles and Social and Solidarity Economy,
Cooperatives’ History and Challenges for the Future, and Cooperatives
under Financial, Tax and Bankruptcy Law.
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The papers presented at the conference are included in this issue of the
Law and Social Bonds journal. The conference summary will be published
in the International Journal of Cooperative Law, issue 6 of 2024.

I would like to thank all those who contributed to the conference for
their time and valuable input, which contributed to the success of the event.

Dominik Bierecki



KRZYSZTOF PIETRZYKOWSKI

De Lege Ferenda Problems of Rights
to Premises in Housing Cooperatives
in Poland and Comparative

Legal Perspective

Abstract

As arule, the countries of ,0ld Europe” have general regulations on coopera-
tives, which usually do not include specific regulations on housing cooperatives.
In the aforementioned countries, members may most often be entitled to
tenancy of premises, although this is not always explicitly stated. In some
countries, members are also explicitly allowed to own premises. In post-com-
munist countries, members of cooperatives are usually entitled to ownership
of premises, less often to lease of premises with the possibility of conversion
to ownership.

In the case of Poland, de lege ferenda urgently require a solution to the
problem of those housing cooperatives that have erected buildings on land
to which they have no legal title. It is necessary to return to the concept from
more than 30 years ago of ex lege transformation of the cooperative ownership
right to premises as a limited right in rem into the right of separate ownership
of premises. The cooperative tenant right to housing should become a limited
right inrem, with the possibility of its transformation into the right of separate
ownership of premises. In Poland, in addition to housing cooperatives, there
are housing communities (condominiums), which bring together owners of
premises, but they are not legal entities, and their legal structure raises seri-
ous doubts. This raises the question of whether it makes sense to maintain the
dualism of the legal regulation of separate ownership of premises in the Law
on Ownership of Premises and on Housing Cooperatives. In Poland, in addition
to the Law on Housing Cooperatives (ustawa o spétdzielniach mieszkaniowych),
there is the Law of 2022 on Housing Cooperatives (ustawa o kooperatywach
mieszkaniowych), which allows at least three persons to carry out a hous-
ing project involving the acquisition of undeveloped or developed land for
the purpose of establishing separate ownership of premises or transferring
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ownership of single-family houses. However, serious doubts are raised by
the adoption of the unfortunate name ,housing cooperative” (kooperatywa
mieszkaniowa) in the law, which irresistibly implies ,housing cooperative”
(spétdzielnia mieszkaniowa).

KEYWORDS: cooperative ownership right to premises, cooperative tenancy
right to housing, housing cooperative (kooperatywa mieszkaniowa) housing
cooperative (spétdzielnia mieszkaniowa), lease of a apartment, ownership
of premises

1| comparative legal remarks™
(countries of ,,0ld” Europe)

In France, cooperatives, or more precisely, cooperative companies (socié-
tés coopératives), operate primarily under the provisions of the Law of
September 10, 1947 on the status of cooperation (loi portant statut de la
coopération) and the Commercial Code of 1807 (code de commerce). Decree
No. 2004-1087 of October 14, 2004 on cooperative limited liability companies
engaged in the production of low-rent housing and cooperative limited lia-
bility companies of collective interest in low-rent housing (décret relatif aux
sociétés anonymes coopératives de production d habitations a loyer modéré et aux
sociétés anonymes coopératives d'intérét collectif d’habitations a loyer modéré)
amended the Construction and Housing Code of May 31, 1978 (code de la
construction et de 'habitation) introducing the said low-rent housing coop-
eratives (HLM cooperatives; Articles L422-3, L422-3-1 and L422-3-2 of the
code). The Law on Access to Housing and Renewed Urbanism of March 24,

1 In compiling the comparative legal remarks, I used the texts of normative
acts available on the Internet and the following studies: Profiles of a Movement:
Co-operative Housing. Around the World. April 2012 (French version: Profils d'un
mouvement: Les coopératives d’habitation dans le monde. Avril 2012); Danuta Ada-
miec, Justyna Branna, Dobromir Dziewulak, Natalia Firlej, Kamila Groszkowska,
Marta Karkowska, Lukasz Zotadek, ,Rozwigzania prawne dotyczace lokatorskich
spétdzielni mieszkaniowych, kooperatyw mieszkaniowych oraz form wtasnosci
warunkowej w Czechach, Danii, Francji, Niemczech, Szwajcarii i Szwecji” Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, No. 4 (2021): 258-288.
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2014 (loi pour l'accés au logement et un urbanisme rénové) introduced provi-
sions on housing cooperatives (les sociétés coopératives d’habitants; Articles
L201-1 - L201-13 of the Code) into the Construction and Housing Code.
Based on contracts with the cooperative, members acquire rights to
use housing (L201-8). These rights are subject to inheritance (L201-9).

In Germany, the Act on Cooperatives of May 1, 1889 (Genossenschaftsgesetz)
isin force. Members of housing cooperatives (Wohnungsbaugenossenschaften),
are entitled to housing rental rights. These are non-transferable, but they
are subject to inheritance. Until 1990, the non-profit housing law of 1940
(Wohnungsgemeinnutzigkeitgesetz) was in effect. A new law is currently
being drafted in this area (neue Wohnungsgemeinnutzigkeitgesetz).

In Austria, the Act on Cooperatives of April 9, 1873 (Genossenschaftsgesetz)
is in effect. In addition, the non-profit housing law of March 8, 1979
(Wohnungsgemeinnutzigkeitgesetz) is in effect. According to Section 13(1) of
thislegislation, a cooperative is entitled to transfer the right of use of a dwell-
ing under alease or other contract and to grant ownership of the dwelling.

In Switzerland, cooperatives operate under the provisions of Articles 828 -
926 of the Code of Obligations of March 30, 1911 (code des obligations).
Housing cooperatives (les coopératives d’habitants) provide members
with the right to lease housing, which is generally subject to inheritance
(Article 266i of the Code of Obligations).

In Belgium, cooperatives operate under the Code of Companies and
Associations of March 23, 2019. (code des sociétés et associations). Housing
cooperatives are also governed by the Walloon sustainable housing (hous-
ing) code of October 29, 1998 (code wallon de 'habitation durable [logement]),
the Brussels housing code of July 17, 2003 (code bruxellois du logement), and
the Flemish housing code of July 15,1997 (decreet houdende de vlaamse woon-
code). Cooperatives provide members with housing rental rights. These
rights are typically subject to inheritance.

In the Netherlands, cooperatives operate under Articles 53-63k of Book II
of the Civil Code (burgerlijk wetboek). A housing cooperative (woningcor-
poratie, woningbouwcorporatie or wooncorporatie) operates on a non-profit
basis and rents housing to its members. The lease of cooperative housing
on a general basis is subject to inheritance.

In Luxembourg, cooperatives operate under the provisions of Articles
137.1 to 137.10 of the Law of August 10, 1915 on Commercial Cooperatives
as amended by the Law of June 10, 1999. The introduction of cooperatives
organized in the form of limited liability companies (loi du 10 juin 1999
modifiant la loi modifiée du 10 aoilt 1915 concernant les sociétés commerciales par
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Vintroduction des sociétés coopératives organisées comme des sociétés anonymes).
Housing cooperatives, as non-profit legal entities, are permitted do build
housing for sale or rent under the August 7, 2023 law on affordable housing
(loi relative au logement abordable).

Spain has a July 16, 1999 law on cooperatives (ley de cooperativas), in
which Articles 89 to 92 deal with housing cooperatives (las cooperativas de
viviendas). Members may have ownership or use and enjoyment of houses
and premises (Article 89, paragraph 3). In a housing cooperative, a mem-
ber who intends to transfer inter vivos their rights to a house or premises
must, before the expiration of five years or such other longer period as may
be provided by statute, which may not exceed ten years from the date of
issuance of the occupancy permit for the house or premises or the docu-
ment legally replacing it, or, if there is no such document, from the date
of transfer of possession of the house or premises, be made available to
the cooperative. The cooperative will then offer applicants for admission
as members in order of seniority (Article 92, paragraph 1).

In Portugal, the Cooperative Code of August 31, 2015 is in effect (cédigo
cooperativo), which does not contain special provisions on housing coop-
eratives. Members of a housing cooperative (cooperativa de habitagdo) can
acquire either ownership or rental rights to apartments.

In Italy, cooperatives operate under the provisions of 2511-2548 of the
Civil Code of March 16, 1942 (codice civile). In Italy there are two types
of housing cooperatives (cooperativa edilizia): conventional and social.
In a conventional cooperative, members own the apartments (see the law
of August 2, 2004 - delegation to the government on the protection of prop-
erty rights of purchasers of property to be built [legge 2 agosto 2004 - delega
al governo per la tutela dei diritti patrimoniali degli acquirenti di immobili da
costruire]; legislative decree of June 20, 2005 - regulations for the protection
of property rights of purchasers of buildings to be built [decreto legislativo
20 giugno 2005 - disposizioni per la tutela dei diritti patrimoniali degli acqui-
renti di immobili da costruire]). In a social cooperative, the members are the
tenants of the apartments (see the law of November 8, 1991 - regulation of
social cooperatives [legge 8 novembre 1991 - disciplina delle cooperative sociali]).

There is no general law on cooperatives in Greece. A building coopera-
tive operates under Law No. 1667/1986 - municipal cooperatives and other
regulations (véuog 1667/1986 - agTinoi cuveTatpiopol nou dMes SardEeis) and
Articles 124 - 149 of the Code of Basic Municipal Planning Regulations of
July 14, 1999 (kwdixac Baowno moAsoSomuna vouobeaiac) stipulates that,
depending on the type of cooperative and the provisions of the statute,
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members are entitled to ownership of houses or apartments, or to lease
apartments.

Finland has a law on cooperatives dated June 14, 2014 (osuuskuntalaki).
There is no separate law on housing cooperatives. A housing cooperative
(asunto-osuuskunta) provides housing to its members on a rental basis, and
less frequently on an ownership basis.

Sweden’s Economic Associations Act of May 31, 2018 (lag om ekonomiska
féreningar), which came into effect on January 1, 2021, regulates coopera-
tives. Special provisions apply to tenant cooperatives (kooperativ hyres-
riittsférening), which provide rental housing to its members under the
Cooperative Tenancy Act of March 7, 2002 (lag om kooperativ hyresriitt).
Further special provisions are found in the Housing Rights Act of May 30,
1991 (bostadsrittslag), which provides for both the leasing of housing to
members and the transfer of ownership.

In Denmark, cooperatives are governed by the Act on Certain Commercial
Enterprises of June 15, 2006 (lov om visse erhvervsdrivende virksomheder). The
Act on Housing Cooperatives and Other Housing Communities of June 8,
1979 (lov om andelsboligforeninger og andre boligfzllesskaber) provides for
the possibility of granting members lease and ownership rights to hous-
ing units.

Norway has an Act of June 29, 2007 on cooperatives (lov om samvirke-
foretak), which does not apply to housing cooperatives. Instead, the
issues of housing cooperatives are regulated in the Housing Cooperatives
Act of August 15, 2005 (lov om burettslag). Members are entitled to owner-
ship of premises.

In Ireland, cooperatives operate under the Industrial and Provident
Societies Acts of September 12, 1893 (Industrial and Provident Societies
Acts). In 2022, the government drafted a bill pertaining to Co-Operative
Societies. The Housing (Miscellaneous Provisions) Act of July 23, 1992
(Housing [Miscellaneous Provisions] Act) provides for the rental of units
to members of housing cooperatives. The Residential Tenancies Act of
July 19, 2004 also applies here.

Itis standard practice in countries of “old” Europe to have general regula-
tions on cooperatives, with no specific regulations on housing cooperatives.

In the aforementioned countries, members may most often have the
right to lease premises, which is not always called that, e.g., such terms
as the right to use or enjoy the premises appear. In the countries of ,0ld”
Europe, it is often emphasized that tenancy in housing cooperatives is
an intermediate category, a ,third way” between traditional tenancy and
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ownership. While members are entitled to tenancy rights, they are also
economically co-owners of the cooperative.

Some countries also explicitly permit members to own premises. This
is particularly the case in Austria, Luxembourg, Spain, Portugal, Italy,
Greece, Finland, Sweden and Denmark. An original solution was adopted in
Norwegian law, which provides only for ownership of premises in a hous-
ing cooperative.

The aforementioned countries also usually have laws on housing com-
munities (condominiums), in which members have ownership of premises.
For example, the German Law on the Ownership of Housing Communities
and the Right of Permanent Residence of March 15, 1951 (Gesetz iiber das
Wohnungseigentum Und das Dauerwohnrecht - Wohnungseigentums Gesetz) pri-
marily regulates legal relations related to the ownership of apartments and
the operation of housing communities. Furthermore, § 31 - 42 outlines the
transferable and heritable rights of permanent residence, (Dauerwohnrecht)
and the right of permanent occupancy (Dauernutzungsrecht), which are
transferable and heritable rights.

2 Comparative legal remarks (post-
communist countries)

The activities of housing cooperatives in the Czech Republic are regu-
lated by Sections 727-757 of the Law on Commercial Cooperatives and
Cooperatives (zdkon o obchodnich spole¢nostech a druzstvech) of January 2s,
2012. The primary property right of a member of a housing cooperative
is the lease of a cooperative apartment (Section 741 of the Act). A hous-
ing cooperative may transfer ownership of a cooperative apartment to
amember of the cooperative who is its tenant (§ 751 of the Act). Provisions
for allowing cooperative members to redeem their units were introduced
in the December 21, 1991 Act on the Regulation of Property Relations and
Settlement of Property Claims in Cooperatives (zdkon o upravé majetkovych
vztahil a vyporadani majetkovych narokii v druZstvech). According to Section
24 of this law, members of housing cooperatives who are tenants of apart-
ments and non-residential premises may, within six months of the effec-
tive date of this legislation, invite the housing cooperative to conclude



Krzysztof Pietrzykowski | De Lege Ferenda Problems of Rights to Premises... 15

a contract under which the cooperative will transfer ownership of the
apartment and non-residential premises to them free of charge. This right
will expire at the end of the aforementioned period.

The activities of cooperatives in Slovakia are regulated by the Commercial
Code (obchodny zdkonnik) of November 5, 1991 (§ 221-260), which does not
include any special provisions for housing cooperatives. The basic property
right of a member of a housing cooperative is the lease of a cooperative
apartment. This is governed by numerous provisions in the Civil Code
(obtiansky zdkonnik) of February 26, 1964 on leases. Of particular impor-
tance here is §685(2), according to which a contract for the lease of a dwell-
ing may be concluded under the terms of the housing cooperative’s charter.
The Law of July 8,1993 on the Ownership of Dwellings and Non-Residential
Premises (zdkon o vlastnictve bytov a nebytovych priestorov) contains numer-
ous provisions on the transfer of ownership of a cooperative apartment to
the tenant of such an apartment in a housing cooperative. Of particular
importance here is Section 28, according to which a tenant of a coopera-
tive housing unit who is a member of a housing cooperative has the right
to transfer ownership of the unit under this law if he has not applied for
transfer of ownership of the unit under a special provision. Similarly,
Section 29, § 1, according to which, if the tenant of a cooperative garage
or studio apartment has applied to the housing cooperative for transfer of
ownership of the apartment, garage or studio, in accordance with special
provisions, the housing cooperative is obliged to transfer ownership of the
apartment, garage or studio within two years of the effective date of this
law. The special provisions - as in the Czech Republic - can be found in
the Law of December 21, 1991 on the Regulation of Property Relations and
Settlement of Property Claims in Cooperatives as amended (zdkon o tiprave
majetkovych vztahov a vyporiadani majetkovych ndrokov v druZstvdch v zneni
neskorsich predpisov).

Hungary had an Act on Cooperatives of January 20, 1992 (térvény
a szdvetkezetekrdl), which also included special provisions on housing
cooperatives (§ 92-111). The current legislation in effect is the Act on
Cooperatives of January 4, 2006 (térvény a szévetkezetekrdl), however,
according to § 2(2) of this law, housing cooperatives are regulated by a sepa-
rate law. This is the Housing Cooperatives Act of December 2, 2004 (t6rvény
a lakdsszévetkezetekrdl). According to § 10, housing cooperative apartments
are owned by members, non-member owners or the housing cooperative.
According to § 12, apartments may also be owned by a housing coopera-
tive if the statute so provides. In such a case, the member is entitled to
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the permanent use of a specific apartment. The right to use an apartment
is transferable and inheritable. The conditions for the use and transfer
of the right are determined by the statute of the cooperative. In the event
that the right is transferred for a fee, the housing cooperative shall have
the right of first refusal.

Lithuania has alaw of June 1, 1993 on cooperative societies (cooperatives;
Lietuvos Respublikos kooperatiniy bendroviy [kooperatyvy] jstatymas), which
does not contain special provisions on housing cooperatives. The Law of
the Republic of Lithuania of October 16, 1990 on housing cooperatives
(Lietuvos Respublikos jstatymas dél gyvenamyjy namy statybos kooperatyvy)
stipulates that a member of a housing cooperative who has paid in full
the installments for a dwelling unit (living space) becomes the owner of
the dwelling unit (living space) and ceases to be a member of the coopera-
tive (Article 1). According to Article 2, the incompletely paid-up share of
a deceased cooperative member is inherited by his heirs in accordance
with the general procedure established by law. In such a case, the right
to join the cooperative is acquired by the heir regardless of whether they
cohabited with the testator during the testator’s lifetime. In the event of
the death of a cooperative member, priority for joining the cooperative
is given to heirs who cohabited with the deceased and do not have their
own apartment (living quarters). Article 4 obliged the Government of
the Republic of Lithuania to amend and supplement the model statutes
of housing cooperatives, further democratizing the rights of cooperative
members. The realization of the common partial ownership rights of own-
ers of apartments and other premises is regulated by Article 4.85 of the
Civil Code of the Republic of Lithuania of July 18, 2000 (Lietuvos Respublikos
civilinis kodeksas). The Housing Code of the Lithuanian Soviet Socialist
Republic of December 2, 1982 (Lietuvos Taryby Socialistinés Respublikos buty
kodeksas) has not been in effect since July 1, 1998.

The Latvian Law on cooperatives, in effect as of April 26, 2018 (kooperativo
sabiedribu likums) does not contain special provisions on housing coopera-
tives. The Law of the Republic of Latvia of December 4, 1991, on the priva-
tization of cooperative housing (Latvijas Republikas likums par kooperativo
dzivoklu privatizaciju) introduced the privatization of apartments in multi-
unit residential buildings owned by housing cooperatives for the benefit of
housing cooperative members who have paid in full or in part their share in
the apartments given to them for use and have been accepted as members
of the cooperative. Members who had not paid their shares by the specified
deadlines were subject to eviction along with all persons living with them.
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Decision of the Council of Ministers of the Republic of Latvia No. 1307 of
August 4,1992 on housing owners’ cooperatives (Latvijas Republikas Ministru
Padomes lemums Nr. 1307 par dzivoklu ipasnieku kooperativajam sabiedribam)
established that housing cooperatives would be transformed into housing
owners’ cooperatives and introduced a model statute for such a cooperative.
The Housing Management Act of June 4, 2009 (dzivojamo maju parvaldisanas
likums) applies to apartment owners’ cooperatives.

In Estonia, the Law of November 24, 2008, on Cooperatives of the
Republic of Estonia (Eesti Vabariigi ithistuseadus), which does not con-
tain special provisions on housing cooperatives, applies. On April 23,1992,
the Housing Act (elamuseadus) was enacted, which (still in partial force, by
the way) contained provisions in Sections 14-27 on housing cooperatives.
The Housing Privatization Law of May 6, 1993. § 218 addresses the privati-
zation of housing in housing cooperatives. Housing cooperatives are cur-
rently covered by the Law of February 19, 2014 on Apartment Ownership
and Housing Cooperatives (korteriomandi- ja korteriiihistuseadus). This law
had a very long vacatio legis (it came into force on January 1, 2018). As of the
date of its entry into force, the existing housing cooperatives and apart-
ment owners’ associations were transformed into housing cooperatives
operating under the new law, which bring together apartment owners.

In Slovenia, the Law of March 11,1992 on cooperatives (Zakon o zadrugah),
which does not contain special provisions on housing cooperatives, is in
force. There is also the Law of October 11, 1991 on Housing (stanovanjski
zakon), in which Articles 1-110 have been repealed. On June 19, 2003, the
Law on Housing (SZ-1; stanovanjski zakon [SZ-1]) was enacted, which con-
tains numerous regulations on housing ownership and housing rental.
The aforementioned laws do not apply to housing cooperatives, where
members have rental rights.

In Croatia, the Act on Cooperatives (Zakon o zadrugama) was passed
on March 11, 2011. It includes special provisions on housing cooperatives.
According to Article 61(1) of this law, the tasks of cooperatives include rent-
ing out built or purchased single-family houses, apartments or buildings
with the option of repurchase (purchase).

Bulgaria has the Act on Cooperatives of December 16, 1999 (3akon 3a
xoonepayuume), which does not contain special provisions on housing coop-
eratives. Such provisions were included in the Law on Housing Cooperatives
of July 14, 1978 (3axon 3a scunuwnocmpoumentume koonepayuu). According
to Article 17(1) of this law, every member of a housing cooperative has the
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right to acquire ownership of a dwelling or other property built by the
housing cooperative.

In Romania, there is the Law of February 21, 2005 on the Organization
and Functioning of Cooperatives (lege privind organizarea si functionarea
cooperatiei sets forth general provisions on cooperatives. Article 4(e) of
that law mentions cooperative housing societies (societdti cooperative de
locuinte), which are associations of individuals set up to build, buy, main-
tain, renovate and manage houses for cooperating members.

According to Article 35(1) of the Moldovan law of January 16, 1992 on
cooperation (lege cu privire la cooperatie), citizens are entitled to establish,
on the basis of voluntary consent, cooperatives for the construction of
housing, the operation of housing, the construction of garages, single-
family houses, and other consumer cooperatives for the satisfaction of
their housing and living needs. In addition, two general cooperative laws
are in effect: the September 28, 2000 law on consumer cooperation (legea
cooperatiei de consum), which regulates consumer cooperatives, and the
April12, 2001 law on entrepreneurial cooperatives (lege privind cooperativele
de intreprinzdtor). Neither of these directly applies to housing coopera-
tives. The July 14, 2022 law on condominiums (lege cu privire la condominiu)
transformed housing cooperatives and housing cooperatives into condo-
miniums (Article 87).

In Ukraine, the Law of July 10, 2003 on Cooperation (3axon Ykpainu npo
koonepayiin) regulates cooperatives. Pursuant to Article 19, paragraphs 1
and 2 of this law, a member of a housing and building cooperative, sum-
mer house construction, garage construction, housing, bungalow, garage
or other relevant cooperative has the right to own, use and with the con-
sent of the cooperative, and dispose of an apartment, bungalow, garage,
other building, structure or premises of the cooperative, provided that the
member has not purchased the property. In the event of the purchase of an
apartment, bungalow, garage, other building, structure or premises, the
owner becomes a member of a housing cooperative, summer house, garage
and building, housing cooperative, bungalow, garage cooperative or other
relevant cooperative of this property. The ownership of such property of
a member of a cooperative arises upon state registration of this right in
accordance with the law.

In Slovenian housing cooperatives, members are granted rental rights
to the premises. In the Czech Republic, Slovakia and Croatia, coopera-
tive members may have both rental and ownership rights to premises.
In other countries, namely Hungary, Lithuania, Latvia, Estonia, Bulgaria
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and Ukraine, members have ownership rights to premises. It is unclear
what housing cooperative property rights exist in Romania. Some coun-
tries have adopted privatization laws for housing cooperatives (Czech
Republic, Slovakia, Lithuania, Latvia, and Estonia). The original solution
in this regard is contained in the Estonian law, which transformed existing
housing cooperatives and associations of apartment owners into housing
cooperatives operating under the new law. A somewhat opposite solution
was adopted in Moldova, where the law transformed housing cooperatives
and housing associations into condominiums.

3 | Rights to premises in housing cooperatives
in Poland (historical notes)

The first housing cooperatives on Polish soil began to be established rather
late in the 19th century. In 1890, such cooperatives were established in
Bydgoszcz and Poznan'?!.

Significant development of housing cooperatives, both tenant-owned
and proprietary, took place after Poland regained independence. The legal
basis for the creation of new cooperatives, including housing cooperatives,
was the Act on Cooperatives, passed on October 29, 1920,

From the beginning, housing cooperatives operated in two forms: ten-
ant-owned and proprietary. However, a major shortcoming was the lack of
legal regulation of housing rights in housing cooperatives. Thus, the gen-
erally applicable property and bond laws inherited from the partitioners
were applicable in this regard, which, moreover, varied in the western,
central, eastern, and southern provinces. In this situation, the types of
rights to premises were decided by the statutes of cooperatives. These rights
were variously termed: lease, use, usufruct, enjoyment. This was a matter

2 Iwona Forys, ,Spétdzielczo$é mieszkaniowa w Polsce po transformacji gospo-
darczej” Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzqdzania Uniwersytetu
Szczeciriskiego, No. 1 (2017): 33.

3 Journal of Laws, No. 111, item 733; Journal of Laws 1934 No. 55, item 495; Journal
of Laws 1950 No. 25, item 232.
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of concern, as neither the provisions of cooperative law nor common civil
law provided for the proper resolution of the doubts that emerged™..

This situation partially changed with the entry into force of the Decree of
the President of the Republic of Poland of October 24, 1934, on the owner-
ship of premises'™), which allowed the separation of ownership of premises
in housing cooperatives. However, even before the this ordinance came into
force, there were cases in Warsaw of the separation of ownership of prem-
ises in such cooperatives on the basis of Article 664 of the Napoleonic Code,
which allowed for the separation of ownership of a floor in a building'®’.

After World War II, the communist authorities in Poland were not inter-
ested in solving the problem of housing rights in housing cooperatives, in
particular, for ideological reasons, they were opposed to members being
entitled to ownership of apartments. The Resolution of the Council of
Ministers No. 81 of March 15, 1957, on State aid for housing construction
from the people’s own funds introduced three types of housing coopera-
tives: tenant cooperatives'®), ownership cooperatives'™ and cooperative
associations for the construction of single-family houses. However, it did
not specify the rights to housing vested in members.

The legal status changed significantly with the entry into force of the
Act of February 17, 1961, on cooperatives and their associations®.. The Act
maintained three types of housing cooperatives and clearly defined and
regulated the rights of members. In housing cooperatives, these were
tenants’ rights - obligatory, non-transferable and not subject to inheri-
tance!™. In housing construction cooperatives, members held ownership
rights in rem, which were transferable and subject to inheritance, though
with significant limitations. Finally, in cooperative housing construction
associations, members held ownership rights.

4 Jerzy Ignatowicz, ,,Spéldzielnie budownictwa mieszkaniowego w $wietle
projektu ustawy o spétdzielniach i ich zwigzkach” Paristwo i Prawo, No. 11 (1958):
762-763.

5 Journal of Laws No. 94, item 848 as amended.

6 See Ryszard Strzelczyk, Ewolucja odrebnej wlasnosci lokalu w prawie polskim
(doctoral dissertation, unpublished) (Uniwersytet Warszawski, 2005), 58 et seq.

7 Polish Monitor No. 22, item 157.

8 Or more precisely: housing cooperatives.

9 Or more precisely: building and housing cooperatives.

10 Journal of Laws No. 12, item 61 as amended, hereinafter: the ,1961 Act.”.
11 However, with protection for relatives living together with the deceased
member, who were given priority to join the cooperative - Article 145 of this Act.
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The 1961 Act did not contain transitional provisions concerning the
rights of separate ownership of premises established under the Premises
Ownership Ordinance. However, it was assumed that these rights remained
intact, since the aforementioned ordinance was still in effect. Paradoxically,
this was confirmed by the disgraceful Resolution No. 311 of the Council of
Ministers, dated December 18, 1965, on the taking over of certain buildings
of housing cooperatives for state ownership, the principles of settlements
on this account, and the regulation of certain other matters in the field of
housing cooperatives?!. The resolution, firstly, contained a list of coopera-
tive buildings, seized by the communist authorities in 1945, which, due to
public needs, could not be returned to the cooperatives or were subject to
seizure into the ownership of the State Treasury (14 buildings belonging
to 10 cooperatives). Secondly, the resolution ordered members of coopera-
tives that had transferred separate ownership of premises built before
November 21,1945, to transfer ownership of the premises to the cooperative
in exchange for cooperative rights to the premises within two years of the
effective date of the resolution, under the sanction of the premises passing
to the State. However, this only applied to premises located in 16 buildings
belonging to 12 cooperatives™®.

Article V(1) of the Act of April 23,1964 Introductory Provisions to the Civil
Code™, revoked the Premises Ownership Ordinance. Instead, the original
version of the Civil Code of April 23,1964, included three articles (135 - 137)
on separate ownership of premises. Initially, these provisions were applied
almost exclusively to those rights that had been established prior World
War II. The Law of July 6, 1972, amending the Law on the Management of
Land in Cities and Settlements and the Law on the Exclusion of Single-
Family Houses and Premises in Housing Cooperative Houses from the
Public Management of Premises, among other things, made it possible
to separate independent premises in multi-apartment houses owned
by the State and sell them to tenants as the subject of separate owner-
ship. At the same time, the State practically ceased the construction of
apartments for rent (so-called ,quaternity apartments”) and transferred
these tasks to housing cooperatives. On the basis of Article 135 § 5 of the

12 Polish Monitor No. 71, item 406.

13 Krzysztof Pietrzykowski, ,Przeksztalcenia spéldzielczych lokatorskich
i wtasno$ciowych praw do lokali w prawa odrebnej wiasnosci”, [in:] Wspétczesne
problemy prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Edwarda Gniewka
(Warsaw. C.H. Beck, 2010), 459-460.

14 Journal of Laws No. 16, item 94 as amended.
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Act on Cooperatives and their Associations, the Council of the Central
Association of Housing Cooperatives adopted Resolution No. 6 on April
10, 1972, on the organization of tenant-owner housing cooperatives and
on the principles to which the statutes of housing cooperatives should
conform*!. Tenant-owner cooperatives (so-called mixed cooperatives)
became the predominant type of housing cooperatives, which allocated
housing units both tenant-owner and owner-occupied, and converted
tenant rights into ownership rights"®.. At that time, housing cooperatives
took a quasi-monopoly position in meeting housing needs in Poland. At that
time, housing cooperatives were no longer considered the ,third way” (after
tenancy and ownership), but the first way in meeting the housing needs
of the population.

The Act of September 16, 1982 - The Cooperative Law” introduced the
unified concept of a housing cooperative, which included tenancy and own-
ership rights, as well as ownership rights to single-family houses. In addi-
tion, the legislation permitted the division of ownership of units in small
residential buildings, i.e., those with a maximum of four units, in favor
of members.

Subsequent decrees from the Council of Ministers on the principles of
granting bank credit for housing purposes™® regulated the financing of
cooperative housing. In the case of a tenant apartment, the cooperative
member covered, in different years, from 50% (initially) to 70% (in 1989)
of the construction costs attributable to the unit assigned to him. The
member made an advance payment of 10% of the construction costs. For
40% to 60% of the construction costs the state bank gave the cooperative an
interest-bearing loan at a rate of 1% per annum, the repayment of which
was spread over 40 years, while the remaining part of the construction

15 Informacje i Komunikaty CZSBM 1972, No. 7-8, item 24. See Jerzy Ignatowicz
in: Mirostaw Gersdorf, Jerzy Ignatowicz, Prawo spétdzielcze. Komentarz (Warsaw:
Wydawnictwo Prawnicze, 1985), 343; Krzysztof Pietrzykowski, ,Spétdzielcze prawo
mieszkaniowe - dawniej i obecnie”, [in:] Rozprawy z prawa cywilnego, wtasnosci
intelektualneji prawa prywatnego miedzynarodowego. Ksiega pamigtkowa dedykowana
Profesorowi Bogustawowi Gawlikowi (Warsaw: LexisNexis 2012), 528.

16 Wiestaw Chrzanowski, Spétdzielcza forma zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
(studium prawno-spoteczne) (Warsaw: Zaktad Wydawnictw CZSR: Spétdzielczy
Instytut Badawczy, 1981), 26-27.

17 Journal of Laws No. 30, item 210 as amended, hereinafter: the ,1982 Act.”.

18 The last was the Decree of the Council of Ministers of December 30, 1988,
on general rules for granting bank credit for housing purposes, Journal of Laws
1989 No. 1, item 1.
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costs allocated to the apartment (from 50% to 30% in individual years) was

amortized on a one-time basis"®.. In the case of a proprietary apartment,
the cooperative member made an advance housing contribution of at least

20% of the construction costs, for the remainder of the construction costs

the state bank gave the cooperative an interest-bearing loan at 2% per

annum, the repayment of which was spread over 40 years. If the member

repaid the entire loan at once before occupying the apartment, 30% of the

loan used would be forgiven. The Council of Ministers Ordinance of April 5,
1989, on amending the implementing regulations on the rules for granting

and interest rates on loans for housing construction purposes®® changed

the interest rate on credit extended to housing cooperatives to 3% for ten-
ant apartments and 6% for ownership apartments.

Such low interest rates on loans to housing cooperatives, coupled with
the country’s poor economic situation, caused the waiting period for coop-
erative housing to extend to several decades. The legal status in this regard
was already modified after the change of the political system in Poland
following the 1989 elections. On January 1, 1990, the Act of December 28,
1989, on the Ordering of Credit Relations™"), which repealed the obligations
imposed on banks to provide privileges and preferences in loan interest
rates and repayment terms, and established thatloan interest rates for 1990
were subject to repayment at 40% of the interest amount. Members who
had not repaid their loans by the end of 1989 found themselves in a situation
known as a ,credit trap”. Despite the implementation of several measures
by the Polish authorities with the aim of alleviating this phenomenon, the
issue remains unresolved to this day.

Despite several amendments to the 1982 Act, the types of members’
rights to premises in housing cooperatives remained unchanged.

19 Krzysztof Pietrzykowski, Spéldzielnie mieszkaniowe. Komentarz, 9 wyd.,
Warszawa 2018, pp. 156-157; see also Matgorzata Bednarek, Prawo do mieszkania
w konstytucji i ustawodawstwie (Warsaw: Wolters Kluwer, 2007), 756-758.

20 Journal of Laws No. 22, item 118.

21 Journal of Laws No. 74, item 440.
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4 | Rights to premises in housing cooperatives
in Poland (Act on Housing Cooperatives)

The parliamentary bill on regulating ownership relations in housing coop-
eratives and amending certain acts®?! proposed radical changes to owner-
ship relations in housing cooperatives. First, the bill provided for the ex lege
acquisition by a housing cooperative of the right of perpetual usufruct of
state or municipal land on which the cooperative had constructed buildings
withoutlegal title to the land. Second, the law provided for the ex lege acqui-
sition by a housing cooperative of the right of perpetual usufruct of land
other than state or municipal land on which the cooperative constructed
buildings without legal title to such land, as well as the ex lege acquisition
of ownership of such land by the State Treasury. Third, it provided for
the ex lege transformation of the cooperative ownership right to premises
into the right of separate ownership of premises. Fourth, the bill provided
for the ex lege conversion of a cooperative tenant right to premises into
a cooperative tenancy right.

The parliamentary bill on housing cooperatives of May 7, 1998"*,, pro-
vided, among other things, for the enfranchisement of those housing coop-
eratives that, as of December 5, 1990, had constructed buildings on land
to which they had no legal title in the form of ownership or perpetual
usufruct, the ex lege conversion of the cooperative ownership right to
premises into the right of separate ownership of premises, and the conver-
sion of the cooperative tenant right to premises into a cooperative right
to housing. Housing cooperatives could establish cooperative rights to
residential premises and rights to separate ownership of premises in favor
of members®. The draft Act adopted by the parliamentary committee”
differed slightly from the original parliamentary draft but retained its
basic constructs. The government took a critical stance towards the draft
law on housing cooperatives with regard to the proposed ownership con-
versions by operation of law itself. The Sejm, responding positively to

23]

22 Second parliamentary term paper, No. 663.

23 Third parliamentary term paper, No. 407.

24 See Krzysztof Pietrzykowski, , Projektowane zmiany w sp6tdzielczym prawie
mieszkaniowym” Przeglad Legislacyjny, No. 1 (2000): 59-78.

25 Third parliamentary term paper, No. 1589.
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the government’s comments, passed the Act on Housing Cooperatives on
December 15, 2000, which came into force on April 24, 2001.

The basic tenets of this law with regard to members’ housing rights
were as follows. First, solutions were introduced to allow cooperatives that
built on other people’s land to acquire ownership or perpetual usufruct
of thatland. However this was done in an extremely inept and ineffective
manner. Second, a housing cooperative could establish two types of hous-
ing rights for its members: tenant ownership and separate ownership of
premises. Third, the existing cooperative ownership right to a residential
unit became a transitional category, which meant that after the law came
into effect, housing cooperatives could not establish such a right for the
benefit of their members. Fourth, members of cooperatives with coopera-
tive housing rights were granted a claim to transfer their ownership, in the
case of ownership rights free of charge, and in the case of tenancy rights
partially against payment. Fifth, the previous regulations applied to the
so-called cooperative right to a single-family house until their ownership
was transferred to members.

The 2000 Act was amended several times. Both this law and the earlier
1982 Act were impacted by over a dozen decisions of the Constitutional
Court™®” and numerous decisions of the Supreme Court'*®!. In spite of this,
the construction of housing rights for cooperative members remained
intact.

When it comes to the amendments to the Act of 2000, particularly note-
worthy is the Act of July 20, 2017, amending the Act on Housing Cooperatives,
the Act - Code of Civil Procedure and the Act - Cooperative Law!*®, This
amendment introduced the principle of linking membership in a housing
cooperative with cooperative rights to premises was introduced, as a con-
sequence of which the rule is that membership arises and ceases ex lege!*°..

26 Journal of Laws 2001 No. 4, item 27, Journal of Laws 2023 item 438, hereinafter:
the ,2000 Act.”.

27 See Krzysztof Pietrzykowski, ,Spétdzielcze prawo mieszkaniowe w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego”, [in:] Podstawowe konstrukcje i tendencje roz-
wojowe prawa spétdzielczego (Lublin: Wydawnictwo KUL, 2014), 121-135.

28 See Krzysztof Pietrzykowski, ,Spétdzielcze prawo mieszkaniowe w orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego (wybrane zagadnienia)”, [in:] Spétdzielczos¢ miesz-
kaniowa w Polsce wobec wyzwan wspétczesnosci (Bielsko-Biata: Wyzsza Szkota
Administracji, 2014), 21-34.

29 Journal of Laws 2017, item 1596.

30  See in more detail Katarzyna Krélikowska, Zasada zwigzania praw do lokalu
z cztonkostwem w spétdzielni mieszkaniowej (Warsaw: C.H. Beck, 2009); Krzysztof
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The introduction of this change deserves strong approval. However, the cur-
rent regulation applies only to those who have tenant or ownership rights,
and those who apply for the establishment of tenant or separate owner-
ship rights to premises. What is completely incomprehensible, however,
is the omission of people who already have separate ownership rights to
premises in a housing cooperative. After all, the association of member-
ship with rights to premises was undoubtedly modeled on the Act of June
24, 1994, on ownership of premises™), and there it is precisely the rule
that ex lege members of a housing cooperative are all owners of premises
in a given property.

5

Firstly, there is still unresolved the problem of those housing coopera-
tives that erected buildings on land to which they did not have legal titles.
Appropriate drafts of the law enfranchising such cooperatives ex lege have
been ready for 30 years, it is enough only to use them'?!. Maintaining the
current legal status also raises doubts about whether and what rights are
vested in cooperative members whose premises are located in buildings
erected on other people’sland. The Supreme Court, in a resolution of a panel
of seven judges on May 24, 2013, III CZP 104/12"*, adopted that a coopera-
tive ownership right to premises established in a building located on land
to which the cooperative is not entitled to ownership or perpetual usufruct,
constitutes an expective right; the establishment of a land and mortgage
register to disclose it is impermissible.

Secondly, the problem of ownership conversions of cooperative owner-
ship rights to premises also remains unresolved. Such transformations can
be either voluntary or compulsory (ex lege).

De lege ferenda conclusions

Pietrzykowski, ,Nowa formuta stosunku czlonkostwa w spéidzielni mieszka-
niowej”, [in:] Prawo prywatne w stuzbie spoteczeristwu. Ksiega poswiecona pamieci
Profesora Adama Jedliriskiego (Sopot: Spétdzielczy Instytut Naukowy, 2019), 263-278.

31 Journal of Laws 2021 item 1048.

32 See, for example, Pietrzykowski, Spétdzielcze prawo mieszkaniowe w orzecz-
nictwie Sqdu Najwyzszego, 21-34.

33 QOrzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna 2013, No. 10, item 113.
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Voluntary conversions are regulated in Article 17'* of the 2000 Act with
regard to ownership rights. This concerns the transformation of the coop-
erative ownership right to premises into the right of separate owner-
ship of premises®*. In particular, against the background of the application
of these provisions, the problem arose as to whether the transformation is
to be free of charge or at least partially chargeable. The Constitutional
Court, in its December 17, 2008, P 16/08 ruling!®*, found that Article 17'*(1)
of the 2000 Act, to the extent that it obliges a cooperative to conclude an
agreement to transfer ownership of an apartment after a member of the
cooperative or a non-member of the cooperative has made only the pay-
ments referred to in points 1 and 2 of that provision, is inconsistent with
Article 64(2) and (3) in conjunction with Article 21(2) of the Constitution.
The aforementioned provisions were amended as a consequence of this
judgment by the Law of December 18, 2009, amending the Law on Housing
Cooperatives and amending certain other acts®®!. However, the previous
gratuitous nature of voluntary ownership conversions was preserved™”.

As already mentioned, the legislator left the cooperative ownership right
to premises as a transitional category, since it did not allow the establish-
ment of new such rights, but allowed the transformation into separate
ownership of those rights that had already been created. Thus, at pres-
ent, two types of transferable and inheritable rights to premises coexist
in housing cooperatives in Poland: the cooperative ownership right to
premises and the right to separate ownership of premises. The differences
between these rights used to be very clear, primarily for the reason that,
although the cooperative ownership right to premises was transferable
and subject to inheritance and it could be held jointly by spouses, but at
the same time there were far-reaching restrictions on the inheritance of
the right to premises (Article 150 of the 1961 Act, Article 228 of the 1982
Act), the consequences of termination of membership in a cooperative
for reasons other than the death of a member (Article 149 of the 1961 Act,
Article 227 of the 1982 Act, Article 178 of the 2000 Act), transferability of
the right to the premises (Article 147 of the 1961 Act, Article 223 of the 1982
Act, Article 172 of the 2000 Act), belonging of the right to the premises to

34 KatarzynaKrélikowska in: System Prawa Prywatnego, t. XXI, Prawo spétdziel -
cze, ed. Krzysztof Pietrzykowski (Warsaw: C.H. Beck, 2020), 640 et seq.

35 Qrzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego - A 2008, No. 10, item 181. See
also the judgment of the Supreme Court of July 8, 2010, II CSK 3/10, Legalis, Lex.

36 Journal of Laws 2009 No. 223, item 1779.

37 Pietrzykowski, Spéldzielnie mieszkaniowe, 153-154, 235-239.
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the joint property of the spouses (Article 138 of the 1961 Act, Articles 215
and 216 of the 1982 Act), and the ability of members to rent their apart-
ments (Article 143.5 of the 1961 Act, Article 217 of the 1982 Act, Article 1716
of the 2000 Act). The aforementioned restrictions were gradually removed
from the Polish legal order by the Constitutional Court, first with regard
to the inheritance of property rights. In its judgment of February 25, 1999,
K. 23/98%], the Constitutional Court declared that Article 228(3) of the
1982 Act was incompatible with Article 64(1) and (3), in conjunction with
Article 21(1) and Article 31(3) of the Constitution, and with Article 1 of
Protocol No. 1 to the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms'*.. In its judgment of May 21, 2001, SK 15/00"*’), the
Constitutional Court found that Article 228(1) of the 1982 Act was incon-
sistent with Article 64(1) and (3), in conjunction with Article 21(1) and
Article 31(3) of the Constitution, but not inconsistent with Article 64(3)
of the Constitution. Subsequent Constitutional Court rulings have lifted
further restrictions on property rights. In its judgment of June 29, 2001,
K. 23/00"*Y, the Constitutional Court declared that Article 215(1) of the
1982 Act was inconsistent with Article 32 in conjunction with Article 2 of
the Constitution and with Article 64(1) in conjunction with Article 31(3)
of the Constitution, Article 216 of the 1982 Act was inconsistent with
Article 64(2) in conjunction with Article 31(3) of the Constitution, and
Article 217(1) and (2) of the 1982 Act was inconsistent with Article 64(2)
in conjunction with Article 31(3) of the Constitution. In its judgment of
March 30, 2004, K 32/03/*?, the Constitutional Court ruled that Article
17%(1) of the 2000 Act is inconsistent with Article 64(2) in conjunction
with Article 31(3) of the Constitution, and that Article 17%(2) of the 2000
Act is inconsistent with Article 64(1) in conjunction with Article 31(3) of
the Constitution. In its judgment of December 11, 2008, K 12/08**], the
Constitutional Court found that Article 227(1) of the 1982 Act, as in effect
prior to January 15, 2003, is inconsistent with Article 64(2) in conjunction
with Article 31(3) of the Constitution. The Constitutional Court ruled on
November 9, 2005, P11/05'*%, that Article 223(2) of the 1982 Act, repealed by

38  0TK 1999, No. 2, item 25.

39 Journal of Laws 1995 No. 36, item 175.
40 OTK 2001, No. 4, item 85.

41 QOTK 2001, No. 5, item 124.

42 OTK-A 2004, No. 3, item 22.

43 QTK-A 2008, No. 10, item 176.

44 OTK-A 2005, No. 10, item 113.
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Article 3(3) of the 2002 Amendment Act, is inconsistent with Article 64(1)
in conjunction with Article 31(3) of the Constitution.

As a result of changes in Polish law, resulting mainly from the afore-
mentioned judgments of the Constitutional Court, the legal construction
of the cooperative ownership right to premises has become closer to the
ownership right to premises in a housing cooperative!**!. From an economic
and sociological point of view, these two legal constructions are in principle
no different. However, from a legal point of view, they are still two sepa-
rate constructions: a limited right in rem and ownership. The cooperative
ownership right to housing still suffers from restrictions on the leasing of
cooperative housing by cooperative members to others. Pursuant to Article
17'¢, paragraph 1 of the 2000 Act, the leasing out or giving into free use by
a member or a non-member of a cooperative, to whom the cooperative
ownership right to premises is vested, of all or part of the premises does
not require the consent of the cooperative, unless it would be connected
with a change in the use of the premises or the purpose of the premises
or part thereof. This is a relic of the old legal regulations, which should be
removed from the legal order. In addition, it should be emphasized that the
establishment of a land and mortgage register for a cooperative ownership
right to premises is not mandatory (Article 1, paragraph 3 of the Act of July
6,1982 on Land and Mortgage Registers and Mortgages [“°!). This makes that
in the case of the sale of a cooperative ownership right to premises, which
is not disclosed in the land and mortgage register, the purchaser does not
benefit from the protection provided by the provisions on the warranty of
public credibility of land and mortgage registers (Articles 5 - 9 of the Act
on Land and Mortgage Registers and Mortgages). Therefore, this is buy-
ing the proverbial ,cat in the bag”, as there is a certain risk that the seller
does not have the right to the premises, while the good faith of the buyer
is not protected.

The clear similarity between the cooperative ownership right to premises
and the right of separate ownership of premises means that members of
a housing cooperative do not have sufficient incentive to convert the for-
mer into the latter*”). Therefore, it is necessary to return to the concept
from more than 30 years ago of ex lege transformation of the cooperative

45 Strzelczyk, Ewolucja odrebnej wiasnosci lokalu, 239 et seq.

46 Journal of Laws 2023 item 146.

47 Andrzej Maczyniski, Dawne i nowe instytucje polskiego prawa mieszkanio-
wego” Kwartalnik Prawa Prywatnego, No. 1 (2002): 65 et seq.
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ownership right to premises as a limited right in rem into the right of
separate ownership of premises'**!. This is because the cooperative owner-
ship right to premises is a construction typical of communist law, which,
like the right of perpetual usufruct of land, should have disappeared long
ago. This is a relic typical of Polish law, that no longer exists in other post-
communist countries, where there is generally a strong tendency for mem-
bers of housing cooperatives to have ownership rights to premises. For
historical reasons, this is fully understandable, since before the change of
regime in these countries, private ownership basically did not exist (with
the exception of Poland and the former Yugoslavia). Besides, also in some
countries of ,0ld” Europe, members of housing cooperatives have or may
have ownership rights to premises.

Thirdly, the cooperative tenancy right to housing units occurs in prac-
tice either as a right formerly established under the provisions of the 1961
and 1982 Acts, or as a right established under the current 2000 Act as an
alternative to separate ownership. However, the establishment of this right
requires assistance from the public authority. The amount of the housing
contribution made by a member of a cooperative corresponds to the differ-
ence between the cost of construction attributable to his premises and the
assistance obtained by the cooperative from public funds or other funds
obtained to finance the cost of construction of the premises (Article 10,
paragraph 2 of the 2000 Act), including repayable financing (Articles 9
and 9” of the 2000 Act). State aid for the realization of cooperative ten-
ant housing is clearly insufficient, with the result that only a few housing
cooperatives choose to build tenant housing.

Voluntary conversions have been regulated in the provisions of Article 12
of the 2000 Act with regard to the tenant’s right that can be converted into
the right of separate ownership of an apartment. Also against the backdrop
of the application of these provisions, a problem arose as to whether the
transformation was to be essentially gratuitous or at least partially gra-
tuitous. The Constitutional Court, in its judgment of December 17, 2008,
P 16/08, found that Article 12(1) of the 2000 Act was incompatible with
Article 64(2) and (3) in conjunction with Article 21(2) of the Constitution

48 Krzysztof Pietrzykowski, Spétdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego de
lege ferenda”, [in:] Z zagadnien wspélczesnego prawa cywilnego. Ksiega pamigtkowa
ku czci Profesora Tomasza Dybowskiego (Warszawa: Wydawnictwa Uniwersytetu
Warszawskiego, 1994), 129-137; J6zef Skapski, ,O stanie i potrzebach prawa cywil-
nego - uwag kilka” Przeglgd Sgdowy, No. 7-8 (1992): 13.
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to the extent that this provision obligates the cooperative to conclude
a contract for the transfer of ownership of the premises after the coopera-
tive member has made only the repayments referred to in items 1-3 of the
provision. The provisions of Article 12 of the 2000 Act were amended as
a consequence of this judgment by the Law of December 18, 2009, amend-
ing the Law on Housing Cooperatives and Amending Certain Other Laws,
which, however, aptly preserved the previous, essentially gratuitous nature
of voluntary ownership conversions.

The cooperative tenant right to housing is a corporate bonded right,
non-transferable and not subject to inheritance or execution (Article 9 (3)
of the 2000 Act)™*’\. However, the housing contribution is inheritable
(Article 14 (2) of the 2000 Act). Upon the death of one of the spouses, the
cooperative housing right to which both spouses were entitled falls to the
other spouse (Art. 14 (1) of the 2000 Act). In the event that the coopera-
tive tenant’s right to a dwelling unit expires as a result of the death of the
entitled person or in the cases referred to in Article 11, claims to conclude
a contract for the establishment of a cooperative tenant’s right to a dwell-
ing unit accrue to his relatives® (Article 15 paragraph 2 of the 2000 Act).
For the protection of the cooperative tenant’s right to a dwelling unit, the
provisions on the protection of property shall apply accordingly (Article 9,
paragraph 6 of the 2000 Act)™".,

The cooperative tenant right to housing should de lege ferenda become
a limited right in rem, with the possibility of its transformation into the
right of separate ownership of premises. Consequently, this right would
be transferable and subject to inheritance and execution. However, in the
event of a sale, the housing cooperative would have the right of first refusal.

Fourth, the right of separate ownership of premises in a housing coop-
erative could have been created in the following cases: under the provisions
of the Presidential Decree of October 24, 1934 on the ownership of premises,
which is no longer in force, or Articles 135-137 of the Civil Code, as a result
of the transformation of a tenant’s or owner’s right under Article 12 or 17**
of the 2000 Act, ex lege under Article 17*® of the 2000 Act in connection with

49 Pjotr Zakrzewski in: System Prawa Prywatnego, 472-531.

50 The definition of relatives is provided in Article 2, paragraph 5 of the Act
of 2000.These are descendants, ascendants, siblings, children of siblings, spouse,
adoptee and adopted person, and a person who is actually in common life with
a cooperative member.

51 These are the provisions of Article 222 et seq. of the Civil Code of April 23,
1964 (Journal of Laws 2023 item 1610).
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the acquisition of a building or an interest in a building by an entity other
than a housing cooperative in the course of liquidation, bankruptcy or
foreclosure proceedings against the cooperative’s property, and on the basis
of a contract for the construction of premises regulated by the provisions
of Article 18 et seq. of the 2000 Act. The application of the aforementioned
provisions of Article 18 et seq. of the 2000 Act'*? is generally not in doubt,
so in principle they do not require amendment.

Fifth, in Poland, separate ownership of premises can exist both in build-
ings of housing cooperatives and in buildings of housing communities.
This is not some peculiar phenomenon, as housing cooperatives and con-
dominiums (housing communities) operate in parallel in many European
countries. In Poland, the first legal regulation of separate ownership of
premises appeared in the Presidential Decree on Ownership of Premises
of October 24, 1934, which initially applied in principle only to housing
cooperatives. At the time, there was no concept of a housing community,
because there was no need for it, since the ownership of premises was
vested in members of housing cooperatives. The situation changed in 1994,
when the Law on Premises Ownership introduced the concept of a hous-
ing community and granted such a community legal capacity and judicial
capacity (Article 6 of the Law). A housing community, however, is not
alegal person, but at most a so-called ,legal disability”. Its legal construc-
tion raises serious doubts, as evidenced by the appearance in the Polish
literature of several monographs on its subject'®*. It is undisputed that it
cannot conduct business and has no bankruptcy capacity. The expression
of doubts about the legal nature of the housing community is especially the
erroneous resolution of a panel of seven judges of the Supreme Court of
December 21, 2007, Il CZP 65/07"°*, according to which the housing com-
munity, acting within the legal capacity granted to it, can acquire rights
and obligations to its own property. This raises the question of whether
it makes sense to continue the dualism of the legal regulation of separate
ownership of premises in the Laws on Ownership of Premises and Housing
Cooperatives. It may be advisable to consider converting a housing com-
munity ex lege into a housing cooperative, as has been done in Estonia?

52 Jerzy Pisuliniski in: System Prawa Prywatnego, 585-630.

53  Katarzyna Malinowska-WozZniak, Cywilnoprawny status wspélnoty miesz-
kaniowej (Warsaw: C.H. Beck, 2016); Aleksander Turlej, Wspélnota mieszkaniowa
(Warsaw: C.H. Beck, 2005).

54 QOrzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna 2008, No. 7-8, item 69, with
my dissenting opinion.
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Sixth, on November 4, 2022, the Act on housing cooperatives (ustawa
o kooperatywach mieszkaniowych) and the rules for the disposal of real estate
belonging to the municipal real estate stock to support the implementation
of housing projects was passed®.. The idea itself was not bad. Namely, the
idea was to allow at least three individuals to carry out a housing project,
connected with the acquisition of undeveloped or developed land for the
purpose of establishing separate ownership of premises or transferring
ownership of single-family houses. Serious doubts are raised, however, by
the law’s adoption of the unfortunate name ,housing cooperative” (“koo-
peretywa mieszkaniowa”), which is irresistibly associated with ,housing
cooperative” (“spétdzielnia mieszkaniowa”). If we translate these terms
into any foreign language, the same thing will always come out: ,hous-
ing cooperative,” or ,housing cooperative.” It should be added that in the
past in Poland cooperatives were called, among other things, coopera-
tives (kooperatywy). This raises a question, why were two laws adopted
in Poland (on housing cooperatives (spétdzielniach mieszkaniowych) and
housing cooperatives (kooperetywach mieszkaniowych) that mean the same
thing? Meanwhile, a housing cooperative (kooperatywa mieszkaniowa) is
something completely different from a housing cooperative (spétdzielnia
mieszkaniowa) under the Act. A housing cooperative (kooperatywa miesz-
kaniowa) is a contractual legal relationship, similar to that of a civil part-
nership (Article 860 et seq. of the Civil Code), while a housing cooperative
(spétdzielnia mieszkaniowa) is a legal entity. Or perhaps it was enough to
amend the Law - Cooperative Law or the Law on Housing Cooperatives
(ustawa o spétdzielniach mieszkaniowych) by adopting that the minimum
number of members of a housing cooperative is three?

55 Journal of Laws 2023 item 28. See Ustawa o kooperatywach mieszkaniowych oraz
zasadach zbywania nieruchomosci nalezgcych do gminnego zasobu nieruchomosci w celu
wsparcia realizacji inwestycji mieszkaniowych. Komentarz, ed. Bogustaw Lackoronski
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2023).
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The article deals with the evolution of the various forms of cooperatives exist-
ing in French law. The regulations are presented chronologically, starting
with the Act of 1867 and continuing with the regulations currently in force,
in particular those of 1947. The types of cooperatives are presented accord-
ing to the economic sector, which are a function of the private law regula-
tions. Questions related to the French legal practice and theory, which may
be important for the Polish practice and regulations, have been raised. Among
other things, the answers to the following questions will be analyzed: what
reforms have been carried out to adapt the old idea of cooperatives to the
new economic conditions in France and in the world, whether the French
cooperative model is a regulatory success or perhaps it developed by adapting
to the environment, hence the large amount of case law in this system, why
a cooperative code has not been created and whether it has an impact on the
activities of cooperatives, although the share of cooperatives in many sectors
of the economy is significant
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1 Introduction

To understand the evolution of French cooperatives, it is necessary to go
back to the genesis of the cooperative movement as the origin of coopera-
tive law. The purpose of this article is to highlight the many peculiarities
of French cooperative law that have long corrupted practice until it could
be defined and then strictly limited. Although it has been updated to meet
economic and fiscal needs, French cooperative legislation is still incomplete
and contains many details about different types of cooperatives, which
does not allow a holistic view, but only a reference to a specific type of
cooperative.

The modernity and adaptability of the cooperative sector in France to
national economic policies is well known. There are more than a dozen
general cooperative sectors in France'. These include agricultural coopera-
tives, workers’ cooperatives, ,cooperatives of common interest” (SCICs)™,
rental housing cooperatives, homeowners’ cooperatives, credit coopera-
tives, consumer cooperatives, artisan cooperatives, fishing cooperatives,

1 National Cooperative Council, French cooperatives in a nutshell. https://www.
krs.org.pl/dzialalnosc-miedzynarodowa/spoldzielczosc-w-unii-europejskiej/
1217-spoldzielczosc-francuska-w-pigulce. [accessed 1.01.2024)].

2 Acooperative of collective interest (La société coopérative d'intérét collectif)
is a cooperative formed in the form of a SARL, SAS or SA with variable capital,
according to the law of 2001 establishing the Scic, is the production or supply of
goods and services of collective interest of social utility. Regardless of its object,
the Scic is subject to the Commercial Code by virtue of its form (SARL, SAS or
SA) and the law of September 10, 1947. It can be applied to all sectors of activity as
long as the collective interest is justified by a territorial or sectoral project based
on heterogeneous membership (adherence to cooperative principles (1 person =
1vote) and limited profitability (obligation to reinvest almost all surpluses in the
activity). The Scic must include three types of members: employees of the Scic or,
in the absence of employees of producers of goods or services, beneficiaries of
the goods and services offered by the cooperative (suppliers, residents, etc.). The
third category can be formed by any other type of shareholder, natural or legal
person, private or public, who contributes to the cooperative (such as companies,
associations, craftsmen, volunteers, farmers, local authorities, etc.). https://bpi-
france-creation.fr/encyclopedie/structures-juridiques/entreprendre-less/scic-

-societe-cooperative-dinteret-collectif.


https://www.krs.org.pl/dzialalnosc-miedzynarodowa/spoldzielczosc-w-unii-europejskiej/1217-spoldzielczosc-francuska-w-pigulce
https://www.krs.org.pl/dzialalnosc-miedzynarodowa/spoldzielczosc-w-unii-europejskiej/1217-spoldzielczosc-francuska-w-pigulce
https://www.krs.org.pl/dzialalnosc-miedzynarodowa/spoldzielczosc-w-unii-europejskiej/1217-spoldzielczosc-francuska-w-pigulce
https://bpifrance-creation.fr/encyclopedie/structures-juridiques/entreprendre-less/scic-societe-cooperative-dinteret-collectif
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Mariola Lemonnier | Directions of the Development of Cooperatives in France 39

food cooperatives, transport cooperatives™. The share of cooperatives in
some sectors of the French economy is very high!*.

There are more than a dozen cooperative sectors in France. These include
agricultural cooperatives (2,600 cooperatives), work cooperatives (2,298),
the so-called SCIC or ,,cooperatives of common interest” (627). SCICs or the
specifically French type of “common interest cooperatives” (627), tenant
cooperatives (175), artisan cooperatives (152), fishery cooperatives (100),
trade or commerce cooperatives (97), food cooperatives (37), transport
cooperatives (24), owner-occupied housing cooperatives (10), and a huge
sector of financial cooperatives consisting of cooperative banks belonging
to the Crédit Agricole group (2. 462), Crédit Mutuel (2107), and BPCE/Crédit
Coopératif (44); separately classified are the school cooperatives, of which
there are as many as 45,000\, It is arguably these that are nurturing the
young generations of cooperatives that are contributing to the success of
French cooperativism as a whole.

In the global economy, the cooperative status is a kind of guarantee of
stability, not seeking short-term profitability, answering only to its mem-
bers, making it more resistant to crises. If the success of cooperatives in
France seems undeniable, their late emergence and rather chaotic devel-
opment have long raised questions about their impact on the economy.

The cooperative law in France contains provisions that bring together
the rules applicable to the operation of cooperatives and specific provi-
sions contained in a very large number of legal acts. It is complex because
itincludes provisions of a general nature relating to the cooperative model
and provisions contained in dozens of acts applicable to different types

3 Examples of cooperatives in French - Les sociétés coopératives artisana-
les, Les sociétés coopératives de transport fluvial, Les sociétés coopératives de
banque, sociétés coopératives de consommation, Les sociétés coopératives de
commercants détaillants, Les sociétés coopératives d’attribution d'immeubles, Les
sociétés coopératives d’entreprises de transport, Les sociétés coopératives d’HLM.,
Les sociétés coopératives d'intérét maritime, Les sociétés coopératives ouvriéres de
production, La Société Coopérative d'Intérét Collectif (Scic), Les sociétés anonymes
coopératives de production d’habitations a loyer modéré et aux sociétés anonymes
coopératives d'intérét collectif d’habitations a loyer modéré, La société coopérative
d’intérét collectif HLM (Scic HLM), Les sociétés coopératives européennes.

4 (Cf. Mariola Lemonnier, ,General characteristics of cooperative banks in
France” Law and Liaison, No. 1 (2023): 113-133. https://doi.org/10.36128/priw.vi44.652.

5 Thomas Lamarche, Nadine Richez-Battesti, ,Approches mésoéconomiques
des coopératives” Revue de régulation, No. 34 (2023). https://journals.openedition.
org/regulation/22341.
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of cooperatives, as well as to the regulation of different legal forms and
the way cooperatives are organized. This diversity is both the cause and
the effect of the gradual regulation of cooperatives.

2 Development and typification
of cooperatives in France

The French law of September 10, 1947 on the statutes of cooperatives!®
although amended several times, still serves as the , legislative reference
base”, the ,common substrate” of French cooperative law. According to
article 1 of the 1947 law, as extensively amended by the law of July 31, 2014
in its current form, ,a cooperative is an entity formed by a number of
persons voluntarily associated to meet their own economic or social needs
through joint efforts and the creation of the necessary means. It carries
out its activities in all fields of human activity and respects principles
such as voluntary membership open to all, democratic economic partici-
pation of its members, training of these members and cooperation with
other cooperatives””), With the exception of special provisions for certain
categories of cooperatives, each member of a cooperative is called a ,,coop-
erator” or ,member”, as the case may be, and has one vote in the general
assembly. The cooperative’s surpluses are primarily allocated to a reserve
to ensure the cooperative’s development. While the old version of the
regulation only mentioned the legal nature and purpose of the cooperative

6 Loin° 47-1775 du 10 septembre 1947 portant statut de la coopération, JORF
n°o214, 11 septembre 1947 as amended.

7 Art.1 La coopérative est une société constituée par plusieurs personnes
volontairement réunies en vue de satisfaire a leurs besoins économiques ou sociaux
par leur effort commun et la mise en place des moyens nécessaires. Elle exerce son
activité dans toutes les branches de l'activité humaine et respecte les principes
suivants: une adhésion volontaire et ouverte a tous, une gouvernance démocratique,
la participation économique de ses membres, la formation desdits membres et la
coopération avec les autres coopératives. Sauf dispositions spéciales a certaines
catégories de coopératives, chaque membre coopérateur dénommé, selon le cas,

»associé” ou ,sociétaire”, dispose d'une voix a l'assemblée générale. Les excédents
de la coopérative sont prioritairement mis en réserve pour assurer son dévelop-
pement et celui de ses membres, sous réserve de l'article 16.
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as an essential element, the current version mentions other aspects: the
purpose, the main principles of operation. These are the ,determinants’
of the cooperative institution.

Most of the rules applicable to the cooperative form are derived from
the provisions of the law of September 10, 1947, which has been amended
several times. Initially, the rules comprised 30 articles; in the law they
now number 50 (except for the provisions of Titles II ter, I1I bis and III ter,
which are dedicated to specific cooperatives by form). Other important
changes were introduced by the reform of July 31, 2014, which had two
objectives: the development of the cooperative model through provisions
aimed at promoting the conditions for a dynamic cooperative model by
creating new forms of cooperatives in connection with the introduction
of simplifications and flexibilities in the organization and operation of
these entities. However, it is important to note the role played by the prin-
ciples of contract law, particularly with regard to agricultural cooperatives.
Indeed, the French courts have sought to introduce greater freedom in the
relationship between a cooperative and a cooperative member, ,l'associé
coopérateur [...] on the basis of contract law”'!.

»

2.1. Diversity of cooperatives

The diversity of cooperatives, their purpose, the way they operate, leads
to their classification. Cooperatives of a business (economic) nature are
diverse, but can be formed in many sectors of activity, such as, for example,
transport, trade, finance. Business cooperatives are characterized by the
fact that they bring together individuals with the status of entrepreneurs
who are engaged in independent business activities. The legal basis for this
type of cooperative is Articles L. 124-1 and following of the Commercial
Code and the Law of September 10, 1947. It should be recalled that the first
such ,cooperatives” (in today’s sense) were incorporated into commercial
law (Commercial Code of 1807) and initially functioned in the form of
limited partnerships.

The purpose of an economic cooperative is to improve, through the joint
efforts of its members, the conditions under which they carry out their

8 Loic Seeberger, ,Historique de I'évolution du droit des coopératives, de ses
origines a nos jours” Revue internationale de l'économie sociale, No. 333 (2014): 60-76.
https://doi.org/10.7202/1026044ar.


https://doi.org/10.7202/1026044ar

PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 42

economic activities. To this end, they may, in particular, carry out certain
activities directly or indirectly for the benefit of their members.

A characteristic of user cooperatives is the association of people associ-
ated with them, but also users of products, goods, for services produced
by the cooperative.

For example, the concept of residents’ cooperatives (La coopérative
d’habitants) was introduced by the law of March 24, 2014 as an expression
of the participatory approach to housing. Article L. 200-1 of the French
Building and Housing Code defines participatory housing as ,a civic
approach that allows individuals to join together, where appropriate, with
legal entities to participate in the definition and design of their housing and
common spaces, the construction or acquisition of one or more buildings
for their residence and, where appropriate, to provide for the subsequent
management of the buildings built or acquired”™.. Participating legal enti-
ties may not hold more than 30% of the share capital if the cooperative is
formed as a residents’ cooperative or as an allotment company. This par-
ticipatory housing cooperative may develop activities and offer services
to its partners or related third parties. However, third parties will only be
able to access its activities or services with the approval of the General
Assembly, which will determine the conditions of use°.

Ad hoc cooperatives are cooperatives that cannot be classified as user or
entrepreneur cooperatives. They have a separate status in that the share-
holders are neither entrepreneurs nor users, but for example employees,
or because they are characterized by a multi-membership that includes
different entities, such as users, employees, entrepreneurs, volunteers.

The activity and employment cooperative (La coopérative d’activité et
d’emploi), on the other hand, has its origins in practice. It emerged in the
1990s, more precisely in 1995, and is an alternative to individual entrepre-
neurship in thata person who wishes to engage in entrepreneurial activity
within the framework of a work and activity cooperative enjoys protection
almost identical to that of an employee.

A worker cooperative is subject to the general cooperative law, although
there are a number of specific provisions in its legal regime. The law of 31

9 Code de la construction et de I'habitation 08 juin 1978, Loi 79-17 1979-01-03
Article 9 IJORF 4 janvier 1979, Décret 78-6211978-05-31 JORF 8 JUIN 1978.
10 Daniéle Demoustier, Gabriel Colletis, ,Léconomie sociale et solidaire face a
la crise: simple résistance ou participation au changement?” Revue internationale
de l'économie sociale, No. 325 (2010).
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July 2014 legalized this type of cooperative. It introduced articles 26-41 to
the law of September 10, 1947, which defines worker and activity coopera-
tives as cooperatives whose main purpose is to promote the creation and
development of economic activities by entrepreneurs - natural persons.
These cooperatives provide individual assistance to individuals.

3

In order to better understand the history of cooperative law, it is neces-
sary to outline the stages of its development. In French law, it is possible
to identify two important pieces of legislation that have contributed to the
emergence and development of cooperatives. The first is the law of July
24,1867, which recognized, albeit indirectly, the existence of cooperatives,
and the second is the law of September 10, 1947, which defined their status
and gave them an identity. Of course, there are many other laws that have
changed the form of cooperatives and that should also be highlighted,
such as the Waldeck-Rousseau law of March 21, 1884, which authorized
the creation of trade unions and dedicated certain provisions of the law
to certain cooperative entities.

Cooperative law has required patient and rigorous work for almost
a century to find its place in the French legal system. There are many
reasons to explain such a long delay, and they stem from several factors:
the understanding of the nature and purpose of cooperatives, the will
of cooperatives, the will of opponents of cooperatives, difficult political,
economic and social contexts, etc.

Development of cooperative legislation in France

3.1. Origins of the law on cooperatives

From the beginning of the 1860s, the authorities in France were suspicious
of the idea of cooperatives. The economic and social nature of cooperatives
contributed to their functioning outside the legal framework, which caused
great practical difficulties.
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In 1865, an anonymous pamphlet entitled ,Cooperative Societies and
their Legal System”"! was published in France, a translation of the rules
of the English prototype of cooperatives?.. The principles governing the
operation of this society would soon become a model for the cooperative
movement, which would follow them as basic principles. The four basic
principles (still in force today) are as follows. ,,Open door”: anyone who
wants to shop at a cooperative store or become a member (i.e. There are
no conditions for membership; ,one man, one vote”: in general meetings,
all members have one vote, regardless of the number of shares they own;
distribution of profits among members: in the case of the store, profits
are distributed to the members in proportion to their contributions; lim-
ited remuneration of capital: members who have invested to buy shares
receive interest each year in proportion to the number of their shares, not
profits: if they want to receive a larger share of the profits, they should
buy more shares.

In 1865, a French bill was drafted for a major reform of corporate law.
Title IV of the bill was entitled ,,Des sociétés de coopération” - ,Cooperative
Companies” and was intended to clarify the concept of cooperatives. After
many changes, Title IV became the much more general Title III, which
referred only to cooperatives and , provisions specific to companies with
variable capital”.

The Companies Act of July 24, 1867, however, did not simply permit the
existence of cooperatives, but modified common law rules that might have
hindered their development. This first act dealt mainly with the common
law of companies rather than cooperatives. Nevertheless, it contributed
greatly to the development of cooperatives, since ordinary commercial and
civic associations incorporated little or none of the provisions of Title III
into their statutes, which were not intended for them, while cooperatives
fully embraced this tool. The variability of capital, introduced in Article
48 of the law, was also aimed at cooperative entities, although they were
not required to apply the rule. At the time, the most important provision
was the possibility of creating a cooperative with small financial contribu-
tions. The capital had to be able to increase throughout the life of the entity

11 Des sociétés de coopération et de leur constitution légale”.

12 In 1844, a group of 28 craftsmen working in cotton spinning mills in the
northern English town of Rochdale founded the first modern cooperative enter-
prise: Rochdale Society of Equitable Pioneers. It is considered the prototype of the
modern cooperative, and the Rochdale pioneers are seen as the founders of the
cooperative movement.
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without changing the statutes. The idea was to prepare the economy for
the mechanism of primary capital accumulation. Title IIl provided for the
possibility of withdrawing from the cooperative and the right to exclude
shareholders, which was a novelty in corporate law. In addition, the regis-
tered shares, which were the subject of Article 50 of the law, demonstrated
the principle of intuitu personae in companies, allowing an entity to fall into
the category of partnerships that wished to operate with variable capital.

The law of September 10, 1947, adopted after the end of the Second World
War and still in force today after numerous reforms, was at the time of its
adoption only the outline of a much more ambitious and substantial law.
In fact, in addition to the Civil Code and the Commercial Code, there was
tobe alaw on cooperatives that would cover the entire field of cooperative
law, with its broad horizontal spectrum, in a single law.

Theorists and many practitioners have called for the creation of a coop-
erative code, but the lack of knowledge about the history and evolution
of cooperative law and its principles has hindered any new projects. In
principle, the purpose of scientific research in this field was and is to
enable action for the future of cooperatives. It is therefore a matter of act-
ing prospectively, in the light of the historical and legal evolution of the
institution, in order to allow for improvements to the current law, based
on the history and tradition of cooperatives. In fact, lack of knowledge and
historical perspective have often prevented reforms for fear of distorting
the spirit of cooperatives.

In early 1927, a draft cooperative law was prepared by a parliamentary
team on cooperatives. The deputy Paul Ramadier presented a bill in 1931
in which he defended the development of a comprehensive legal con-
struction of cooperatives. In his opinion, it was necessary to create a true
cooperative code that would include all the legislation specific to groups
of cooperatives, thus creating a stable and flexible legal framework that
would accommodate different types of cooperatives. Despite the relevance
of the proposal, it was not discussed in the French Parliament.

In April 1937, a draft law on economic cooperatives was presented, and in
1938 it was announced that non-legislative and legislative work on coopera-
tive law would be resumed. A government commission called the Matignon
Commission was responsible for drafting the text, as it met at the hotel of
the same name. Meeting monthly until April 1940, the commission revised
and supplemented the 1931 draft until it proposed the text of thirteen
articles that constituted the concept of cooperatives. A general definition
of a cooperative was proposed, although its legal construction was not
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regulated. Like the work of 1931, the results of the Matignon Commission
of 1940 remained without legislative success.

In the post-war period, various plans for economic recovery were devel-
oped in France. After taking office, Minister Paul Ramadier renewed his
project to regulate cooperatives. The bill was submitted to the National
Assembly on January 14, 1947, where it was voted on for the first time on
July 30, 1947, with an overwhelming majority of 462 votes to 42. The law
was finally passed almost unanimously on September 10, 1947\, The law
has been amended, supplemented and updated several times. Although it
was not revolutionary, it completed the thorough legislative work that had
been going on for almost a century. In the end, it clarified the legal nature of
cooperatives and their main principles, and introduced the first legal defi-
nition of cooperatives. The legal nature of cooperatives was clearly defined,
preventing the legal classification of cooperatives from being changed by
case law"*l, The law states that the primary purpose of a cooperative is to
reduce, for the benefit of its members and through joint efforts, the cost of
production and, where appropriate, the selling price of certain products or
services, by taking over the functions of entrepreneurs or intermediaries
whose remuneration would increase the price, a joint effort to improve the
market quality of the products supplied to its members or those produced
by them and supplied to consumers. The term “cooperative”-cooperative
or ,cooperative entrepreneur” - société de coopération almost completely
replaced the former ,association”-association in the 1947 law It defined
cooperatives as ,companies”, similar to the 1867 law. This clarification of
vocabulary was accompanied by an explanation of the legal basis of the
model. The general provision both made common references to various

13 Loi n° 47-1775 du 10 septembre 1947 portant statut de la coopération, JORF
n°o214, 11 septembre 1947 as amended.

14 Article 1 as amended by Law n°2014-856 of July 31, 2014 ,La coopérative est
une société constituée par plusieurs personnes volontairement réunies en vue de
satisfaire a leurs besoins économiques ou sociaux par leur effort commun et la mise
en place des moyens nécessaires. Elle exerce son activité dans toutes les branches
de l'activité humaine et respecte les principes suivants: une adhésion volontaire
et ouverte a tous, une gouvernance démocratique, la participation économique
de ses membres, la formation desdits membres et la coopération avec les autres
coopératives. Sauf dispositions spéciales a certaines catégories de coopératives,
chaque membre coopérateur dénommé, selon le cas, «associé» ou «sociétaire»,
dispose d’une voix a l'assemblée générale. Les excédents de la coopérative sont
prioritairement mis en réserve pour assurer son développement et celui de ses
membres, sous réserve de 'article 16”.
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specific provisions and limited the scope of the cooperative contract, mak-
ing the cooperative a little less of a contract and a little more of an institu-
tion. Freedom of contract undoubtedly lost its importance, the legal status
of cooperatives gained clarity.

An important contribution of the law of September 10, 1947 is that it
recalls the main principles of cooperative law that build the movement and
give them plenitudo potestas. Thus, we find in the legislation the principles
of open doors or free access (Articles 1and 3), from which the principle of
intuitu personae (Articles 3 and 11), democratic governance (Articles 4, 6, 8,
9and 10), federalism (Articles 4, 5, 6, 8, 9 and 10), dual status or exclusivity
(Articles 1and 3) and the upper limit of interest (Articles 14-19).

Later, Henri Desroche* published , The Cooperative Project”), return-
ing to a very political vision of cooperatives as a lever for social transfor-
mation. In his view, if a cooperative is a social organization, its democratic
existence requires change and finds its realization, in addition to the collec-
tive interest of the members, in the concern for the interest of the ,,commu-
nity”, both ,,means and dimension”, established and institute. Cooperatives
have also been associations, associations that are also “enterprises” (rather
than capital companies), guided by the non-profit goal, contractual fed-
eralization and user interaction around the postulate of reciprocity. The
non-profit principle is thus transformed into the principle of allocation
and distribution of profits among the members"”.

Despite the longevity of the law of September 10, 1947, it was originally
intended to be only Title I of the Cooperative Code, containing general
provisions, before opening up to titles specific to each type of cooperative.
Its survival to this day is due more to its universal principles, which allow
cooperatives to go beyond mere corporate law, than to any practical reality.

The 1947 law advocated a ,,pure” original cooperative model™®!, but left
open the possibility that individual laws could borrow certain characteristics

15 H. Desroche was a French sociologist. His writings focus on the sociology
of religion and cooperative systems and movements.

16 Yves Chevalier, ,Desroche Henri, Le projet coopératif. Son utopie et sa
pratique, ses appareils et ses réseaux, ses espérances et ses déconvenues” Revue
frangaise de sociologie, 19-2 (1978): 293-295.

17 Ibidem.

18 The 1844 model dates the founding of the first cooperative in Rochdale and
the basic principles of the movement.
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from other models".. Francois Spain, defined the uniqueness of the coop-
erative contract, the (subjective) cause of which is not animus lucri, as the

entrepreneur, even if he may have a common goal with him to achieve

savings and their distribution. In a cooperative, the willingness to combine

activities (animus operandi) for a purpose other than the sharing of benefits,
even if the parties intend to benefit their members economically, is found

in the animus cooperandi, the willingness to combine activities in order to

participate, while gaining an advantage, in the achievement of social goals

(user or operator function) in a society controlled by the users (associate

function) and whose common members share responsibility, co-finance

and co-determine (entrepreneur function)®.

The current legal basis for cooperatives in France consists of two main
laws of general scope, the Commercial Code (Articles L124-1, L125-2, L125-18
et seq., L145-2, L225-22, 1.225-37, L 225-68, L225-261 et seq. L228-36, L231-1,
L231-5, L442-7, L612-1, L912-3, L954-6) " and the aforementioned 1947 law,
which has been amended several times, with some of the most important
changes being introduced by the law of July 17, 2001 and the decree no. 2002
of February 21, 2002 on the cooperative society of collective interest (SCIC)
and the law of July 31, 2014 on the social and solidarity economy'**.. In fact,
the provisions of the 1947 law were amended once or twice a year**.. Even
in 2023, decree no. 2023-1142 of December 6, 2023, amended Article 31 of
Articles 26-7, 26-3, 26-39 of the Law.

An important general reform was that of July 20, 1983, which aimed to
regulate economic cooperatives. The legislator intervened in a sectoral
manner, providing craft, transport and maritime cooperatives with a legal

19 The first distinction between the concepts of association and cooperative

took place in the 1860s. The newspaper ,LAssociation”, founded in 1864, became
,La Coopération” in 1866.

20 Chevalier, ,Desroche Henri”, 45.

21 Code de commerce of September 10, 1807, Bulletin des Lois No. 164. https://
www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000005634379/. [accessed:
20.02.2024].

22 Loi n° 2014-856 du 31 juillet 2014 relative a 'économie sociale et solidaire,
JORF n°0176 du 1 aofit 2014.

23 In 2023, Ordonnance n°® 2023-1142 of December 6, 2023, through Article 31,
amended Articles 26-7, 26-3, 26-39 of the law, Ordonnance n° 2023-1142 du 6 décem-
bre 2023 relative a la publication et a la certification d’'informations en matiére
de durabilité et aux obligations environnementales, sociales et de gouvernement
d’entreprise des sociétés commerciales, JORF n°0283 du 7 décembre 2023.
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structure more suited to their needs. There was less interest in low-rent
housing cooperatives.

Cooperatives are also regulated by the Crafts Code™*! (Art.73,74,83), the
law of July 19, 1978 on production cooperatives®, the law of May 17,1982 on
cooperative banks™®), the law of July 20,1983 on the development of certain
activities in the social economy™”, decree no. 84-1027 of November 23 on the
introduction of revision procedures in cooperatives and other cooperative
entities™®, the law of January 6, 1986 on housing cooperatives providing
(timesharing), buildings for common use'*, the law of July 13, 1992 on the
modernization of cooperative enterprises®®”, the law of August1, 2003 on
urban planning and urban revitalization, introducing the Cooperative
Collective Interest HLM (SCIC HLM)™, decree of October 14, 2004 on
cooperative limited liability companies for bodied low-rent housing and
cooperative collective interest companies for low-rent housing®?, law of
July 3, 2008 containing various provisions on the adaptation of company

24 Code de l'artisanat, Décret no 52-849 du 16 juillet 1952 portant codification
des textes législatifs concernant l'artisanat [archive], as amended. https://www.
legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000006075116/. [accessed: 29.02.2024).
On June 1, 2024, the new Craft Code will come into effect.

25 Loi n° 78-763 du 19 juillet 1978 portant statut des sociétés coopératives de
production, JORF n°0168 du 20 juillet 1978, as amended.

26  Loi n°82-409 du 17 mai 1982 portant statut des societes cooperatives de
banques, JORF du 18 mai 1982, as amended.

27 Loin° 83-657 du 20 juillet 1983 relative au développement de certaines acti-
vités d’économie sociale, JORF n°0167 du 21 juillet 1083, as amended.

28 Décret n°84-1027 du 23 novembre 1984 relatif aux modalités de mise en
oeuvre de la procédure de révision coopérative concernant certaines catégories
d'organismes coopératifs, JORF du 24 novembre 1984, as amended.

29 Loi n°86-18 du 6 janvier 1986. Loi n°86-18 du 6 janvier 1986 relative aux
sociétés d’attribution d’immeubles en jouissance & temps partagé, JORF n°0006
du 8 janvier 1986, as amended.

30 Loi n°92-643 du 13 juillet 1992 relative a la modernisation des entreprises
coopératives, JORF n°162 du 14 juillet 1992, as amended.

31 Loin°2003-710 du 1er aolit 2003 d'orientation et de programmation pour la
ville et la rénovation urbaine introduisant la société coopérative d'intérét collectif
HLM (Scic HLM), JORF n°177 du 2 aofit 2003 as amended.

32 Décret n°2004-1087 du 14 octobre 2004 relatif aux sociétés anonymes
coopératives de production d’habitations a loyer modéré et aux sociétés anony-
mes coopératives d'intérét collectif d’habitations a loyer modéré, JORF n°241 du
15 octobre 2004, as amended.
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law to European law (European cooperatives®!) transposing Directive
2006/46/EC of June 14, 2006, law of March 22, 2012 on the simplifica-
tion of legislation and the reduction of administrative procedures®!, law
of July 31, 2014 on social and solidarity economy™®, law of July 19, 2019 on
simplifying, clarifying and updating company law’*”), decree No. 2020-1614
of December 18, 2020 extending and modifying decree no. 2020-418 of April
10, 2020 and decree no. 2020-629 of May 25, 2020 to adapt the operation
of certain decision-making bodies to the context created by the covid-19
epidemic!®®, decree no. 2021-255 of March 9, 2021"*°), extending until July
31, 2021, the exceptional rules applicable to assemblies and the conduct of
general meetings and collegiate bodies of legal entities™..

Sectoral regulations, on the other hand, include a series of legal bases
that complete the landscape of cooperative law. The first cooperative regula-
tions for agricultural credit societies were created by the law of November
5,1894'*" which favored the creation of mutual credit societies by members

33 French law has been amended to encourage the formation of European
cooperatives (SCEs). In France, a law of July 3, 2008 adapts community law and
incorporates Title I1I bis into the law of September 10, 1947. Loi n° 2008-649, 3 juil-
let 2008 portant diverses dispositions d’adaptation du droit des sociétés au droit
communautaire, JO 4 juillet 2008, p. 10705.

34 L0in®2008-649 du 3 juillet 2008 portant diverses dispositions d'adaptation
du droit des sociétés au droit communautaire (sociétés coopérative européenne),
elle transpose la Directive 2006/46/CE dui4 juin 2006, JORF n°0155 du 4 juillet 2008
as amended.

35 Loin°2012-387 du 22 mars 2012 relative a la simplification du droit et 4 'allé-
gement des démarches administratives, JORF n°0071 du 23 mars 2012 as amended.

36  Loi n°2014-856 du 31 juillet 2014 relative a I'économie sociale et solidaire,
JORF n°0176 du 1 ao(it 2014 as amended.

37  Loin®2019-744 du 19 juillet 2019 de simplification, de clarification et d’actu-
alisation du droit des sociétés, JORF n°0167 du 20 juillet 2019 as amended.

38 Décretn®2020-1614 du 18 décembre 2020 portant prorogation et modification
du décret n° 2020-418 du 10 avril 2020 et du décret n° 2020-629 du 25 mai 2020
pour adapter le fonctionnement de certaines instances délibératives au contexte
créé par 'épidémie de covid-19, JORF n°0306 du 19 décembre 2020z pézn.zm.

39 Décret n° 2021-255 du 9 mars 2021 proroge, sans les modifier, les régles déro-
gatoires applicables a la réunion et au déroulement des assemblées générales et
des organes collégiaux des personnes morales jusquau 31 juillet 2021, JORF n°0059
du 10 mars 2021 as amended.

40 Demoustier, Colletis, ,Léconomie sociale et solidaire face a la crise: simple
résistance ou participation au changement?”.

41 Loi du 5 novembre 1894 relative a la création de sociétés de crédit agricole,
JO 6 novembre 1894, Bull. off. n° 28758.
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of agricultural associations. To this end, the law granted, under certain
guarantees, a series of advantages to the credit societies, such as the exemp-
tion from patent rights, the exemption from the tax on the income from
securities and the exemption from certain formalities and obligations
imposed on ordinary commercial companies. Subsequently, the laws of
March 31, 1899'*?), aimed at creating regional mutual agricultural credit
funds, and of December 29, 1906!**), authorizing advances to agricultural
cooperatives, structured and strengthened mutual agricultural credit. In
particular, the latter law aimed to organize long-term credit for the ben-
efit of agricultural cooperatives affiliated to a local credit association. The
law specified the conditions under which credit could be granted both by
local and regional funds established under the law of November 5, 1894,
and by cooperatives dependent on agricultural associations. In addition
to their powers, the associations were reminded of their objectives by the
jurisprudence of the early twentieth century™**. These rulings, which were
widely commented on, led to the law of March 12, 1920 on the extension
of the civil capacity of trade unions™*), which allowed them to operate
agricultural cooperatives. The law of August 5, 1920"**! on mutual credit
and agricultural cooperatives, established the legal basis for agricultural
cooperatives and defined the characteristics of agricultural cooperatives,
which until then had only been allowed to carry out agricultural activities.
The law of November 30, 1894'*”) on low-cost housing provided those with
the lowest incomes the opportunity to find housing at a lower price. The law
of Decembers, 1922**], codified the provisions on low-cost housing, placing

42 Loi du 31 mars 1899 ayant pour but l'institution des caisses régionales de
crédit agricole mutuel et les encouragements a leur donner ainsi qu'aux sociétés
et aux banques locales de crédit agricole mutuel, JO 1er avril 1899.

43 Loi du 29 décembre 1906 autorisant les avances aux sociétés coopératives
agricoles, JO 30 décembre, Bull. off. 2798, n° 48562.

44 (Cass. crim., 29 mai1908 (S.1908. 1. 89); Cass. req., 3 avril 1912 (S. 1913. 1. 489).

45 Loi du 12 mars 1920 sur 'extension de la capacité civile des syndicats pro-
fessionnels, JO 14 mars, Bull. off., nouv. série, 269, n° 16238.

46 Loidusaolit1920 surle crédit mutuel et la coopération agricoles, JO, 7 aofit
1920.

47 Loidu 30 novembre 1894 relative aux habitations a bon marché, JO 1er décem-
bre,1894.

48 Loidu15aolit1920 portant fixation au régime légal des sociétés coopératives
de reconstruction formées par les sinistrés en vue de la reconstitution des imme-
ubles atteints par les événements de guerre, JORF du 31 juillet 1920, p. 3294.
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low-cost housing cooperatives in a single piece of legislation alongside the
real estate reconstruction cooperatives created after the First World War.

Itis also worth mentioning the laws of December 18, 1915™**! on workers’
production cooperatives, whose purpose was to organize credit for con-
sumer cooperatives. In the law of 1867, Title III, dedicated to companies with
variable capital, did not explicitly mention cooperatives, and the variabil-
ity of capital became a feature that any company could adopt (even if the
application of the provision was actually limited to cooperatives). However,
it will be a long time before jurisprudence recognizes that cooperatives
are indeed companies, even without the purpose of profit sharing, which
clearly distinguishes them from other labor entities.

The consumer cooperative is still subject to the law of May 7, 1917, the sta-
tus of the consumer cooperative is defined in Article L412-1 of the Consumer
Code, created by the law of July 26, 1993\,

Workers” production cooperatives have their origins in the law of
December 18, 1915. Subsequently codified in the Labor Code, they under-
went a significant evolution under the law of July 19, 1978"°". According to
the latter, the law of September 10, 1947, Title III of the law of July 24, 1867
and the law of July 24, 1966 on commercial companies apply to worker
production cooperatives. They must therefore take account of the volatility
of capital and can only be set up as SARLs or SAs.

The law of July 13, 1992°%! on the modernization of cooperative enter-
prises, was a kind of dusting off of cooperative law. This law, in turn, modi-
fied the law of September 10, 1947 and the laws specific to certain special
statuses: the above-mentioned laws of May 7, 1917, July 11, 1972, July 19, 1978
and July 20, 1983, the provisions on HLMs, cooperative banks, agricultural
cooperatives and agricultural collective interest companies.

49 Loidu18 décembre 1915 sur les sociétés coopératives ouvriéres de production
et l'organisation du travail en France, JO 19 déc. 1915.

50 Loin® 93-949 du 26 juillet 1993 relative au Code de la consommation, JORF
27 juillet 1993, p. 10538.

51 Loi n° 78-763 du 19 juillet 1978 portant statut des sociétés coopératives
ouvriéres de production, JO 20 juillet, p. 2878.

52 Loi n° 92-643 du 13 juillet 1992 relative a la modernisation des entreprises
coopératives, JO 14 juillet 2014, p. 9450.
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3.2. Multiplication of special provisions

The suspension of the project of codifying cooperative law coincided with
the proliferation of special regulations for each type of cooperative, in
order not to disturb the specificity of each type of cooperative. Some
general reforms have been carried out in the last sixty years. In order to
understand the evolution of legal regulation, it is necessary to analyze the
different types of cooperatives.

According to Georges Fauquet’s classification** the economy-oriented
cooperatives are characterized by the need to serve their members econom-
ically. Since 1935, an attempt has been made to define a ,,cooperative sector”
that brings together various forms of cooperatives, distinguishing them
from the “popular associations” that developed in the interwar period, but
also from other enterprises. ,,Cooperative associations, by virtue of their
origin, the social class in which they developed, are related to all forms of
popularassociations [...]. What makes them different [...] is that they realize
their purpose through organized economic activity, through business”**.

The first clarification of the concepts of association and cooperation took
place in the 1860s. The newspaper LAssociation, founded in 1864, became
La Coopération in 1866. Between 1840 and 1850, the newspaper LAtelier
wrote that cooperatives were sui generis companies, organized solely on
the basis of the contract that created them, and not civil companies acting
in a collective name or in a partnership with cooperative clauses.

The theory of the cooperative concept gradually merged with the concept
of the enterprise. The economic theory of the ,entrepreneur” is indepen-
dent of the market as an organization of non-competitive human rela-
tions"® but favors hierarchical regulation. The cooperative appears as
a non-hierarchical way of economic but also social organization, inte-
grating human beings in all their dimensions™®.. This opposition between

53 Fauquet Georges. Le secteur coopératif, Editions de I'Institut des Etudes
Coopératives, Paris, 1935.

54  Sandrine Ansart, Amélie Artis, Virginie Monvoisin, ,Les coopératives: agent
de régulation au coeur du systéme capitaliste?” La Revue des Sciences de Gestion,
No. 5-6 (2014): 111-119.

55 Ronald H. Coase, ,, The Nature of the Firm” Economica, No. 16 (1937): 386-405.
https://onlinelibrarywiley.com/toc/14680335/1937/4/16.

56 Georges Fauquet, Le secteur coopératif: Regards sur le mouvement coopératif;
Organisation du travail par équipes coopératives Diversité et classification des institutions
cooperatives (Geneve: Editions de I'Institut des études coopératives, 1965), 345.
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the company (based on hierarchical regulation) and the cooperative (based
on the principle of non-hierarchy) is the first comparison. The economist
Claude Vienney defined a cooperative organization as a ,type of enter-
prise” with specific characteristics. In 1980, in his work Socio-economy of
cooperative organizations, he tried to define the socio-economic form of
the combination ,group-enterprise” - ,group-enterprise”. For him, the
formation of cooperative law is marked by a series of paradoxes, because
the contract of the company does not correspond to the conditions of its
formation, cooperatives'®”.,

Economic cooperatives include agricultural cooperatives, retail coopera-
tives, and craft, transportation, and maritime cooperatives'*®!.

Banking and credit cooperatives have along history that is inextricably
linked to that of savings banks and mutual agricultural or maritime sav-
ings and loan associations. Their organization and operation are different,
and the legislation applicable to them goes beyond the purely coopera-
tive framework, given the financial operations and guarantees they must
provide to customers, regardless of whether they are members. For this
reason, the law of January 24,1984°* on the operation and control of credit
institutions defined their status. The need to provide the same rights and
obligations as banking organizations and financial banking laws, coopera-
tive principles have been partially overlooked. This applies in particular
to exclusivity, since a bank must be able to provide banking services to
any person.

Among the significant achievements of cooperative law, two are worth
mentioning: the creation of cooperatives of collective interest and the
transposition into national law of the legal status of European cooperatives,
which are not really special but fall within the scope of cooperative law.

Created under Article 36 of the law of July 17, 2001, and organized under
the decree of February 21, 2002, the Collective Interest Cooperative (Scic)
is a new form of cooperative driven by solidarity from an economic, not
social, perspective, but which, because of its altruistic objectives, is located
between the social and associative categories. In this sense, it is not a new

57 Daniéle Demoustier, ,De la société de personnes a l'entreprise d’économie
sociale: la lente construction d’'une notion, du XIX® siécle jusquaux années 1980”
Revue internationale de 'économie sociale, No. 3 (2019): 42-58.

58 Chantal Chomel, ,La longue marche de la société coopérative européenne”
Revue internationale de 1 économie socjale (2004): n. 291.

59 Loin® 84-46 du 24 janvier 1984 relative a l'activité et au contrdle des établis-
sements de crédit, JO 25 janvier, p. 390.
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specific status, but rather an adaptation of the law of September 10, 1947,
which the law modifies. Thus, Article 36 of the Law of 2001 contains ten
articles defining the Scic, which were included in Title II of the Law of
September 10, 1947. Article 28 bis, which allows a registered association
to transform itself into a cooperative, was also added to the general law of
1947. In addition, the law modifies Article L228-36 of the Commercial Code
and allows access to shares for cooperatives created in the form of shares.

The Scic decree of February 21, 2002 provides a more detailed framework.
Like the law of July 17, 2001, the decree defines the characteristics of this
type of company, which is clearly distinct from the cooperative movement.
Among the characteristics of the Scic are the following: its capital is made
up of a number of shareholders, including necessarily employees and ben-
eficiaries of the activity, as well as other natural or legal persons subject to
private or public law; its clear acapitalism, formalized by the compulsory
placement of at least more than 50% of profits in undivided reserves; and
its quicker access to certain permits, authorizations and agreements usu-
ally reserved for associations in the public administration.

SCICis a specific cooperative that weakens some of its principles while
strengthening others. Created as part of a broad government economic
program, it opens up significant opportunities to one day provide a legal
framework for non-profit enterprises.

The law of August 1, 2003/°”) allowed the creation of cooperative collec-
tive interest limited liability companies for low-rent housing.

The adoption of the concept of European cooperatives on July 22, 2003
was a reminder of the failures of French projects in the European forum,
especially when negotiations and debates were difficult and scattered.
However, the European cooperative project was supported by the member
states where the cooperative movement has a long tradition and a strong
identity. Although the idea of a cooperative is distant in time, discussions
on the creation of a cooperative with European status began in Brussels
in the early 1980s. With the support of the European Economic and Social
Committee and the European Parliament, in-depth work was carried out
between 1990 and 1992, and in December 1991 the Commission adopted
three proposals for regulations on the statutes of cooperatives, mutual
societies and associations. These were sent to the Council and adopted

60 TLoin°2003-710 du 1er aolit 2003 d'orientation et de programmation pour la
ville et la rénovation urbaine, JO 2 ao(t, p. 13281.
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by the EP in March 1992'°"]. Nevertheless, the lack of regulation at that
time for the European company depended on the adoption of cooperatives
with European status in the single market. The draft was finally adopted
in 2003/°?], although it did not resolve contentious issues. This was evi-
denced, for example, by a case pending before the then Court of Justice of
the European Communities concerning the rules for adopting a European
cooperative statute and by the numerous references to national legislation
contained in the provisions of European regulations and directives'®®.

4

To conclude, it should be remembered that, despite the numerous specific
provisions of French law, there have been several general reforms concern-
ing all types of cooperatives.

Atthe end of the 19th century, the term cooperative was adopted because
many of its links between the production unit, consumption, social soli-
darity, worker training and the trade union movement and even political
groups remained. In every sector of the market economy, the indelible
mark of the cooperative has spread, demonstrating both its potential and
its adaptability. The founders of the concept left a significant legacy of
principles, values and identity markers that accompanied cooperatives,
creating a model whose advocate could be anyone. The hope born north of
Manchester in Rochdale was to be reflected in the actions of cooperatives
around the world, in every sector and at every time. More than 170 years
later, the cooperative model has been modified and adapted to all sectors
of the economy. Some sectors have proved to be opportunistic, interested
in a structure that allows them to grow and develop, but much less in the
spirit that prevails within them. A cooperative is not a company. It does
not aim to increase the capital of its members. It is enough for it to serve
their interests by allowing them to continue doing what they are already

Summary

61 Chomel, ,Lalongue marche de la société coopérative européenne”, 22-27.

62 Reglement CE n° 1435-2003 du conseil du 22 juillet 2003 relatif au statut de
la société coopérative européenne, JOUE L 207, 18 aofit, p. 1; complété par la direc-
tive 2003-72-CE du 22 juillet 2003 relative & I'implication des salariés au sein de la
société coopérative européenne, JOUE L 207, 18 aofit, p. 25.

63 (C-436-03 Parlement-Conseil, arrét du 2 mai 2006.
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doing. However, those who deviate from the spirit of cooperatives by using
this structure do not necessarily violate its letter. For example, agricul-
tural cooperatives enjoy tax exemptions; they are not exempt from all
burdens. Other cooperatives are even less susceptible to what justified
the birth of the now century-old model. If the mass distribution of food
is not just a matter of waging a price war that spares no supplier, it must
be acknowledged that the cooperative spirit has disappeared, driven out
of the shopping centers. The cooperative model participates in the recon-
struction of economic relations, as does the corporate social responsibility
movement. Finally, a controlled exit from the cooperative status to become
a company has been allowed®". The 2014 law on the social and solidarity
economy in France aimed to reorganize an economic sector larger than the
cooperative one, so that the development of cooperatives would have the
same dynamics. There is no doubt that the regulation of cooperatives has
undergone many important changes to adapt cooperatives to a competitive
environment, and as the evolution of cooperative legislation has become
more complex, the issue of codification will eventually return to the center
of the discussion, as it has in the past.
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1 Introduction

This study addresses the problem of the optimal strategy for protecting
(a) the private interest and (b) the public interest in the event of insolvency
of a cooperative savings and credit unions. According to the available data,
the collection of loan claims by the receivers of insolvent credit unions is
relatively high. Thus, the economic efficiency of bankruptcy proceedings
conducted against credit unions in Poland may indicate the premature
choice of the bankruptcy path!".,

Private interest is the individual interest of each creditor of an insolvent
cooperative savings and loan association participating in the bankruptcy
proceedings of the association. In fact, the private interest of creditors has
been largely secured by the protection of deposits in credit unions through
the statutory guarantee of the Bank Guarantee Fund (BGF). The interest of
the BGF, expressed in the assertion of recourse from the bankruptcy estate,
should be considered a form of public interest. Consequently, the public
interest (general interest) will be of central importance. The public inter-
est is expressed, inter alia, in the undisturbed functioning of that part of
the banking system which is the credit union. In this paper, the question
will be raised whether, in the case of financial problems of credit unions
(solvency problems), the choice of the bankruptcy path in a particular case
is really the optimal solution and not a premature one. In other words, it
would be appropriate to consider whether the threshold for a credit union’s

yentry” into bankruptcy proceedings should be further raised in favor of
other legal remedies.

The problem of threatened bank insolvency is the subject of careful
analysis by legal scholars™.. There are no such studies with respect to
cooperative savings and credit unions.

1 The present study was prepared, firstly, by inspiration and, secondly, thanks
to analytical materials provided by Ms. Malgorzata Gatz, Deputy Chairman of the
Board of the National Cooperative Savings and Credit Union.

2 In this regard, we should recommend the monograph by Chybinski Rafat,
Bank zagrozony upadtoscig. Regulacje procedury i instytucje w polskim prawie (Opole:
Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, 2024), passim.
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2. | credit unions as part of the banking system

Credit unions are part of the broader banking system in Poland™!. The
market of banking services in Poland is diversified. According to the report
of the Bank Guarantee Fund, at the end of 2019, guarantee protection cov-
ered deposits held in all domestic banks, with the exception of National
Development Bank and mortgage banks, and in all savings and credit unions,
including: 29 commercial banks, 538 cooperative banks, and 25 cooperative
savings and credit unions (of course, what is different is the number of
individual categories of banking institutions and what is different is their
actual share in the market for banking services). The proper functioning
of the banking system is in the public interest. At the same time, unlike
commercial banks, credit unions are based on the axiologically important
value created by the community of credit union members'*.. The legisla-
tor introduces a kind of ,,censorship” for membership in a credit union
(Articles 10-13 of the Law of November 5, 2009 on Cooperative Savings and
Credit Unions; SKOK Act *)). Credit unions carry out deposit and lending
activities exclusively for the benefit of their members. In order to ensure
their economic security, the cooperatives are required to have own funds
commensurate with the size of their activities (Article 24 of the SKOK Act).

3

In principle, the prevention of bank failures is cost-effective in terms of
the negative consequences of inefficiency or even collapse of the banking
system. The 1929 crisis had long-lasting negative consequences because,

The systemic basis for supporting credit unions

3 Adam Strzelecki, ,Spétdzielcze Kasy Oszczedno$ciowo-Kredytowe w polskim
systemie bankowym” Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzqdzania, Vol. III
(2013): passim.

4 Joanna Olkowicz, ,Spétdzielcza Kasa Oszczednos$ciowo-Kredytowa jako
organizacja uczaca sie na przykladzie Kasa Stefczyka - cechy i rozwigzania” Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, No. 310 (2013): 411; Filip Czu-
chwicki, ,Spéldzielcza Kasa Oszczednosciowo Kredytowa jako przedsiebiorca
prowadzacy niezarobkowg dziatalno$¢ gospodarczg. Glosa do wyroku SN z dnia 21
stycznia 2011 1., [Il CZP 125/10” Gdariskie Studia Prawnicze-Przrzecznictwa, No. 2 (2012).

5 Consolidated text OJ 2023, item 1278, 1394, 1407, 1723, 1843.
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as we will see, the banking system was not rescued quickly enough or
intensively enough!®. The 2008 financial crisis also required substantial
government support for the banking sector'”. In the case of the problems
of large commercial banks in various countries, these banks were the
recipients of government aid™®. The case of Lehman Brothers debunked the
myth that some banks are so big that they cannot fail. What is more, bank
failures can happen to credit unions, whose own funds are incomparably
smaller than those of the bank. The recent crises of banks such as Silicon
Valley Bank in the US and Credit Swiss in Switzerland have shown that
resolving bank failures is an obvious priority

In the legal system, the legislator has provided for certain legal mecha-
nisms of support for credit unions. First of all, it is necessary to mention
the role of the National Cooperative Savings and Credit Union in Poland
(Krajowa Kasa Spéldzielcza Oszczednoéciowo-Kredytowa). Pursuant to
Article 24 and Article 55a(1) of the SKOK Act, the purpose of the National
Fund of Cooperative Savings and Credit Unions is, inter alia, to ensure
the financial stability of the Fund and, in particular, to provide financial
support to the Fund from the Stabilization Fund. However, the size of the
Stabilization Fund at the disposal of the National Fund is limited. It is cre-
ated, among other things, from the contributions of credit unions. However,
the Stabilization Fund is economically limited.

In addition, it is necessary to point out the formal instruments of sup-
port resulting from the Law of February 12, 2009 on granting support to

6 Rafal Adamus, Diug i niewyptacalnosé. Analiza na czas kryzysu (Warsaw:
C.H. Beck, 2024).

7 Rafal Adamus, Toksyczny dtug XXI wieku (Warszawa: Difin, 2020).

8 Danny Busch, Mirik van Rijn, ,Towards Single Supervision and Resolution
of Systemically Important Non-Bank Financial Institutions in the European Union”
European Business Organization Law Review, No. (2018) :301-363; Christos V. Gortsos,
The Evolution of European (EU) Banking Law Under the Influence of (Public) Interna-
tional Banking Law: A Comprehensive Overview (Prague: Charles University, 2019),
217-244; Matthias Haentjens, ,, The Changing Role of the Judiciary in Insolvency: The
Case of Bank Resolution”, [in:] Banking and Financial Insolvencies: The European Regu-
latory Framework (Nottingham-Paris: INSOL Europe, 2016), 13-32; Robby Houben,
Werner Vandenbruwaene, , The Single Resolution Mechanism”, [in:] Judicial Pro-
tection in the Single Resolution Mechanism (Cambridge: Cambridge University Press,
2017), 77-120; Matthias Lehmann, ,Bail-in and Private International Law: How
to Make Bank Resolution Measures Effective Across Borders” International and
Comparative Law Quarterly, No. 1 (2017): 107-142; Wolf-Georg Ringe, ,Bank Bail-In
between Liquidity and Solvency” American Bankruptcy Law Journal (2018): 299-334.
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financial institutions by State treasury™. Thus, there is an institutional
framework for the purpose of providing support to credit unions from pub-
lic funds. The aforementioned law specifies in detail the forms, conditions
and manner of granting by the Treasury of the State support to financial
institutions intended for ventures aimed at maintaining payment liquidity.

4 | The importance of bankruptcy proceedings
in the legal system and empirical
research on their effectiveness

4.1 Bankruptcy proceedings as one of the legal remedies
for credit union insolvency

At the outset, it should be noted that the problem of bankruptcy of credit
unions is subject to different detailed regulation than the problem of
bankruptcy of an ,ordinary” entrepreneur with bankruptcy capacity.
Bankruptcy proceedings, which are conducted for the purpose of realizing
the interests of alarge number of creditors, are an obligatory procedure in
the legal system. However, it is treated as an ultima refugium (last resort).
UNCITRAL, recognizing the importance of bankruptcy law, has developed
legislative recommendations on bankruptcy law!"”. UNCITRAL stresses the
importance of maximizing the value of a debtor’s assets and maintaining
a balance between liquidation and restructuring.

In the Polish legal system, the bankruptcy of a credit union is one of
many legal instruments provided for in the event of its - specifically under-
stood - bankruptcy. The following should be mentioned:

9 Consolidated text: the Journal of Laws. 2023, item 776.

10 They are located in the following documents: UNCITRAL Legislative Guide
on Insolvency Law (New York 2005), consisting of two substantive parts: Part
One. Designing the Key Objectives and Structure of an Effective and Efficient
Insolvency Law (pp. 9-37) and Part Two. Core Provisions for an Effective and Effi-
cient Insolvency Law (pp. 38-286), and UNCITRAL Legislative Guide on Insolvency
Law. Part Three: Treatment of enterprise groups in insolvency (New York 2012).
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= (internal) resolution proceedings, initiated in the event of a balance
sheet loss of the credit union or the threat thereof, or the risk of
insolvency or the threat of loss of payment liquidity (Article 72a of
the SKOK Act)

= a curator appointed by the Polish Financial Supervision Authority
(FSA) to supervise the implementation of the recovery program
(Article 72c of the SKOK Act)

= receivership, to be established by the FSC in the event of a threat
of insolvency of the fund, or if the management of the fund fails to
submit a recovery program, or if the implementation of the program
proves ineffective (Article 73 of the SKOK Act).

= decision of the National Credit Union on assistance from the
Stabilization Fund to the credit union if the balance sheet loss of
the credit union will cause the ratio of own funds to assets, expressed
as a percentage, to fall below 1% (Article 74c of the SKOK Act)

= FSA decision on takeover of the credit union or on takeover of
selected property rights or selected liabilities of the credit union
by another credit union, with the consent of the acquiring credit
union, if the National Credit Union refuses to provide assistance
from the Stabilization Fund (Article 74c of the SKOK Act)

= the decision of the FSA on the takeover of the credit union or on
the takeover of selected property rights or selected liabilities of
the credit union by a national bank or a credit institution, with its
consent, in the absence of consent of another credit union to the
takeover or the impossibility of another credit union to take over
the credit union. (Article 74c of the SKOK Act)

= the FSA’s decision to liquidate the credit union if no other credit
union agrees to take over the credit union or if no other credit union
is able to take over the credit union. (Article 74c of the SKOK Act)

= the FSA’s decision to appoint a receiver, if not appointed earlier, if
the credit union’s assets are insufficient to meet its liabilities at the
reporting date (Article 74k of the SKOK Act)

= the FSA’s decision to suspend the credit union’s activities if the credit
union’s assets are insufficient to meet its liabilities at the reporting
date (Article 74k of the SKOK Act)

= the decision of the Bank Guarantee Fund (BGF) on the initiation of
forced restructuring of the credit union.
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Finally, the FSA may apply to the competent court to declare a credit
union bankrupt if the following conditions are met:

= if the assets of the credit union are insufficient to cover its liabilities
as of the reporting date (Article 74k (1) of the SKOK Act)

= if, for reasons directly related to the financial situation of the credit
union, it fails to meet its obligations to pay out guaranteed funds
(Article 74k(2) of the SKOK Act)

At this stage, the following conclusions can be drawn about the analyzed
legal status in relation to the problem of insolvency of credit unions:

= thelegislature has provided a number of different legal remedies in
the event of a credit union’s insolvency, which allows for a reason-
ably flexible response;

= the provisions of the SKOK Act are the special provisions (lex specia-
lis) with respect to the bankruptcy law, and therefore the provisions
of the bankruptcy law concerning the prerequisites for bankruptcy
and the persons entitled to file a bankruptcy petition do not apply;

= legal remedies are applied to the existence of different substantive
premises that situate the position of the credit union at different
levels of the state of insolvency;

= some legal remedies may be applied one after the other;

= some of the measures in this list are not stand alone measures;

= thelegislature has provided for different bodies authorized to apply
for legal remedies;

= according to general rules of law, where there are several competing
remedies, they should be applied proportionately;

= the application of legal remedies, except in the case of a resolution
proceeding, is left to a factor external to the credit union;

= filing for bankruptcy is certainly not the ,first” remedy that should
be used in the event of a credit union’s insolvency

= atthelevel of eligibility to file for bankruptcy, there are competing
remedies.

While the actual requirements for declaring a credit union bankrupt
and the nature of bankruptcy proceedings differ in some respects from
the general model, the model of post-bankruptcy court proceedings under
the general rules and the specific rules designed for credit unions does
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not involve significant differences. The trustee’s task is to prepare a list of
claims, liquidate the bankrupt’s assets and distribute the bankruptcy estate
among creditors. Thus, certain general dysfunctions of bankruptcy pro-
ceedings, which are the subject of research in the case of bankruptcy
of ,,ordinary” entrepreneurs, are relevant to bankruptcy proceedings for
credit unions.

4.2. Assessing the efficiency of bankruptcy proceedings
as regulated before January 1, 2016

How is the vindication function of bankruptcy proceedings implemented in
practice? P. Staszkiewicz, S. Morawska (the study concerned cases initiated
before the reform which came into force on January 1, 2016, they refer to
bankruptcy proceedings conducted under the general rules) indicate that

the analysis of the results of empirical research has shown that the bank-
ruptcy proceedings model operating in Poland does not realize its basic
recovery function. The level of creditors’ satisfaction as a result of bank-
ruptcy proceedings involving the liquidation of the debtor’s assets is neg-
ligible and in the surveyed courts averaged 17%. The cost of bankruptcy
proceedings exceeds 40% of the bankrupt’s assets, and the average duration
of the proceedings, counted from the filing of the bankruptcy petition, is
2 years on average; debtors, despite their legal obligation, do not file bank-
ruptcy petitions, and sanctions against them are not enforced; creditors
are not interested in filing bankruptcy petitions against the debtor - they
calculate the time, cost of the proceedings and the possibility of recovery;
interest groups pursue their own interests at the expense of economic goals
and the declared legal objectives of the bankruptcy institution. This is due
to the internal and intrinsic dysfunctions of bankruptcy institutions; the
result of adopting a restrictive model of bankruptcy institutions is a defi-
nition of bankruptcy that is not adapted to the realities of economic life,
constituting a “narrow throat”, as well as an extensive system of sanctions,

including criminal ones™".

11 Pjotr Staszkiewicz, Sylwia Morawska, ,,Ocena poziomu rzeczywistej ochrony
praw wierzycieli w Polsce w latach 2004 - 2012 - koszty transakcyjne dochodze-
nia praw z uméw” Biuletyn PTE, No. 2 (2017): 20. See also Jarostaw Horobiowski,



Rafat Adamus | The Issue of the Optimal Solution for Insolvent Cooperative Savings... 67

The duration of bankruptcy proceedings should be considered as one of
the determinants of the vindication function. It is necessary to put forward
the thesis that the duration of bankruptcy proceedings is an immanent
feature of the vindication function. Empirical studies show that the degree
of creditor satisfaction is significantly influenced by the duration of bank-
ruptcy proceedings'?. he literature aptly emphasizes that “one of the most
important factors in the collection process is time. The sooner the claim
is recovered, the lower the cost of recovery, with benefits on many levels,
both from the creditor’s and the debtor’s perspective. From the creditor’s
point of view, it is primarily a lower cost of recovery (less costly collec-
tion tools are used in the early stages of delay), but also a lower burden
on the financial result in the form of reserve and risk costs”"?. Therefore,
the prolonged conduct of bankruptcy proceedings is a violation of the
vindication function.

4.3. Examination of the efficiency of bankruptcy proceedings
in the legislation in force after January 1, 2016

4.3.1. ACURIA project

Itis worth mentioning the research conducted within the ACURIA project
(Assessing Court’s Undertaking of Restructuring and Bankruptcy Actions -
best practices, blockages and ways of improvement) by researchers from
the University of Gdansk, consisting of Prof. Joanna Kruczalak - Jankowska,
PhD, Anna Machnikowska, PhD, Monika Masnicka* (the research was
conducted on cases initiated after the reform of the law that came into
force on January 1, 2016).

,Praktyka upadto$ciowa w Polsce w latach 2002-2012 na przykladzie sagdu upa-
dlosciowego we Wroctawiu” Biuletyn PTE, No. 2 (2017): 25 et seq.; Paulina Kupis,
,Dysfunkcje postepowar upadtosciowych” PTE Bulletin, No. 2 (2017): 35 et seq.

12 Kupis, ,Dysfunkcje postepowan upadtosciowych”, 35 et seq.

13 Tomasz Weitz, Jakub Franczak, ,Ochrona praw podmiotowych dtuznika
a prawa wierzyciela” PTE Bulletin, No. 2 (2017): 59.

14 The results of this research were announced in a publication titled Dziatalnos¢
sadow w postepowaniach restrukturyzacyjnych i upadtosciowych. Bariery funkcjonowa-
nia instrumentu poprawy systemu upadtosciowego w Polsce (Gdarisk: Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, 2019).
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Within the framework of this research, the bankruptcy files of 31 cases
filed with the District Court for Gdanisk North in Gdarnisk and 76 cases filed
with the District Court for the Capital City of Warszawa in Warszawa were
analyzed. As regards the level of creditors’ satisfaction with the recogni-
tion of their claims, the following conclusions can be drawn. Satisfaction
of creditors at the level of 1% and less affected 16.13% of cases conducted
in Gdansk, 25% of cases conducted in Warszawa. Satisfaction of creditors
at the level of 1% - 5% concerned 19.35% of cases conducted in Gdanisk 25%
of cases conducted in Warszawa. Creditors’ satisfaction at the level of
5% - 10% concerned 16.13% of cases conducted in Gdarisk 10.53% of cases
conducted in Warszawa. Taking into account the statistics of the cases con-
ducted in Warsaw, the bankruptcy dividend in half of the bankruptcy cases
did not exceed 5% of the claims. On the other hand, only 3.23% of cases con-
ducted in Gdansk and 5.26% of cases conducted in Warszawa satisfied
creditors by 50% or more.

4.3.2. Institute of Justice research

At the request of the Institute of Justice in Warsaw, Prof. Anna Hrycaj,
Ph.D., Patryk Filipiak, Ph.D., and Bartosz Sierakowski, Ph.D., conducted
a comprehensive study of court records of completed bankruptcy proceed-
ings conducted by certain bankruptcy courts in the period from January
1, 2016 to July 31, 20207,

The following conclusions were drawn from the research:

The research showed that proceedings take a very long time. Bankruptcy
proceedings took an average of 191 days, counting from the date of the filing
of the petition to the date of the decision to hear the petition. The median was
135 days. The shortest case lasted 17 days and the longest 883 days. It should
be noted, however, that the statistics are distorted by the practice of with-
holding consideration of the bankruptcy petition not only for the duration
of consideration of the petition to initiate reorganization proceedings, but
also for the duration of the entire reorganization proceedings. As a result,
the bankruptcy proceedings may last almost three years, but this is the

15 Anna Hrycaj, Patryk Filipiak, Bartosz Sierakowski Jakub Rak, Postepowanie
upadtosciowe w praktyce sqd6éw powszechnych (Warsaw: Instytut Wymiaru Sprawie-
dliwosci, 2022). https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2023/01/IWS_Hrycaj-A-i-

-in._Postepowanie-upadlosciowe-w-praktyce-sadow-powszechnych.pdf.


https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2023/01/IWS_Hrycaj-A-i-in._Postepowanie-upadlosciowe-w-praktyce-sadow-powszechnych.pdf
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2023/01/IWS_Hrycaj-A-i-in._Postepowanie-upadlosciowe-w-praktyce-sadow-powszechnych.pdf
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period during which the acceptance of the application is withheld due to
the pending proceedings™®..

The conclusions regarding the bankruptcy dividend are important.

The analysis of the file, including the statistical data, allows us to formu-
late the following partial conclusions [...]. Thus: 1) The level of creditor
satisfaction is negatively affected by the length of bankruptcy proceed-
ings. The reasons for this state of affairs are basically two: a) the process of
liquidation of the bankruptcy estate carried out by receivers is not carried
out correctly, in particular, the method of liquidation of receivables and
movables, which are difficult to dispose of, is inappropriate to the nature
of the components of the estate; b) the judges-commissioners are late in
recognizing the distribution plans submitted to the file and do not promptly
execute orders, the execution of which allows for the proper service of court
decisions; 2) the level of satisfaction of unsecured creditors in property
in bankruptcy proceedings is low. This most likely means (although it is
not an absolute rule) that bankruptcy petitions are filed too late, at a time
when the debtor’s assets are already defragmented (many cases have been
observed in which the bankruptcy estate already included only components
of former companies)™”..

4.3.3. The negative evaluation of the construction of the forced
liquidation - the individual doctoral thesis

Dr. Agnieszka Cybulska-Bienioszek’s doctoral thesis entitled Pre-pack liqui-
dation in bankruptcy proceedings (Katowice 2023), prepared at the University
of Silesia under the supervision of Prof. Aleksander Jerzy Witosz, based on
the research of all cases of pre-pack liquidation pending in Poland between
January 1, 2016 and June 1, 2018, came to the following conclusion. From
a creditor’s point of view, the benefits obtained in a forced liquidation are
not significant in relation to the satisfaction of general principles, which
results in an excessive profit for the investor.

16  Tbidem, 129.
17 Tbidem, 112.
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4.3.4. Doing Business 2020 report

According to the World Bank, the efficiency of bankruptcy proceedings in
Poland is very poor. According to the World Bank, bankruptcy proceed-
ings in Poland take on average much longer than in other member states
of the European Union. In EU member states, bankruptcy proceedings
take an average of 2 years. In Poland, on the other hand, according to the
results of this study, the average duration of bankruptcy proceedings is
3 years. Poland is surpassed only by Slovakia, where the average duration
is 4 years, and Greece, where the average duration is 3.5 years. In Bulgaria,
Romania, Croatia, Switzerland and Estonia, bankruptcy proceedings take
no less than 3 years. In Ireland, on the other hand, bankruptcy proceedings
take no more than six months on average.

The situation is even worse when it comes to costs. Of course, there
is a connection between the length of the proceedings and their costs.
In Poland, the cost of bankruptcy proceedings is usually 15% of the bank-
ruptcy estate. By comparison, the cost of bankruptcy proceedings in
Norway is 1% of the bankruptcy estate.

4.3.5. INSO conclusions of the Bankruptcy and Restructuring
Law Section of the Allerhand Institute

The dysfunction of the bankruptcy judiciary in Poland is illustrated by the
report prepared by the Allerhand Institute in Krakow, Bankruptcy and
Restructuring Law Section, entitled: Recommendations for the Reform of
the Bankruptcy and Restructuring Judiciary, Krakow 2024. As stated in
the diagnosis, there has been a sharp increase in restructuring and bank-
ruptcy cases of entrepreneurs, as well as a surge in consumer bankruptcy
cases, behind which the organization of the bankruptcy judiciary has not
kept pace.

4.4. Possible reasons for low efficiency of bankruptcy
proceedings

Bankruptcy proceedings are generally associated with low creditor satisfac-
tion efficiency. This is due to a number of reasons, including the following:
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= Sale by the trustee of assets included in the bankruptcy estate at
liquidation value.

= High costs of liquidation, including the costs of layoffs (severance
pay).

= Inefficiency of property management during the transition period.

= Sudden loss of revenue sources (freezing and liquidation of opera-
tions). Financial consequences of non-performance of contracts.

= High costs of case administration by the bankruptcy trustee.

= Low efficiency of expenditure control.

4.7. Summary of comments to date

As can be seen from the discussion so far, credit unions are part of the
banking system in Poland. They have bankruptcy capacity. However, the
legal system in case of insolvency of credit unions provides for various
legal remedies, including bankruptcy petition. The bankruptcy petition
is filed by the FSA. Previous studies based on data from court records
indicate that the efficiency of bankruptcy proceedings is low, as measured
both by the amount of the bankruptcy dividend and the time it takes for
the creditor to receive it.

5 | Effectiveness of bankruptcy proceedings
involving credit unions

The following analytical data were prepared by the National Cooperative
Savings and Credit Fund. They were prepared on the basis of the account-
ing report of the bankruptcy trustees. The data refer to 10 bankruptcy
proceedings of credit unions in bankruptcy and one credit union whose
bankruptcy proceedings were terminated (SKOK Wspélnota). The reporting
period - with regard to ongoing bankruptcy proceedings of credit unions -
refers to the period from December 31, 2022 to September 30, 2023.
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SKOK Jupiter 81,9 10 7,4 57,0 81,83%
Wielkopolska SKOK 2482 77 219,5 214,4 78,14%
Twoja SKOK 165,8 14 147,7 124,8 76,08%
SKOK Arka 93,1 73 54,9 59,7 71,91%
SKOK Wybrzeze 120,8 5,2 54,8 56,5 51,09%
SKOK Nike 14,4 45 74,0 535 50,66%
SKOK Polska 170,2 3,0 97,2 73,8 4513%
SKOK Skarbiec 88,0 6,5 42,1 30,0 41,51%
SKOK Kujawiak 183,90 3,0 69,2 61,0 34,79%
SKOK Wotomin 2 246,50 317,2 371,1 — 14,12%
SKOK WSPOLNOTA (pro- .
ceedings terminated) 817,50 3673 4001 48,98%

Source: Based on data made available by the National Cooperative Savings and Credit Fund.

Based on the data presented, the following conclusions can be drawn.

= First of all, the total amount of liabilities of failed credit unions
to depositors is not small. It ranges from PLN 81.9 million to
PLN 2,246.5 million. Taking into account the fact that depositors
are, as a rule, natural persons, these data lead to the conclusion
that the bankruptcy cases of credit unions belong to the ,large” and
organizationally complex cases.

Second, the bankruptcy of a credit union is not free of so-called
,liquidation costs”.

Third, the costs of administering the bankruptcy case by the trustee
and his team are high, and there is no basis for claiming that they
are particularly lower in the case of credit union bankruptcy.
Fourth, when analyzing the data on the status of credit unions’ lia-
bilities to depositors and the amounts allocated to satisfy creditors
under the distribution plan, it should be noted that the level of sat-
isfaction is very high.
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6

The accumulated data show that the level of satisfaction of depositor-
creditors in the case of bankruptcy of a credit union is relatively very
high compared to the data on bankruptcy proceedings against companies
in general. Thus, the relatively expensive (cost-intensive) bankruptcy
proceedings conducted against the credit union are capable of producing
an effective bankruptcy dividend. A reasonable doubt arises as to whether
the bankruptcy of credit unions is the optimal solution if, despite the lig-
uidation of their operations, the level of collections is very high and the
implementation of distribution plans yields above-average results.

It is recommended that the above circumstances be taken into account
in the decision-making process of the FSA when considering the legitimacy
of filing for bankruptcy of a credit union.

It would seem appropriate de lege ferenda to strengthen the importance
of procedures competing with bankruptcy proceedings. This could be
done, in particular, by indicating that a bankruptcy petition should only
be filed in situations where it is obvious that other legal remedies will
not be sufficiently effective.

Final conclusions
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bers. There is also a requirement for a cooperative social enterprise to be

independent of the state and local government. It should be examined whether
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1| introduction: justification of the purpose
and research thesis of the article

The Act of August 5,2022 on the Social Economy"! introduced into Polish law
definitions of the social economy (Art. 2 pt. 10f the s.e.) and the concept of
social enterprise (Art. 3 para.1and Art. 4 para.1-2 of the s.e.), and norma-
tively placed cooperatives within the concepts of the social economy and
social enterprise, defining some types of cooperatives as social economy
entities (Art. 2 pt. 5 lit. a and d of the s.e.).

According to Article 2(1) of the of the s.e., the social economy is the activ-
ity of social economy entities for the benefit of the local community in the
field of social and professional reintegration, job creation for people at risk
of social exclusion and the provision of social services, implemented in
the form of economic activity, non-profit activity and other paid activity.

Prior to the entry into force of the Act, the concept of the social economy
existed in Polish law, its tasks were defined, but there was no single norma-
tive act regulating the areas of implementation of the social economy by
civil law entities and public administration bodies'”.. The social economy
was regulated by legal norms addressed to public administration bodies.
The Act on the Social Economy also contains such legal norms, but it also
applies to the implementation of the social economy by private legal entities,
which can obtain the status of a social enterprise (Art. 3, para.1of thes.e.).

The concept of social economy appeared in Article 21, point 4a of the
Act of March 12, 2004 on social assistance'® as a result of the amendment
from the Act of February 22, 2013 amending the act on social assistance
and some other acts™. According to the Article 21 point 4a of the s.a., one
of the tasks of the local government is to coordinate the activities of the
social economy sector in the region. The Act of February 22, 2013, also added
Article 21a to the s.a., which specifies the activities of the voivodeship in
carrying out the task of coordinating activities for the social economy
sector. These activities include:

1 Journal of Laws 2024, item 113 t.j., hereinafter: s.e.

2 See Magdalena Malecka-tyszczek, Radostaw Medrzycki in: Ustawa o ekono-
mii spotecznej. Komentarz, ed. Magdalena Malecka-tyszczek, Radostaw Medrzycki
(Warsaw: Wolters Kluwer, 2023), 21.

3 Journal of Laws 2023, item 901 t.j., as amended, hereinafter: s.a.

4 Journal of Laws 2013, item 509.
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1. Development of the infrastructure of activation, integration and
social and professional reintegration services for individuals and
families at risk of social exclusion;

2. Inspiration and promotion of new methods of activities in the field
of activation, integration and social and professional reintegration
of individuals and families at risk of social exclusion;

3. Supporting the development of partnership cooperation between
local governments and entities providing services of activation, inte-
gration and social and professional reintegration of individuals and
families at risk of social exclusion;

4. Monitor the development of local social entrepreneurship to increase
the social and professional activity of individuals and families at
risk of social exclusion;

5. Increasing the competence of services dealing with the activation,
integration and social and professional reintegration of individuals
and families at risk of social exclusion.

On the other hand, the s.e. introduced an amendment to the s.a. in
Article 16b(2), which in the current state of the law states that the strategy
for solving social problems developed by the municipality and the county
and the strategy for social policy developed by the voivodeship govern-
ment contain, in particular, a diagnosis of the social situation, including
the determination of the capacity of social economy entities to provide
social services within the scope specified in Article 2(1) p.1-14 of the Act
of July 19, 2019 on the implementation of social services by the center for
social services!®.. This scope refers to the types of social services that are
undertaken by the municipality to meet the needs of the municipal com-
munity and are provided in a non-material form directly to individuals,
families, social groups, groups of residents with specific needs, or the
general population (Article 2(1) in fine of the Act on the implementation
of social services by the center for social services).

In turn, Article 31(1)(6a) of the Act of September 4, 1997 on depart-
ments of government administration'® stipulates that among the depart-
ments of government administration, the department of social security
includes matters of social economy and social entrepreneurship, including
social cooperatives. The provision of Article 31(1) p. 6a was added to the

5 Journal of Laws 2019, item 1818.
6 Journal of Laws 2022, item 2512, as amended.
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Act of September 4, 1997 on departments of government administration
by the Act of December 15, 2017 amending the Law on Social Cooperatives
and certain other laws'”. Thus, this provision was also introduced before
the s.e.®].

Social cooperatives were seen as social economy entities before the
s.e.’l A comparative interpretation confirms the validity of this assump-
tion. In French law, cooperatives are complementarily linked to the social
economy®., The characteristics of cooperatives correspond to the objec-
tives of the social economy™!.. Article 1(IT) (1) of Loi n° 2014-856 du 31 juillet
2014 relative a I'économie sociale et solidaire* states that the social and
solidarity economy consists, inter alia, of the activities of cooperatives.
In Western Europe, cooperatives played a fundamental role in the reinven-
tion of the concept of the social economy in the 1970s"*. In fact, the origins
of this concept can be traced to the views of late 19th and early 20th century
economists*. However, in French law, a cooperative is not a separate type
of legal entity. The legal form of a cooperative can be adopted by a company
(Article 1and Article 19-5 of Loi n°47-1775 portant statut de la coopération
of 9.10.1947), that is, the adoption of the legal form of a cooperative leads to
the recognition of the company as an entity of the social economy. In Polish
law, the achievement of such a goal would be achieved by introducing alegal
norm stipulating that cooperatives (of any type) carry out social economy
activities. Such a solution is in force in French law. Loi n° 2014-856 du 31
juillet 2014 relative a I'economie sociale et solidaire sets the conditions for
carrying out social economy activities (Article 1, para. 1, p. 1-3). In turn, it

7 Journal of Laws 2017, item 2494.

8  See Matecka-tyszczek, Medrzycki, in Ustawa o ekonomiispotecznej. Komentarz, 21.

9 Martyna Jedlifiska, ,Spétdzielnia socjalna”, [in:] System Prawa Prywatnego,
Vol. XXI, Prawo Spétdzielcze, ed. Krzysztof Pietrzykowski (Warsaw: C.H. Beck,
2020), 794.

10 Caroline Naett, ,The Making of the Social and Solidarity Act from the Coope-
rative Perspective” Revue internationale de l'économie sociale, No. 335 (2015): 11.

11 Naett, ,, The Making of the Social and Solidarity Act from the Cooperative
Perspective”, 11.

12 https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000029313296 [accessed
August 4, 2024).

13 Naett, ,,The Making of the Social and Solidarity Act from the Cooperative
Perspective”, 11.

14 Social economics was understood as the science that studies the relation-
ships that people have voluntarily created among themselves for the betterment
of their existence. Thus: Charles Gide, Zasady ekonomii spotecznej (Warsaw: Kasa
Przezornoéci i pomocy warszawskich pomocnikéw ksiegarskich, 1914), 3.
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also stipulates that cooperatives carry out activities in the field of social
economy (Article 1, para. 2, p. 1). However, the Polish law decided to adopt
a sectoral model of the social economy, in which social economy entities are
defined by the purpose of their activity, rather than being associated with
aspecific type of legal entity. At the same time, social economy entities were
enumerated withoutlinking social economy activities to the legal status of
such an entity. It is only when they obtain the status of a social enterprise
that cooperatives provide social services or carry out social or professional
reintegration, and thus operate in the field of the social economy™*!.
Despite the fact that the above-mentioned legal norms of the s.a. and the

Act of September 4, 1997 on departments of government administration are
addressed to public administration bodies, prior to the entry into force of
the s.e., those civil law entities were recognized as social enterprises that
had as their objective the realization of socially useful objectives, were
based on a democratic model of governance and did not distribute profits
among their members!"®.. These entities included cooperatives, associations,
foundations and non-profit capital companies™”.. It should be recognized
that the implementation of the social economy by civil law entities in the
form of a social enterprise resulted from the principle of autonomy of will,
in particular its form of the principle of freedom of contract. The founders
(members, partners) voluntarily undertook to carry out certain activities
of the social enterprise in the sphere of civil law relations and accepted
the restrictions that define the social economy. Although before the entry
into force of the s.e., in 2019 it was estimated that there are 29,535 social

15 The concept of social enterprise developed in the 1990s and early 2000s.
See Henrj Hagen, Manuele Cusa, Ifigeneia Douvitsa, David Hiez, European Action
Plan for Social Economy. Better Regulation for Social Economy: the Fruitful Inspira-
tion of the Experience of Cooperative Law, 1. https://iuscooperativum.org/category/
library/ [accessed August 7, 2024]; Carlos Vargas Vesserot, ,Social Enterprises
in the European Union: Gradual Recognition of Their Importance and Models of
Legal Regulation”, [in:] The International Handbook of Social Enterprise Law. Benefit
Corporations and Other Purpose-Driven Companies, ed. Henry Peter, Carlos Vargas
Vasserot, Jaime Alcalde Silva (Cham: Springer Nature, 2023), 27-28.

16 Podrecznik ,Jak zatozyé i prowadzié Przedsigbiorstwo Spoteczne” (E6dz: Stowa-
rzyszenie Wsparcie Spoteczne “Ja-Ty-My”, 2020), 9.

17 Ibidem, 13-29.
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enterprises”®], and the register of social enterprises includes only 1037
entities as of August 4, 2024/,

The Act on the Social Economy introduced an enumerative catalogue of
social economy entities (Art. 2 pt. 5 of the s.e.), which includes not only civil
law entities: but also budgetary units of local government units. Private-law
entities of the social economy, which include social cooperatives, worker
cooperatives and agricultural production cooperatives (Art. 2 pt. saand d
of the s.e.), can obtain the status of a social enterprise (Art. 3 para.1s.e.).
The regulation of a social enterprise presupposes that a cooperative that
has obtained the status of a social enterprise carries out a non-profit eco-
nomic activity (consisting in generating a profit and allocating it entirely
to further activities of the entrepreneur, without the possibility of distri-
bution) and social and professional reintegration or the provision of social
services (Article 4, para. 1, items 1-2 s.e.) ",

The purpose of the article is to determine whether the consequences of
a cooperative obtaining the status of a social enterprise are consistent with
the characteristics of cooperatives under Polish law and the Cooperative
Principles contained in the 1995 Declaration of Cooperative Identity, which
isnow Appendix A to the Statute of the International Cooperative Union'*"/?
The Cooperative Principles are as follows: 1) voluntary and open member-
ship, 2) democratic control by members, 3) economic participation by
members, 4) autonomy and independence, 5) education, training, and
information, 6) cooperation among cooperatives, and 7) concern for com-
munity. However, the characteristics of cooperatives in Polish law include
voluntary membership, economic participation of members, carrying out
economic activities together with members and in their interest (Article1

18 Rozwdj przedsiebiorczosci w Polsce i wybranych krajach Unii Europejskiej - raport
tematyczny, 8. https://www.parp.gov.pl/component/publications/publication/
rozwoj-przedsiebiorczosci-spolecznej-w-polsce-i-wybranych-krajach-unii-eu-
ropejskiej [accessed 4.08.2024].

19 https://rjps.mrips.gov.pl/RJPS/RU/start.do?id_menu=59 [accessed August 4,
2024].

20 See Dominik Bierecki, ,Konsekwencje prawne uzyskania przez spétdzielnie
statusu przedsiebiorstwa spolecznego” Krytyka Prawa. Niezalezne studia nad prawem,
No. 3 (2023): 195-202.

21 https://ica.coop/en/about-us/our-structure/alliance-rules-and-laws [acces-
sed August 4, 2024).
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para. 1 of the Law of September 16, 1982 - Cooperative Law; c.1.**!), demo-
cratic control of members (Article 36 para. 2 of the c.l.)].

The research thesis of the article is that as a result of obtaining the stat-
ute of a social enterprise, the nature of cooperatives in Polish law changes,
but this is in accordance with the Cooperative Principles.

2 | Features of a cooperative social enterprise

I It is worth starting the discussion by asking why it is important to com-
pare the Cooperative Principles with existing cooperative regulations. Like

social enterprises, cooperatives were first established under the principle

of freedom of contract®. It was only later that specific cooperative leg-
islation was introduced. The Rochdale Principles were the basis for the

establishment of consumer cooperatives in Rochdale, England in 1844°..
On the other hand, the first law regulating cooperatives - the Industrial

and Provident Societies Act - was passed in 1852*). In addition, cooperatives

existed before the Rochdale Principles, in Poland the first one was founded

in 1816 in Hrubieszéw™®”). According to sources, this cooperative, called the

Society of Farmers Saving Together in Misfortune, survived until 19521,
Thus, in these two cases: cooperative and social enterprise, we have a situ
ation in which legislation is intended to meet social needs, which led to
the creation of cooperatives and social enterprises by implementing the
principle of freedom of contract (autonomy of will).

22 Journal of Laws of 2024, item 593 t.., hereinafter: c.l..

23 Dominik Bierecki in: Prawo spétdzielcze. Komentarz (Warsaw: C.H. Beck, 2024),
6-24.

24 Dominik Bierecki, Zasada swobody uméw w prawie spétdzielczym (Warsaw:
C.H. Beck, 2021), 5-14.

25 Rita Rhodes, Empire and Co-operation. How the British Empire Used Co-Opera-
tives in its Development Strategies 1900-1970 (Edinburgh: Birlinn Ltd, 2012), 25 - 30.

26 Stanislaw Thugutt, Poréwnawcze ustawodawstwo spétdzielcze (Warsaw: Spét-
dzielczy Instytut Naukowy, 1931), 12.

27 Jack Shaffer, Historical Dictionary of the Cooperative Movement (Lanham, Mary-
land: Scarecrow Press, Inc., 1999), 337.

28 Zofia Chyra-Rolicz, ,Nowoczesno$¢ w majatkach ziemiariskich na Podlasiu
w XIX-XX w.” Studia z historii spoteczno-gospodarczej, 8 (2010): 170.
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The acquisition of the status of a social enterprise by a cooperative is
linked to the appearance in its structure of the characteristics associ-
ated with the status of this type of enterprise. These are the following
characteristics:

1. Conducting activities involving the social and professional reintegra-
tion of persons at risk of social exclusion and the implementation
of social services (Article 4 s.e.);
Prohibition to distribute profits (balance sheet surplus) - Article 9 s.e.;

3. The functioning of a consultative and advisory body within the coop-
erative structure (Article 7s.e.);

4. thevalidity of the requirement of independence from the control of
the State Treasury, a local government unit or a state legal person or
a local government legal person (Article 3(2) s.e.).

First, the activity of social and professional reintegration of persons at
risk of social exclusion is not included in the economic activity of a social
enterprise (Article 4(2) of the s.e.). In cooperative social enterprises, this
means that the reintegration of persons who perform work on the basis of
a cooperative employment relationship (labor cooperatives - Article 182 §1
of the c.1.; social cooperatives - Article 12(1) of the Act of April 27, 2006 on
social cooperatives'®”!) or a membership relationship (agricultural produc-
tion cooperatives - Article 155 § 1 of the c.l.) is not an economic activity of
the cooperative. This reintegration is a consequence of the participation of
these persons in the common economic activity of the cooperative. That is,
the occurrence of a constitutive feature of a cooperative, resulting from its
definition in Article 1 para. 10f the c.l. The participation of members in the
joint economic activity of a social cooperative, a workers’ cooperative and
anagricultural production cooperative consists in the provision of work'*!,
The question arises as to whether this also applies to those who provide
work on the basis of a civil law relationship for a worker cooperative or
a social cooperative (Article 201 para. 1 of the c.l.)? It seems that it does,
since in a worker cooperative the employment of members is an alterna-
tive to the cooperative employment relationship. It also seems that the
possibility of reintegration on the basis of a civil law relationship should
not be excluded for persons other than members of the cooperative who

29 Journal of Laws 2023, item 802 t.j.
30 Dominik Bierecki, in: Prawo spéldzielcze. Komentarz, 19.
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are employed in the cooperative on the basis of a civil law relationship
(Article 157 of the c.1., Article 12(1a) of the Law on Social Cooperatives). The
Law on Social Economy does not express such a limitation.

On the other hand, the performance of social services is another area of
cooperative activity, occurring in addition to business and optional educa-
tional and cultural activities (Article 1 para. 2 of the c.1.), if the cooperative
acquires the status of a social enterprise. The social services provided by
a social enterprise performs are defined by reference to Article 2(1) of
the Act on the implementation of social services by the center for social
services. This provision includes as social services activities in the field of:

family-friendly policies,

family support,

foster care system,

social assistance,

health promotion and protection,
supporting people with disabilities,
public education,

countering unemployment,
culture,

physical culture and tourism,
stimulating civic activity,

housing,

environmental protection,
professional and social reintegration.
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According to Article 2(1) in fine of the Act on the implementation of social
services by the center for social services, social services are provided in
non-material form, directly to individuals, families, social groups, groups
of residents with special needs or the general population. This justifies
extending the status of social enterprise to social cooperatives, workers’
cooperatives and agricultural production cooperatives. It is obligatory
for the members of these cooperatives to provide work, which in a social
enterprise is the provision of social services.

As aresult, the cooperative no longer acts exclusively in the interest of
its members and for the benefit of their environment (Article 1 para.1- 2
of the c.l.), but extends its activities to the social interest, which includes
the public interest (e.g., public education). As a result of the adoption of
the status of a social enterprise, there is a change in the characteristics



PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 84

of a cooperative compared to its definition in Article 1 para. 1 of the c.L
However, this modification is in line with the content of the 7th principle of
cooperatives, according to which work for the sustainable development of
their communities (concern for community). It is also in line with the
existing trend in the world to allow cooperatives to operate in the general
and public interest™!],

Second, the prohibition of distribution of the balance sheet surplus
applied to social cooperatives even before the introduction of the legal
institution of the social enterprise (Article 10(2) of the Law on Social
Cooperatives). Thus, it seems that such a prohibition can be considered to
apply to the essence of the social economy in general. Thus, the essence lies
in not-for-profit activities, as social enterprises make a profit, but allocate it
entirely to the realization of their goals, which are not directly related to
profit®®?. On the other hand, the Cooperative Principles require that part
of the profit be retained in the cooperative. The development of the 3rd
Cooperative Principle states that reserves are established in the coopera-
tive, some of which are indivisible (“Members allocate surpluses for any
or all of the following purposes: developing their cooperative, possibly by
setting up reserves, part of which at least would be indivisible...”).

Third, there is a consultative and advisory body in a cooperative social
enterprise. It is composed of all the employees of the social enterprise
(Article 7 (1) of the s.e.). This includes employees who are not members of
the cooperative. However, this does not violate the principle of democratic
control of the members over the cooperative, i.e. the 2nd Cooperative
Principle. This is because the consultative and advisory body is not an organ

31 David Hiez, ,The General Interest Cooperatives: a Challenge for Cooperative
Law” International Journal of Cooperative Law, 1(2018): 93-110; Deolinda Meira, , The
Portuguese Social Solidarity Cooperative Versus The PECOL General Interest Coope-
rative” International Journal of Cooperative Law, 2 (2019): 57-71; Dominik Bierecki,

»The Legal Nature of the Cooperative’s Activity in the Interests of Its Members -
Remarks Under Polish Law” International Association of Cooperative Law Journal,
No. 61 (2022): 190-192.

32 Thereisaa similar regulation in French law. According to Article 1(I)(3) (a) of
Loin°®2014-856 du 31juillet 2014 relative 4 'économie sociale et solidaire, profits are
mostly allocated to the maintenance and development of the company’s activities
in the social and solidarity economy. However, David Hiez recognizes that this
standard does not meet the definition of a cooperative, since the members do not
consider the development of the cooperative as the purpose of its activities. See
David Hiez, ,What does the social and solidarity economy (SSE) mean in French
law?” Revue internationale de I'économie sociale, No. 3 (2019): 94-95.
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of the cooperative within the meaning of the Cooperative Law or the Civil
Code®. The cooperative does not act through this body (Article 38 of the
Civil Code). The consultative and advisory body performs only opinion
functions. It does not represent the social enterprise, nor does it pass
resolutions binding on other bodies of the enterprise. It can be compared
to the credit committee in a cooperative savings and credit unions (SKOK),
which also has an advisory character and does not have the authority to
represent the SKOK or adopt resolutions binding on other bodies of this
type of cooperative®*],

Fourth, the Polish definition of a cooperative does not include the fea-
ture of autonomy and independence from state activities in the sphere of
dominion. On the basis of Article 3(2) of the soc.econ., the independence
of a social enterprise from the State Treasury and local government units
or theirlegal entities is understood as the absence of control by these civil
law entities within the meaning of Article 4(4) of the Act of February 16,
2007 on competition and consumer protection®*!. Such control may also
occur as the State Treasury, a local government unit or their legal entities
are members of a cooperative social enterprise. The Cooperative Principles
allow for the participation of these entities in the cooperative, whose
membership is then determined according to democratic principles. On the
otherhand, according to the 4th Cooperative Principle, it is not allowed to
conclude agreements with representatives of public authorities, includ-
ing the state in the sphere of dominion, which would lead to a violation of
the democratic control of members. Thus, such a form of control is not
acceptable under the s.e. or the Cooperative Principles. The obligation to
maintain independence does not apply to social cooperatives established
by local government units that have been granted the status of a social
enterprise (Article 3(2) of the s.e.).

33 Law of April 23, 1964. - Civil Code, Journal of Laws of 2024, item 1061 t.].

34 Dominik Bierecki, ,Organy spétdzielczej kasy oszczednosciowo - kredy-
towej”, [in:] System Prawa Prywatnego, t. XXI, Prawo Spétdzielcze, red. Krzysztof
Pietrzykowski (Warszawa: C.H. Beck, 2020), 962-965.

35 Journal of Laws 2024, item 594 t.j.
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3

Asaresult of obtaining the status of a social enterprise, the characteristics
of a cooperative under Polish law change in the form of conducting activi-
ties exclusively in the interest of its members and for the benefit of their
environment. The cooperative begins to pursue social and public interests.
It becomes a so-called “general or public interest cooperative”. The Act on
social Economy introduced the institution of “general or public interest
cooperative” into Polish law. According to foreign literature: French and
Portuguese, such a cooperative corresponds to the Cooperative Principles.

Other characteristics of a social enterprise in the form of conducting
not-for-profit activities, the existence of a consultative and advisory body
and the obligation of independence from the state in the sphere of dominion
do not change the essence of cooperatives and are in accordance with the
Cooperative Principles.

Applications
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1 Introduction

This paper presents a comparative analysis of cooperative tenures available
in Poland and Germany. Housing cooperatives emerged in these countries
in the late nineteenth century. Since then, they have had a long history
of evolution. The distinction between ideology and everyday practice is
highlighted by the position of occupancy rights in housing cooperatives.
Itis often said that the cooperative sector has evolved into the ,third pillar”
of housing tenures. In most jurisdictions, cooperative housing remains
formally a part of the rental sector or the social rented sector. Members
of rental cooperatives are not usually considered as full homeowners in
many legal frameworks. There are, however, some exceptions including
alternative tenures in Poland and Germany.

The hypothesis of the paper is that different cooperative housing models
provide residents with different bundles of property rights that distin-
guish them from ordinary rental and owner-occupied housing. The first
section of the article comprises studies that illustrate property law theory,
with a particular focus on both cooperative and general housing tenure.
Different typologies are plausible here, and some of them will be discussed
further. The following sections introduce the comparative background
of some housing developments in Poland and Germany, demonstrating
that there are similarities, as well as important country differences to be
studied. The final discussion section probes a generalization of the find-
ings. The article aims to evaluate current cooperative housing options in
each national model. Innovative intermediate tenures as housing options
beyond tenancy and homeownership are approached and supported for
aparticular reason - as remedies to address the growing European housing
crisis. So, the concept of affordable cooperative housing is discussed here.
Finally, the summary highlights the general contribution of the article to
housing studies.
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2 | The concept of intermediate housing tenures

The commonly accepted definition describes intermediate housing tenures
as tenures ,[...]with a bundle of housing rights in-between owning and
renting”™". Housing tenures span from traditional ownership to traditional
rental, with many different degrees of entitlements. Thus, intermediate
tenure options range from building leases and other land rights to usufruct-
like arrangements, shared ownership schemes or other specific housing
tenures, some developed for or through the cooperative law and practice.
Even though ‘intermediate housing tenure’ seems to be an increasingly
recurring concept within housing research, the term is not known to the
Polish legal literature, nor in economic studies on housing. There are not
even proper equivalents in the Polish language to express concepts such as
sintermediate tenures”, or ,affordable housing”. Nevertheless, alternative
intermediate housing tenures, or hybrid tenures, exist in many countries
worldwide. Many alternative tenures have a long history, such as typical
cooperative forms of housing™. Some of them have been developed recently.
Recent comparative research reveals that the picture is more compli-
cated and developed here. In the most recent comparative surveys, certain
taxonomies of the various categories of ,new” and ,,0ld” alternative tenures
to owning and renting are to be found. Above all, the analysis of cooperative
tenures as intermediate tenures requires the recognition of the four con-
ceptual types of alternative intermediate tenures™, including ,,ownership
plus”, ,ownership minus”, ,rent plus”, and ,,rent minus”* tenure options.
This taxonomy recognizes different degrees of property and power rights
embedded into economic categories of property rights. But, all those types
of alternative housing tenures are not traditional home ownership. Except

1 Marja Elsinga, ,Intermediate Housing Tenures”, [in:] International Encyclo-
pedia of Housing and Home, ed. Susan J. Smith (Amsterdam: Elsevier, 2012), 124.

2 Christopher Feather, ,Between Homeownership and Rental Housing: Explo-
ring the Potential for Hybrid Tenure Solutions” International Journal of Housing
Policy, No. 4 (2018): 596.

3 Foran excelentanalyzis of intermediary tenures and conclusions about best
practices at national levels, see Christoph U. Schmid, ,Tenure Reform as a Means
to Address the European Housing Crisis”, [in:] Ways out of the European Housing
Crisis: Tenure Innovation and Diversification in Comparative Perspective (Cheltenham:
Edward Elgar Publishing, 2022), 3.

4, Rentminus” tenures encompass, for example, squatting, gratuitous housing
loans typically among relatives, common law licences and informal, ,black market”
occupancies.
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for the ,,ownership plus” type'™, most of them include fewer rights than

traditional ownership as according to the legal approach. The concept of
intermediate tenure stems from the core concept of ‘traditional’ owner-
ship of real property. Namely, there is a certain set of content rights that
should be included for ownership to be owning'*.. Ownership (or classic

limited property rights such as usufruct”’ or easements) can be divided

into the various rights and obligations of the right holder®. An owner
should possess, above all, the right to use and transfer, and the right to

gain the (economic) value of the good. Within the main groups of ,bundles”
one may distinguish more detailed rights such as the powers to use the

dwelling and the whole structure (access to the property, possession and

occupancy of the unit), security of tenure (right to exclude others, protec-
tion against eviction, terms of guaranteed time of continued occupancy,
remedies during occupancy), the powers to change the substance (to make

physical changes to the unit, to repair and maintain the unit), the pow-
ers to dispose of the whole bundle of rights as tenure or only some of the

property rights stemming from that bundle, the power to let (sublet) and
earn income from subletting, to use the apartment as an investment if its

tradable and to obtain profit from that transaction, the right to enjoy the

economic value of the property in other ways.

Such a concept of alternative intermediate tenures has been developed
for the common law property law'.. Economic analysis of law is also one of
the main research methods in international legal studies. It will also suit
the need to describe property rights in rather rigid and formalistic conti-
nental private law regimes of Poland and Germany. Therefore, the theory
of the ,bundle of property rights” is used here as a framework for analyzing

5 ‘Ownership plus’ tenures (full ownership with security services) are of
marginal importance in European practice.

6 Frank Snare, , The Concept of Property” American Philosophical Quarterly,
No. 2 (1972): 201.

7 Anna Granath Hansson, Jenny Paulsson, Peter Ekbick, , The Sliding Scale
between Usufruct and Ownership: The Example of Swedish Multi-Family Housing”
Land, No. 3 (2021): 311.

8 Sarah Blandy, Jennifer Dixon, Ann Dupuis, ,, Theorising Power Relationships
in Multi-Owned Residential Developments: Unpacking the Bundle of Rights” Urban
Studies, No. 13 (2006): 2375.

° Incommon law jurisdictions, the role of contracts (and not imperative legal
provisions) is crucial in property law. Therefore, instead of seeing ownership (or
limited rights) as an absolute right erga omnes (as in German or Polish law), the
content of ownership as well as for limited rights may vary considerably there.
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the content of housing tenures in terms of a bundle of ownership rights
embedded within other housing tenures"), including cooperative housing
tenures in both studied jurisdictions™".

3

In Europe, the term ‘affordable housing’ has rapidly gained popularity
over the last decade. In fact, the concept of intermediate housing tenures
has emerged as the result of the need for more affordability in housing.
Housing has been described as an economic good that canbe ,,[....|produced
and consumed, [...] bought and sold [...]”"]. In this sense, intermediate
tenures are additional ,cheaper” ,mechanisms” or ,,products”"* available
in the market leading eventually to home ownership or to quasi-ownership
tenures. By implementing such tenures into the national legislations and
market practices, individuals can meet their housing needs better at lower
prices"*l. Also savings or credit opportunities available on the financial
markets can be applied to lower the prerequisites needed to finance the
acquisition of housing for individual households. Some of the cooperative
housing tenures discussed in this article support the view that intermediate
and hybrid tenures aim either to support home ownership or to provide
more affordable housing permanently™®..

The concepts of ,,affordable” and ,,social’’ housing

10 Peter Marcuse, ,Property Rights, Tenure and Ownership: Towards Clarity in
Concept”, [in:] Social Rented Housingin Europe: Policy, Tenureand Design, ed. Berth Daner-
mark, Ingemar Elander (Delft, the Netherlands: Delft University Press, 1994), 23-24.

11 Marja Elsinga, “Affordable and low risk home ownership”, [in:] Home Owner-
ship: Getting in, Getting from, Getting out, ed. Peter Boelhouwer, John Doling, Marja
Elsinga (Delft: DUP Science, 2005), 77.

12 Hannu Ruonavaara, ,Theory of Housing, From Housing, About Housing”
Housing, Theory and Society, No. 2 (2018): 178.

13 Sarah Monk, Christine Whitehead, ,Why Intermediate Housing Markets?”,
[in:] Making Housing More Affordable: The Role of Intermediate Yenures, ed. Sarah
Monk, Christine Whitehead (London: John Wiley & Sons, 2010), 2-3.

14 Schmid, ,Tenure Reform”, 3. It correlates with the economic rule that mar-
kets expand and become more efficient through a diversification of the products
offered on them.

15 Feather, ,Between Homeownership and Rental Housing: Exploring the Poten-
tial for Hybrid Tenure Solutions”, 595.
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Elsinga divided the intermediate tenures into permanent intermediate
tenures and temporary intermediate tenures (subject to conversions)™/.
The permanent intermediate tenures are permanent forms of renting or
owning an apartment when they cannot be sold. Temporary tenures sup-
port future home ownership and can be described as aiding in the pursuit
of home ownership. This distinction is fruitful in cooperative practice as
the following sections will show. There are types of cooperatives in which
the units cannot be privatized, nor the rights changed during the life cycle
of the joint investment. Some cooperative tenures are deliberately tem-
porary, giving the tenant-member the option (right-to-buy) to acquire
ownership at will. In other cases, the ‘internal’ content of the bundle of
rights proved to be changeable over time due to external reasons or regu-
latory framework.

Concluding this stage of considerations, it should be noted that the
notion of affordable housing is sometimes used as a synonym for the term
»social housing”. However, boundaries between the two concepts remain
rather unclear in both Poland and Germany, as the following chapters will
show. Both concepts potentially fall under the broader category of ,inter-
mediate tenures” as they aim to offer ,something that the housing mar-
ket lacks”™"”, such as institutional support for home ownership or better
access to rental options and its terms. On the other hand, in international
comparison different target groups of social and affordable housing are
being distinguished!. The definition says that intermediate tenures are
directed towards those who cannot access the regular housing market
(home ownership or market rental) but, at the same time, have too high
income and do not qualify for social housing"® thus referring rather to
the concept of affordable housing. Indeed, in international research, the
category of affordable housing is becoming a more distinct field, and social
housing remains as an ultimate response to the financial crisis, shifts
in house prices, inflation and state budget austerity'*. Drawing a clear
dividing line is not possible here due to the blurred contours of the concept

16 Elsinga, ,Intermediate Housing Tenures”, 3.

17 Gary Libecap. Contracting for Property Rights (Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 1989), 4.

18 Darinka Czischke, Gerard van Bortel, ,,An Exploration of Concepts and Poli-
ces on ‘affordable housing’ in England, Italy, Poland and the Netherlands” Journal
Housing and the Built Environment, 38 (2023): 298-299.

19 Monk, Whitehead, ,Why intermediate housing markets?”, 2-3.

20 (Czischke, van Bortel, ,,An exploration of concepts”, 299.



Katarzyna Krélikowska | Cooperative Intermediate Housing Tenures in Poland and Germany o5

of ,,social housing”, but undoubtedly intermediate tenures represent nowa-
days more affordable housing options than ever.

4

From a formal legal point of view, cooperative housing does not exist as
aseparate form in German private law. There are, however, more than two
million cooperatively provided housing units, predominantly rented to
the cooperative members™'!. There is also no separate statute concerning
,housing cooperatives” (Wohnungsgenossenschaften) and cooperative law has
never literally contained the term, too. Housing cooperatives are embedded
in the legal form of a registered cooperative (eingetragene Genossenschaft,
eGen) that is a corporation subject to the regulations of general coopera-
tive law of 1889 (currently titled Genossenschaftsgesetz GenG)™?., Until 2006,
only the associations for housing provision (Vereine zur Herstellung von
Wohnungen) were mentioned in § 1(1) (7) GenG. Nevertheless, the concept
of ‘housing cooperative” has been included in tax law regulations and
governmental documents procured for conducting housing policy that
take into account market practices, standardized by the obligatory mem-
bership of the cooperatives in the central cooperative unions. Alltogether,
Germany has roughly 2,000 housing cooperatives; about 40 percent of them
are located in former East Germany'**). According to data collected at the
last federal census in 2011, cooperative dwellings in residential buildings
amounted to 2,086.454 units constituting 5,1% of the total housing stock
in Germany, most of them rented®*.. Cooperatives, which are mainly an

German rental cooperatives

21 Zensusdatenbank, Statistische Amter des Bundes und der Lénder, 2011. https://
ergebnisse.zensus2o11.de. [accessed: 30. 03.2024].

22 Law of 1.05.1889 (Gesetz iiber die Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften),
RGBL. p. 55, new consolidated version of 16.10.2006 with a new title (Genossenscha-
ftsrecht), RGBL. I p. 2230, as amended.

23 Wohnungsgenossenschaften. Potenziale und Perspektiven, Bericht der Exper-
tenkommission Wohnungsgenossenschaften, Bundesministerium fiir Verkehr,
Bau- und Wohnungswesen: Berlin 2004, 3.

24 Zensusdatenbank, 4000W-1005 Wohnungen in Geb4duden mit Wohnraum,
Statistische Amter des Bundes und der Lander, 2011. https://ergebnisse.zensus2011.
de. [accessed: 30.3.2024].


https://ergebnisse.zensus2011.de
https://ergebnisse.zensus2011.de
https://ergebnisse.zensus2011.de
https://ergebnisse.zensus2011.de
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urban phenomenon, reach even more share than 10 percent of the stock
in the largest cities".

In the dominant rental cooperatives the cooperative owns the structure
and the housing units and the members use their units either based on
a regular rental agreement subject to the German Civil Code or a spe-
cific rent-like tenure called cooperative right of use (genossenschaftliches
Nutzungsrecht)®. The latter being an unlimited contractual right of posses-
sion arises out of a contract concluded with a cooperative under standard
term contracts (GAW Mustervertrag fiir genossenchaftlichen Nutzungsvertrag)
or solely by application of the standardized registered by-laws of the coop-
erative (GAW Mustersatzung)™”), respectively.

The statutory concept of non-profit activity was imposed in 1930 on build-
ing cooperatives (Baugenossenschaften)®®! and continued in the Nonprofit
Housing Act of 1940 (Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetz, WGG)**! which was
in force until 1990. In return for generous tax exemptions and financial
support, the law stipulated tasks for all non-profit housing companies:
compulsory construction (Baupflicht), rent restrictions, and limitations
in contracting’. Housing cooperatives in former East Germany were

25 Wohnugswirstachftliche Daten und Trends 2003/2004, GAW Bundesverband
deutscher Wohnungs- und Immobilienunternehmen: Berlin 2003, 141; Mirostaw
Gorczyca ,Mieszkalnictwo w Niemczech [The Housing in Germany]” Wiadomosci
Statystyczne [The Polish Statistician], No. 2 (2016): 90. Data for the previous periods
are discusssed by Mirostaw Gorczyca, ,Mieszkalnictwo w Niemczech [The Housing
in Germany|” Wiadomosci Statystyczne [The Polish Statistician], No. 6 (2010): 72.

26 Jiirgen KeRler, ,Commentry to § 1GenG”, [in:] Berliner Kommentar zum Genos-
senschaftsgesetz, 2nd ed., ed. Klaus-Peter Hillebrand, Jiirgen Kefler (Hamburg:
Hamonia, 2010), 26-39.

27 Muster-Satzung fiir gemeinniitzige Wohnungsunternehmen of 1949/1961, Gesam-
tverband gemeinniitziger Wohnungsunternehmen in Kéln, published in Johann
Lang, and Ludwig Weidmiiller, Genossenschaftsgesetz (De Gruyter: Berlin-New York,
1974), 172-215.

28 Regulation on non-profits (Gemeinniitzigkeitsverordnung GVO) as part of the
regulation to secure the economy and finance of 1.12.1930 (RGBL. I, p. 593). Law to
secure non-profit status in the housing sector (Gesetz zur Sicherung der Gemein-
niitzigkeit im Wohnungswesen) of 14.07.1933 (RGBL. I p. 484).

29 Law on the non-profit organization in the housing sector (Gesetz iiber
die Gemeinniitzigkeit im Wohnungswesen) of 29.02.1940 (RGBL I, S. 437). This law
was supplemented by the regulation for the implementation of the non-profit
housing law (Verordnung zur Durchfiihrung des Wohnungsgemeinniitzigkeitsgesetze)
of 23.07.1940 (RGBL. I, S. 1012).

30 Helmut Jenkis, Kommentar zum Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht (Hammonia
Verlag: Hamburg, 1988), XIL.
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not covered by the provisions of the 1889 cooperative law and the 1940
non-profit law. After reunification in 1990, all cooperatives adopted ,0ld”
cooperative law (GenG), Western model by-laws and standard tenancy con-
tracts, and have been united within the cooperative union Gesamtverband
der Wohnungswirtschaft (GAW) ever since.

The model of a non-profit rental cooperative proved to be resilient dur-
ing the 1990s and in the 2000s after the law on non-profit housing and
state support was repealed in 1990 as part of comprehensive tax reform™"..
Cooperatives may continue to include the term ,non-profit” in the com-
pany’s name, if specific conditions are met. The only tax exemption avail-
able has been restricted to a very specific form of rental cooperative
(Vermietungsgenossenschaft) with the activity limited to providing rental
housing to their members. Only those housing cooperatives are eligible
for exemption whose scope of business is constrained to the preservation
and maintenance of the existing rental stock (Bestansgenossenschaften)?..
Currently, almost 1,400 of the total 2,000 housing cooperatives use the tax
exemption for corporate income tax which makes their cooperative rent-
als affordable tenures'**!. As German cooperatives generate profits under
cooperative law, a dividend in non-profit housing cooperatives must not
exceed 4 percent annually and cannot be paid out to members in cash™*..
Public subsidies and deductions are passed on to the tenants of ,,non-profit”
rental cooperatives and through the mechanism of a dividend increase
return on equity or allow setting lower rents for members in the future’**..
Thanks to this, most non-profits can provide rental accommodation at cost
oratleast at below-market prices. But, the ,for-profit” status of some rental

31  Steuerreform-Gesetz of 2.08.1988, BGBI. I S. 1093.

32 Wolfgang Pelzl, Die Griindung von Mietergenossenschaften zur Erhaltung von
sozialem Wohnraum (Niirnberg: Veréffentlichungen des Forschungsinstituts fiir
Genossenschaftswesen an der Universitit Erlangen-Niirnberg vol. 25., 1987), 36.

33 Wohnungsgenossenschaften. Potenziale und Perspektiven, Bericht der Exper-
tenkommission Wohnungsgenossenschaften, Bundesministerium fur Verkehr,
Bau- und Wohnungswesen: Berlin 2004, 198. In the old federal states, the number
of such associations is estimated at about 40%, while in the new federal states it
has been adopted by almost 50% of the cooperatives.

34 Jenkis, Kommentar zum Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht, XII.

35 Pinkel Tobias, Annika Schulenberg, Valerie Miiller, Christoph U. Schmid,
LGermany”, [in:] Ways out of the European Housing Crisis: Tenure Innovation and
Diversification in Comparative Perspective (Cheltenham: Edward Elgar Publishing,
2022), 207-210.
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housing cooperatives, depending on their financial standing, does not
exclude providing housing below market-based rents also to their members.

It should be mentioned that in the 1990s different strategies were pro-
posed to improve the financial standing of cooperatives and the capital
commitment of their members in the cooperative equity (including addi-
tional shares and obligatory contributions from the tenant-members), as
well as to combat tenant mentality among members. Within the state policy
called ,orientation towards strengthening more ownership in coopera-
tives” (Eigentumsorientierung) the by-laws of some cooperatives introduced
an option right to acquire ownership of individual apartments outright
by the sitting tenants against remuneration. In the long-run, it could be
detrimental to the existence of cooperative stock in the future®. In turn,
cooperative organizations and financial authorities promote a new type of
housing cooperative (Mietwohnungsgenossenschaft)’®”! which provides for
the acquisition by members of special permanent usage rights (instead of
cooperative tenancies).

The second model entails building up equity in exchange for stron-
ger members’ housing tenures in the form of the ‘right of perma-
nent use’ of residential property (Dauerwohnrecht), one of the limited
property rights available in German private law, regulated in the § 31
Wohnungseigentumsgesetz®®l. Here, the cooperative remains the owner of
the building whereas tenants are encouraged to acquire more property
rights in the cooperative both in housing tenure and equity. This form was
expected to resemble home ownership status of the right holder to prevent
the privatization of cooperative dwellings. Granting permanent residential
rights to members (with the security of tenure stronger than in residential
tenancy) requires additional payments in form of additional shares or
for more financial contributions to the cooperative equity capital which
resembles owner-occupier involvement in the enhanced cost of housing™'.

36 Ingrid Schmale, ,Die Eigentumsfrage - ein kontroverses Dauerthema bei
(Wohnungs)-Genossenschaften?” Zeitschrift fiir das gesamte Genossenschaftswesen,
49 (1999): 134.

37 Thomas Schaefers, ,Der § 17 Eigenheimzulagengesetz - seine Entstehung
und Wirkung fiir die Wohnungsbaugenossenschaften” Zeitschrift fiir das gesamte
Genossenschaftswesen, 49 (1999): 139.

38 Act on the Ownership of Apartments and the Permanent Residential Right
(Gesetz iiber das Wohnungseigentum und das Dauerwohnrecht, Wohnungseigentums-
gesetz WEG) of 15.03.1951, in the version of 12.01.2021 (BGBL I S. 34, as amended).

39  Marieta Haffner, Daniel Brunner, Haffner Marieta, Daniel Brunner, ,,German
Cooperatives: Property Right Hybrids with Strong Tenant Security” OTB Working
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In return, the members obtain a tenure that comes closer to home owner-
ship than tenancy or traditional usufruct*® but is formally distinct from
apartment ownership and not accompanied by the governance structure
of the condominium as management by cooperative bodies continues'*".

Despite the existence of the two above mentioned types of housing coop-
eratives, non-profit (rental) housing cooperatives dominate the market
as a regular basic form of the corporation. Unfortunately, the non-profit
type of cooperative prevents both enfranchisement and new housing con-
struction'*? because ‘other activities’ of the board (other than renting out)
cannot account for more than 10% of the cooperative’s total income!*?/.
Although the recent housing crisisled to the legislative proposals to restore
non-profit affordable housing (bezahlbares Wohnen) as a regime of a ‘new
WGG’, they have not been adopted so far™**.,

Post-socialist cooperative tenures in Poland

5

At present, there is one uniform statutory type of a housing cooperative in
Poland (spétdzielnia mieszkaniowa), which allocates individual units under
different housing tenures. The national legal framework for all registered

Papers, 7 (2014): 13. http://resolver.tudelft.nl/uuid:cb63sacb-bsga-455b-bd63-a-
e8bidoifcos.

40 On property-equivalent limited rights in rem see Tobias, Schulenberg, Miiller,
Schmid, ,Germany”, 210-211.

41 For more details see Wolfgang Schneider in: Erlduterungen zum Gesetz iiber
das Wohnungseigentum und das Daierwohnrecht, 15th ed., ed. Johannes Barmann
(Miinchen: C.H. Beck, 2023), § 32 WEG, Nt 1-5.

42 Volker Beuthien, Daniel Brunner, ,Haben Wohnungsgenossenschaften eine
Zukunft?” Die Wohnungswirtschaft, No. 6 (2002): 22.

43 On strategies how to apply to this rule see Die Vermietungsgenossenschaft,
GdW Bundesverband deutscher Wohnungsunternehmen e.V.: Freiburg, 2019.

44 Gemeinniitzigkeit der Wohnungswirtschaft, 23.01.2013, document no. WD
7-3000-006/13, Department of Studies, German Parliament [accessed: 31.03.2024],
and Eckpunktepapier zur neuen Wohngemeinniitzigkeit (NWG) einschlieflich eines Férder-
programms, 14.06.2023, document no. 20(24)143-neu, Committee for Housing, Urban
Develpment, Construction and Municipalities [Ausschuss fiir Wohnen, Stadten-
twicklung, Bauwesen und Kommunen], German Parliament [accessed 31.04.2024).


http://resolver.tudelft.nl/uuid:cb635acb-b59a-455b-bd63-ae8b1d01fc98
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cooperatives is regulated by the 1982 Cooperative Law!*?), while the rules

relating directly to the peculiarities of housing cooperatives are contained
in the 2000 Act on Housing Cooperatives'**! providing autonomous model
of financing construction costs by the members through construction
contributions and not by shares (as in Germany). In Polish housing coop-
eratives, the costs of constructing an apartment are no longer covered by
the members’ shares but by permanent assignment of construction con-
tributions (wktady budowlane) to the unit covering the full cost incurred
by the cooperative.

Current cooperative tenures have deep roots in the past, except for indi-
vidual apartment ownership right which is regarded in Poland as ,home
ownership” (a way of owning outright); it is not perceived per se as an
intermediate tenure!*”). Despite a mass privatization of the cooperative
housing stock that followed only after 2000, housing cooperatives remain
an important player in the housing market. Acquiring strata title from the
cooperative under the 1994 Act of Apartment Ownership™*® causes the
members’ unit to leave the cooperative stock. That is why, for the purposes
of the legal and statistical studies, the ownership of dwellings belonging
to housing cooperatives (,,cooperative housing”) refers only to cooperative
housing units with a ,cooperative residential tenancy” and the units with
a ,cooperative ownership-like” rights to residential premises'*’!. After
20 years of conversions, in 2021 the share of both cooperative housing

45 Act of 16.9.1982 - the Law on Cooperatives (Prawo Spétdzielcze, Journal of
Laws no. 30, item 210). Before 2001, the Cooperative Law Act of 16 September 1982
contained some special provisions for the regulation of hosuing copertaives. Now, it
regulates the functioning of the cooperative corporation. Since major amendment
to the Cooperative Law in 1994, four major attempts have been made in Parliament
to enact a new modern cooperative law, but no significant reform of the general pro-
visions has taken place by now, see Krzysztof Pietrzykowski, ,,A Century of Codi-
fication of the Cooperative Law in Poland” Studia Prawnicze KUL, No. 4 (2022): 60.

46 Act of 15.12.2000 on Housing Cooperatives (Ustawa o spétdzielniach mieszka-
niowych), Journal of Laws no. 4, item 27, consolidated text Journal of Laws from
2003, N0o. 119, item 1116, as amended.

47 Apartment ownership can be regarded as intermediate tenure option only
in reference to the acquirers who are supported by the state through interest
subsidies or price subsidies.

48 Act of June 24, 1994 concerning apartment ownership (Ustawa o wlasnosci
lokali, Journal of Laws of 1994 no. 86, item 388, as amended).

49 Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021. Warunki mieszkaniowe
w Polsce w $wietle wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkari 2021
[National Population and Housing Consus 2021. Housing conditions in Poland according
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rights amounts to 20.6% of the urban housing stock against 58.1% of hous-
ing units occupied in cities on the basis of home ownership or apartment
ownership®®. Nationwide, 68.8% of housing units are occupied on the

basis of apartment ownership right, while cooperative housing amounted

t0 14.2% dwellings'™"..

In contrast to other Central and Eastern European countries, Poland still
has alarge cooperative housing sector encompassing mostly ,,modernized”
post-socialist cooperative tenures due to little outcomes of cooperative
construction. Under socialism, since the 1950s, there have been always two
forms of cooperative housing tenures in Poland'*?!: the ,weaker” coopera-
tive residential tenancy (in personam) right and the ,,stronger” proprietary
(in rem) cooperative right to an apartment. The dominant form was coop-
erative tenancy (under current legislation spétdzielcze lokatorskie prawo do
lokalu or ,cooperative member’s tenancy right to an apartment”), intro-
duced in 1961 as a specific tenure distinct from regular tenancy, Similar
to the position of a tenant under lease, it is an obligation in civil law, so it
cannot be alienated (neither sold, nor donated). Formally, it is not subject
to the succession mortis causa, but just as in the case of the lease contract,
upon the member’s death it is assigned to the next of kin by the virtue of law
which fulfills the socio-economic function of succession. The contributions
paid to the cooperative assigned to the unit are inherited by the heirs. In the
remaining scope, cooperative tenancy is decommodified. It may expire in
rare occasions and the holder of the right enjoys high security of tenure.
Therefore, it can be qualified as a ,,rent plus” type of intermediate tenure.

Another cooperative tenure is a limited property right (under the cur-
rent legislation spétdzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu or literally ,,coop-
erative member’s proprietary right to an apartment”)**]. The concept was
created in 1961 as a housing tenure much more conform to the socialist

to the results of the National Population and Housing Census 2021], GUS: Warszawa-
-Lublin, 2023 [2024], 60.
50  Narodowy Spis Powszechny, 37.
51 Narodowy Spis Powszechny, 37. The vast majority of dwelling units were located
in multi-dwelling buildings which contained 79.0% of dwellings in urban areas.
52 In centrally planned economy units owned by housing cooperatives could
not be turned into private ownership.
53 Rafal Mariko, , The Cooperative Member’s Proprietary Right to an Apartment:
a Legal Survival of the Period of Actually Existing Socialism in Polish Private Law”
Zeszyty Prawnicze, No. 4 (2015): 147-173.
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principles® than the individual ownership of an apartment. It granted
a secure occpancy with some possibilities to transfer it inter vivos and
mortis causa, providing persons who finance the construction of the unit
from their own resources with a sufficiently attractive legal title®®.. Since
it was subject to strict administrative control and numerous limitations
enshrining the privileged role of the ,socialized” property of the coopera-
tive, it can only be qualified as a tenure between ,,ownership minus” and
yrent plus” types of intermediate tenure.

Both tenures represented the dominant social housing sector at that time,
because the initial acquisitions were heavily subsidized by the socialist
state. Until 1982, they were allocated by the two separate types of socialist
housing construction cooperatives, in which all the dwellings in the build-
ing were delivered either under cooperative tenancy (rental cooperatives)
or under cooperative ownership-like tenure (ownership cooperatives) ..
As of 1982, uniform housing cooperative could offer the individual units
to candidates on terms prescribed either for cooperative tenancy or own-
ership-like tenure. The system became even more flexible after it became
permissible, as of 1972 until 2007, to convert cooperative tenancy right
into ownership-like tenure. This ,internal” privatization was subject to
official price reductions as the units were commodified not against a market
price but against the subsidized payment of the difference between the
construction input and the housing input required for the allocation of
new subsidized dwelling. The concept of cooperative housing has become
dynamic ever since; it was usual to acquire first cooperative tenancy on
preferential terms and then to move on to stronger tenure along with the
repayment of the significant part of construction cost (loans). As of 1977,
91% of cooperative flats were held under cooperative tenancy rights and
just 9% under cooperative proprietary rights®”), while in 1989 the num-
bers were 78% and 22%, respectively®®. After the fall of the communist
regimes in Central and Eastern Europe, many tenants were offered the

54  Lestaw Myczkowski, Nowa ustawa o spétdzielniach mieszkaniowych (Zielona
Géra: Zachodnie Centrum Organizacji, 2001), 66.

55 Mariko, ,, The Cooperative Member’s Proprietary Right”, 147-173.

56 Law of 17.6.1961 on cooperatives and their unions (Journal of Laws no 12, item
161, as amended).

57 Maciej Cesarski, ,Dorobek materialny spétdzielczosci mieszkaniowej w Pol-
sce”, [in:] Historia i przyszlosé spétdzielczosci mieszkaniowej w Polsce, ed. Zbigniew
Gotfalski (Warszawa: Wydawnictwo ,,Dom”, 2011), 29.

58 Cesarski, ,Dorobek materialny”, 29.
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option to purchase their dwellings at a low price’*®.. In the 1990s, the same
was true for municipal housing in Poland but not for cooperative hous-
ing tenures, as the 1994 law on apartment ownership did not apply to
3.17 million cooperative dwellings belonging to housing cooperatives in
2002 (mostly dwellings in urban large multi-family estates) making up
24.4% of residential inhabited dwellings at that time®°,

Only the cooperative housing reform of 2000 was aiming to abolish
,01d” cooperative housing rights and to replace them with the modern law
on condominiums'*'.. Cooperative residents acquired the right to demand
purchase of the individual ownership right to their apartments (coop-
erative ,right-to-buy” with financial terms laid down in the statute’®?)),
thus enabling the direct privatization of tenures in post-socialist housing
cooperatives. The proces has been very slowly at the beginning until the
2007 Amendment'*®! changed the financial terms and reduced the costs of
conversion (the repayment of the original loan taken by the cooperative
to build the unit, i.e. value of all financial obligations incurred by the con-
struction works)®*.. According to data collected by the largest Association
of Housing Cooperatives, only within two years (2007-2009) thousands of
flats were converted'®” and the number of cooperative tenancies dramati-
cally decreased from 23.7% to 6.5% of the housing stock in Poland during
the period of 2002-2011°!. The recent results of the 2021 census show that
cooperative tenancy today covers only about 1% of the housing stock'*”..

59 Jbzsef Hegediis, Martin Lux, Néra Teller. Social Housing in Transition Countries
(London: Routledge, 2014), 1; Sasha Tsenkova, Housing Policy Reforms in Post-Socialist
Europe. Lost in Transition (Heidelberg: Physica-Verlag, 2009), 1.

60 Warunki mieszkaniowe gospodarstw domowych i rodzin 2002 (Warszawa: GUS,
2003), 31.

61 Act of June 24, 1994 concerning apartment ownership (Ustawa o wlasnosci
lokali, Journal of Laws of 1994 no. 86, item 388, as amended).

62 Act on Housing Cooperatives, Art. 12, Art. 17(14), Art. 39, Art. 48, Art. 52.

63 Act of 14.06.2007, Journal of Laws no. 125, item 873.

64 The article deals with the procedures for conversion of rights to apartments
in housing cooperatives, see Agnieszka Napiérkowska-Baryta, ,The Process of
Transfromation of Rights to Residential Units in Housing Cooperatives in Poland”
Olsztyn Economic Journal, No. 2 (2011): 223.

65 Ibidem, 226.

66 In particular, before the 2007 Amendment, there were 830.000 rental apart-
ments held by the cooperative members (making up to 23,7% of the total numer
of housing dwellings in total). After only two years the number of dwellings held
in cooperative tenancy fell to 227.000.

67 Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021, 36.
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The law was supposed to dramatically change both cooperative housing
tenures. Instead, the popularity of the second cooperative tenure became
apparent, despite the fact that since 2007 there is no possibility to acquire
it from the cooperative (neither on the primary market nor through con-
version of the cooperative tenancy). In 2021, cooperative owner-occupied
housing still accounted for about 13.4% of the total housing stock in Poland
and compared to the 2011 census, this stock decreased only slightly, by 6.1%
(from 1.9 million to 1.8 million units)®®.. In cities, the results were even
better at 19.3% of the total housing units occupied in cities'**..

The reason that the majority of holders of ,,0ld” cooperative ownership-
like rights do not convert them into full ownership are not caused by the
costs of such an operation (the terms are the same). On the other hand, both
apartment ownership and cooperative property rights have their advan-
tages and disadvantages'. During the transition from one socio-economic
and political system (socialism) to another (democratic market economy),
Polish cooperative tenures have survived interesting ,internal evolution”
concerning their content. After significant adaptations, resulting from
far-reaching legislative changes and bold decisions by the Constitutional
Court of Poland, cooperative institutions not only ,survived” the demise of
the earlier socio-economic and political system but also adapted to the new
roles. The tunure survived due to the significant modifications during the
1990s and early 2000s including making the co-holdership of the right pos-
sible, repealing of the previous legislation that provided that in the event
of the apartment’s alienation inter vivos””"! or in the event of succession
mortis causa”? the transfer could became effective only once the acquirer
or the heir became admitted to the cooperative (where such an approval

68 Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021, 36.

69 Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021, 36. The decrease was only
7.6%. The current state is 92.4% of the number of owner-occupied cooperative
housing units in the cities in 2011.

70 Tadeusz Skotarczak, Monika Spiewak-Szyjka, ,Spétdzielnie mieszkaniowe
w nowym otoczeniu spoteczno-gospodarczym”, [in:] Spétdzielnie mieszkaniowe:
Dylematy funkcjonowania i rozwoju, ed. Tadeusz Skotarczak (Warszawa: C.H. Beck,
2015), 18.

71 Decision of the Polish Constitutional Court of 30.3.2004, Case K 32/03, Official
Journal of the Jurisprudence of the Constitutional Tribunal 2004, no. 34, item 22.

72 Decision of the Polish Consitutional Court of 21.5.2001, Case SK 15/00, Official
Journal of the Jurisprudence of the Constitutional Tribunal 2001, no. 4, item 85;
Decision of the Polish Consitutional Court 29.6.2001, Case K 23/00, Official Journal
of the Jurisprudence of the Constitutional Tribunal 2001, no. 2, item 124; Decision
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could be denied by the board), and repealing of the legislation stating that
an apartment could only be sublet with the cooperative’s consent (which
could also be denied)”]. The most profound change, however, led in 1991
to the legislature permitting the encumbrance of the right with mortgage
(hipoteka)”* which enabled using the tenure for security purposes and
credit financing, making the tenure (and not the shares or contributions
paid to the cooperative) a true investment asset. Despite the fact that for-
mally the tenure still constitutes a distinct legal title (limited property
right, though ‘stronger’ than usufruct), it is regarded on the market as
functional equivalent to homeownership or apartment ownership. Indeed,
cooperative member’s proprietary right to an apartment is an example of

social institutions that are referred to as successful ,legal survivals”?!,

6

The first general observation leads to the conclusion that the actual models
of cooperative housing in Poland and Germany vary in terms of tenures
and the degree of financial involvment of members in the cooperative,
which makes any international comparison difficult. However, the ‘con-
structivist’ approach requires that all the rights of the residents must be
included, not only those regulated by the formal property law applicable
to cooperative housing tenures.

Taking into the account the above, the concept of intermediate tenures
fits also to the description of cooperative tenures available in Poland and
Germany. Cooperative laws in Poland and Germany offer intermediate
tenures between renting and owning that do not fit into the traditional

Discussion

of the Polish Consitutional Court of 25.2.1999, Case K 23/98, Official Journal of the
Jurisprudence of the Constitutional Tribunal 1999, no. 2, item 25.

73 Decision of the Polish Consitutional Court 29.6.2001, Case K 23/00, Official
Journal of the Jurisprudence of the Constitutional Tribunal 2001, no. 2, item 124.

74 Act of 25 October 1991 amending the Civil Code, the Land Register and Mor-
tgage Act, the Cooperatives Act, the Code of Civil Procedure and the Housing Law,
Journal of Laws no. 115, item 496.

75 Mariko, ,, The Cooperative Members’ Proprietary Right”, 147.
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categories”®. The initial hypothesis that cooperative tenures can be sub-
divided into certain categories of intermediate tenures, namely either the
‘rent plus’ or the ‘ownership minus’ type, has also been confirmed.

It must be noted that the German model of rental cooperative does not
fully equal with the model of the Polish cooperative tenancy. Nevertheless,
both rental tenures represent the ,rent plus” type of intermediate tenure
due to the similar reasons explained and summarized below.

The cooperative models in Poland and Germany contain also ,stronger”
options of limited property cooperative ownership-like rights: spétdzielcze
wlasnosciowe prawo do lokalu and Dauerwohnrecht, respectively. Both forms
of tenure provide for a very strong security of tenure”” and seem to prove
that the absence of formal individual apartment ownership does not signify
the absence of ownership relations in the model of the so-called ‘owner-
ship cooperatives’. It is worth mentioning that those proprietory tenures
have no equivalents in other European countries except for the similar
and converging Scandinavian models of ownership cooperatives and com-
panies”®.. The position of the member is equal to that of the home owner
because housing unit is allocated under a tradeable and inheritable tenure
(its tenure and not the shares that are the primary object of secondary
transactions with acquirers), it can be regarded as an investment as the
holders receive capital gains or return from renting out their property
(unit). They may also suffer capital losses in transactions with the third
parties, just as homeowners do. Therefore, this type of cooperative hous-
ing can be regarded as an ,,ownership minus” type of alternative tenure”..

The Polish case is special in this regard. As the German tenure can be
subject under contract to modifications and limitations in favor of the

76 For similar observation for German law see Jost Kramer, , Die Stuktur deut-
scher Genossenschaften im Lichte der Property-Rights-Theorie”, [in:] Genossenscha-
ftsmodelle - zwischen Auftrag und Anpassung. Festschrift fiir Rolf Steding, ed. Marcus
Hanisch (Berliner Beitréige zum Genossenschaftswesen Band 56: Berlin, 2002), 286.

77 Termination of cooperative limited property right is not possible in Poland,
but in Germany it depends on the terms of the contract establishing Dauerwohn-
recht.

78 Especially in a model in which there are no price controls ony more, see
Hannu Ruonavaara, ,How Divergent Housing Institutions Evolve: A Comparison
of Swedish Tenant Co-operatives and Finnish Shareholders’ Housing Companies”
Housing, Theory & Society, No. 4 (2005): 234.

79 Inmy opinion, the status of the Polish cooperative freehold is even stronger
than its German counterpart because greater stability of tenure and the role it
plays as an equivalent for apartment ownership.
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cooperative, the still existing cooperative ownership-like tenures in Poland
did play an important role of affordable tenures in the past, but now they
do not perform that role anymore. First, it can be attributed to the ,internal”
privatization of their content. Privatization is commonly associated with
a reform of relations of ownership but is not limited to the buyouts only.
The ,internal” conversion of the legal content of cooperative ownership-like
tenures in the 1990s and 2000s was also privatizations, because residents
had been acquiring more property rights of a true owner, according to the
accepted definition® and in line with the main assumption of the con-
structivist understanding of housing tenures, where tenures can change
in time and place'®. A similar process in Swedish and Norwegian owner-
ship cooperatives showed that both tenures “have gradually evolved from
being housing sectors partly de-commodified by regulation of prices and
transactions into ones that resemble, more and more, direct ownership”,
Second, since 2007 it has not been possible in Poland to establish (create)
new tenures of that kind, so the cooperatives cannot produce or allocate
unoccupied dwellings in this way (there is no primary market). Also, the
state has not been supporting new construction of dwellings to be allocated
by the cooperatives under cooperative ownership-like tenure. Only acquisi-
tion of the existing rights on the secondary market (where units are sold by
the members against market prices) is supported under the same financial
mechanisms and terms of interest subsidies lowering the cost of entry
to apartment ownership'®*. For that reason, cooperative ownership-like
tenure constitutes a real substitute for apartment ownership and rep-
resents the ,ownership [very little] minus” type of intermediate tenure.
On the other hand, there are similar differences between conventional
renting and cooperative renting. Both Polish and German legislation
strongly protect cooperative tenants. Even though cooperative tenancies
under the Polish and German law do not usually differ from those in the
rented sector and bring similar tenure security, cooperative tenants enjoy

80 Marcuse, ,Property Rights, Tenure and Ownership: Towards Clarity in
Concept”, 25.

81 Hannu Ruonavaara, Types and Forms of Housing Tenure: Towards Solving
the Comparison/Translation Problem” Scandinavian Housing and Planning Research,
10 (1993): 12.

82 Ruonavaara, Home Ownership and Nordic Housing”, 95.

83 Within the Family’s Own Home programme, see Magdalena Habdas, ,,Poland”,
[in:] Ways out of the European Housing Crisis: Tenure Innovation and Diversification in
Comparative Perspective (Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2022), 249-250.
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greater protection than ordinary tenants because tenants would be in
danger of getting evicted only under very rare circumstances, and due to

the control by the members over their cooperative landlord®, and (as in the

Polish case) the protective provisions of the special legislation. Bundles of
property rights stem directly from the cooperative tenures, but members

of the cooperative also indirectly share the ownership of the building and

land through their cooperative organization thanks to the membership

relationship. Cooperative housing forms indirect or joint ownership rela-
tionships that denote additional bundles of ownership rights. The obligation

to pay in shares to the cooperative (Germany) or contributions covering
full construction costs of the dwellings (Poland), as well as maintenance

fees, are forms of investing in the equity of the cooperative which make the

tenants shareholders again (indirect ownership). Each member is a tenant
and a provider of capital at the same time.

Here is where one important difference between Polish and German
rental cooperatives is revealed. Conventional renters and Polish coop-
erative tenants have no right to any return on investment since they do
not contribute by means of shares. Construction contributions are not
interest-bearing and cannot be treated as loans, and rents or deposits are
not investments. On the other hand, members of German cooperatives have
the right to an annual dividend and participate in cooperative profits, the
maximum amount of which will only be based on the chosen formula of
action (for-profit or non-profit). Despite this, the situation of the Polish
members is similar - the surplus of advance payments for management fees
in one year is settled by reducing the amount of advances in subsequent
periods, in accordance with the principle preventing the earning of profits
from activities for members (Art. 6 of the Act on Housing Cooperatives).
Despite this, in both countries cooperative housing forms indirect or joint
ownership relationships within the organizational structure of the coop-
erative corporation.

Organizational relations also enhance stronger tenant participation of
both cooperative tenants and holders of cooperative limited property rights.
Itis cooperative law that offers the members-residents bundles of property
rights making cooperative tenures different from those for simple rent-
ing. The cooperative law regulates competences and activities of various

84 In cooperatives, some eviction prerequisites acceptable for commercial
landlords are basically excluded, i.e. landlord’s inability to make an economically
»acceptable” profit.
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bodies of the cooperative including the involvement of members in the
decision-making proces. Cooperative members can influence or challenge
the decisions of the cooperative, i.e. to terminate the rental contract.

Rental cooperatives representing ,rent plus” type of intermediate tenure
form affordable housing options in both countries. In the current housing
market, the price of new rental cooperative flats is lower in cooperatives
in comparison to rental dwellings, but it is not subsidized rental stock in
general®®*]. Traditionally, housing cooperatives are collective organizations
formed to fulfill shelter-related objectives such as new building construc-
tion or collective management. They are also institutions or vehicles for
housing finance, often leading to the joint liability of member-tenants
towards their creditors; tenants-members are often the recipients of state
subsidies lowering the costs of access and occupation. From this perspec-
tive, housing tenure can be described as an instrument in housing policy
to enable more affordable home ownership or affordable rental‘®l.

As it was stated before, different target groups for social and afford-
able housing are being distinguished in international comparison®’..
The German basic non-profit concept of the rental cooperative includes
many ways of accumulating internal reserves that make it possible to
lower the initial price and costs of housing to target different lower-income
groups. In Poland, the targets are set at the moment of granting preferential
credit from the government programs for new affordable social housing
that is provided since 1995 by three types of subsidies’ recipients: publicly
owned non-profit building companies (formerly social housing societies
TBS, currently social housing initiatives SIM), the municipal companies
and by the housing cooperatives'®*. As local providers of rental hous-
ing, both entities are dependent on the financial support for affordable
housing in the form of housing construction support program providing
preferential repayable financing for the construction of rental dwellings
with limited rent, addressed to people with moderate incomes. In practice,

85 Social rental housing in most EU countries is included under ,subsidised
rent”, a tenure that is not existent in Poland. Renting at a subsidised rate is com-
mon in the Netherlands, the United Kingdom, in France, Finland, or Ireland.

86 Elsinga, ,Intermediate Housing Tenures”, 3.

87 (Czischke, van Bortel, ,,An exploration of concepts”, 299.

88  Similar two model organizations of social rental housing have been pre-
sented in Mark Stephens, ,Social Rented Housing in the (DIS) United Kingdom:
Can Different Social Housing Regime Types Exist within the Same Nation State?”
Urban Research and Practice, No. 1 (2019): 38-60.
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some cooperatives do contribute to the supply of affordable rental hous-
ing as they must apply income ceilings, but they do not provide dwellings
for the largest sectors of society nor for the poorest'®”), Though there is no
official definition of social (rental) housing in Poland, cooperative rental
tenures in Poland are not part of the concept of social housing (understood
as rental housing for people on low and low-middle incomes). Affordable
housing is provided to households below the average income as a target
group whereas ‘true’ social rental housing serves the lowest income house-
holds and is provided in Poland by municipalities or other entites under
government-supported homeless shelters. Such defined social housing
sector do exist in Poland and is rather small (around 7%); most of this is
public (i.e. municipal) housing, and not cooperative housing.

Within the financial schemes available, housing cooperatives provide for
a subsidized low-cost rental sector in the form of either ,new” cooperative
tenancy (delivered to members only) or typical low-rent regular tenancy
(non-members). Unfortunately, this sector suffers from growing stagnation
and is not a viable alternative housing tenure®°.. Both affordable housing
actors (TBSa and housing cooperatives) own less than 1% of the current
national housing stock®" and little new cooperative housing construction
is being reported each year'®?.. In the literature it was claimed that coop-
erative tenancy rights are intended to house the poor because they lower
the cost of access for the residents to secure rental with strong protection
of the relatives of a member. But, in practice, cooperative tenancy is not
sufficiently used which lies in the fact, that the statutory model of coop-
erative tenancy in Poland does not meet the housing needs of individuals
eligible for social housing (for the lower-income tenants). This is the result
of unfavorable legal arrangements excluding financial support from public

89 Lydia Coudroy de Lille, ,Housing Cooperatives in Poland. The Origins of
a Deadlock” Urban Research & Practice 8, No. 1 (2015): 17-31.

90  On problems with uitilizing public credits and preferential treatment of
TBSs see Alina Muziol-Wectawowicz, Alina, ,Mieszkalnictwo spoteczne w Pol-
sce - wyzwania i ograniczenia [Social Housing in Poland: Challenges and Barriers]”
Studia BAS, No. 2 (2021): 90-91. About a project on the Fund of Rental Dwellings
stimulating more scial rental housing see Habdas. ,Poland”, 251-253, 255, 258.

91  Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021, 36.

92 Malgorzata Ofiarska, ,Finansowanie zwrotne przez Bank Gospodarstwa
Krajowego inwestycji objetych rzadowym programem popierania budownictwa
mieszkaniowego - wybrane zagadnienia” Przeglgd Ustawodawstwa Gospodarczego,
8 (2022): 17-18.
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funds of members who would like to acquire a cooperative tenancy right
to a dwelling'?!.

Itisrather doubtful, though, whether cooperative tenure could ever play
such a role. Due to the income thresholds and the duty of co-financing by
the member of the building costs of the units (immanently embedded in
the concept of construction contributions of the members), the cooperative
tenancy is suitable for providing housing for people with average earn-
ings, just as municipal-owned TBSs. What is more, due to fiscal austerity
and the lack of sufficient funds new cooperative rental apartments can be
privatised due to the statutory ,right to buy”. In that case, the state loans
are immediately repaid to the bank which allows granting new credits for
new construction. Nevertheless, it prevents sustainable, affordable rental
housing providers from emerging on the Polish market.

Conclusion

7

Cooperative housing in both jurisdictions studied could be used to greater
extent to provide affordable housing options. As opportunities to enter the
housing market and renting a flat are decreasing, especially for the middle
class in Poland™*, a recommendation can be given that more innovative
policies should be undertaken in Poland to develop more affordable hous-
ing solutions. There is a room among typical housing options (home own-
ership, ordinary market rent and the category of social housing for the
poor) that should be supplemented by cooperative vehicles. Government
agencies should play a more active role in improving the access to finance
and affordable urban land™®, as well modern legal framework. These are

93 Adam Jedlinski, Piotr Zakrzewski, ,Zarys Projektu wykorzystania spét-
dzielczego lokatorskiego prawa do lokalu mieszkalnego w Narodowym programie
budowy mieszkari” Prawo i WieZ, No. 3 (2017): 18-19. The authors believe that the
current legislation provides for two separate ways of financing the cost of building
a dwelling: first, the cost of building the premises partly covered by public funds,
second, building without participation of public funds, which does not seem to
be realistic option.

94 Coudroy de Lille, ,Housing Cooperatives in Poland”, 17-31.

95 (Czischke, Bortel, ,,An exploration of concepts”, 283-303.
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preconditions for affordable housing to develop, giving the chance for more
people to become home owners or secured tenants.
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Abstract

The article discusses the question of the applicability of the criminal provi-
sions contained in the Cooperative Law to members of the board of directors
of housing cooperatives, in particular the possibility of imputing criminal
liability to them for failure to file a bankruptcy petition in a timely manner.
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1 Introduction

Housing cooperatives are entities that straddle the line between social
and market housing. Their role is changing, but they are still a significant
group of specialized and diverse managers and owners of very large hous-
ing stock, as well as green and public areas™. As of February 9, 2024, there

1 Hanna Milewska-Wilk, Dziatalno$¢ i znaczenie spétdzielni mieszkaniowych
w Polsce, Badania Obserwatorium Polityki Miejskiej, Instytut Rozwoju Miast i Region6w.
Warsaw-Krakow 2023. https://doi.org/10.51733/0pm.2023.23. [accessed: 23.03.2024].

HTTPS;//DOI.ORG/10.36128/PRIW.VI50.908
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were 3509 housing cooperatives in Poland, while 86 such cooperatives were

established between 2014 and 2024"!. The insolvency and bankruptcy of
housing cooperatives is a significant problem, as 11 such cooperatives were

declared bankrupt between 2010 and 2021, while 164 cooperatives were sub-
ject to ex officio proceedings for dissolution without liquidation and dele-
tion from the National Court Register of Housing Cooperatives'®.. Related

to the issue of bankruptcy of legal entities is the liability of members of
their bodies (boards of directors) for failure to file bankruptcy petitions

within the legal deadlines, which can take the form of civil (compensation),
public (prohibition from conducting business and acting as members of
legal entity bodies) and criminal liability. It is the latter type of liability
that is the subject of this study in the case of housing cooperatives.

2 Cooperatives and housing cooperatives

The basic regulation governing the operation of cooperatives in Poland is the
Act of September 16,1982 - the Cooperative Law (CL)™, originally contained
in Title IT ,,Special provisions for agricultural production cooperatives,
agricultural cooperatives, work cooperatives and housing cooperatives”,
Section IV ,Housing cooperatives”, regulations for housing cooperatives.
On December 15, 2000, the Law on Housing Cooperatives (LHC)™), which
partially repealed and partially amended the provisions of the Cooperative
Law concerning housing cooperatives Section IV of the CL was repealed
by Article 3 item 3 of the law of December 19, 2002, on amendments to the
Law on Housing Cooperatives and certain other laws!®!, with the result that

2 Raport Centralnego Oérodka Informacji Gospodarczej, https://www.coig.
com.pl/wykaz_lista_spoldzielnie-mieszkaniowe_w_polsce.php - data odczytu
23.03.2024 .

3 Katarzyna Krélikowska, Postepowanie upadtosciowe spétdzielni mieszkanio-
wych (Warsaw: Institute of Justice, 2021), 185-201. https://iws.gov.pl/wp-content/
uploads/2021/11/TWS_Krolikowska-K._Postepowanie-upadlosciowe-wobec-spol-
dzielni-mieszkaniowych.pdf. [accessed: 23.03.2024].

4 ie.Q]. 2021, item 648 as amended. - Hereinafter as: p.co.

5 i.e., OJ. 2023, item 438 - hereinafter referred to as LHC.

6 (Q]. 2002, no. 240, item 2058 as amended.
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these matters are now regulated in the LHC. The regulation of the LHC is
not complete, because according to its article 1, paragraph 7, to the extent not
regulated by the Act, the provisions of the CL shall apply, subject to sec-
tions 8 and 9. It should be noted, however, that the final content of this
provision was formed under Article 1.1 of the Act of July 20, 2017 amending
the Law on Housing Cooperatives, the Code of Civil Procedure, and the
Cooperative Law'®), so this proviso did not exist from the beginning of the
existence of LHC.

3

Reference in Article 1, paragraph 7
of the LHC vs. criminal provisions

According to the recognized principles of jurisprudence, reference may
be made directly and appropriately to other provisions. The reference
contained in Art. 1, para. 7 of the CL does not contain the proviso that it is
amatter of the appropriate application of the provisions of the CL, so the
provisions of the CL apply directly to the extent that they are not regu-
lated by the LHC"!. The doctrine argues that the scope of the exclusion
of the application of the provisions of the CL on shares raises significant
interpretation doubts, and in particular the following provisions of the
CL on shares are not applicable in a housing cooperative: Art. 5 § 1 item 3
(content of the statutes), Art. 16,17 § 2, art. 19 §1and Art. 20 § 1 (admission
to the cooperative), art. 30 (register of members), Art. 76 and 77 § 3 and 4
(balance surplus, which does not exist at all in a housing cooperative),
Art. 90 § 2 (advance payment of shares to cover losses), Art. 125 § 5a (lig-
uidation of the cooperative - see Art. 125 § 5b) and Art. 135 (bankruptcy of
the cooperative).. It is also stated that the provisions of the LHC do not

7 Krystyna Kwapisz, Prawo spétdzielcze. Komentarz praktyczny (Warsaw: Lexis
Nexis, 2011), 269.
8 (Q]. 2017, item 1596 as amended.
9 Adam Doliwa, Komentarz do ustawy o spétdzielniach mieszkaniowych (Warsaw:
C.H. Beck, 2021, Legalis), kom. do art. 1, nb. 33.
10 Krzysztof Pietrzykowski, Spétdzielnie mieszkaniowe. Komentarz (Warsaw:
C.H. Beck, 2018, Legalis), kom. do art. 1, nb. 15.
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directly cover all issues related to cooperatives and housing cooperatives,
and to that extent the remaining provisions of the Cooperative Law apply.
(PartI, Title I, Sections I-XII and Part IT)™"]. The difficulties of applying the

provisions of the CL to housing cooperatives by reference are also pointed
out, using the example of the mechanism for challenging resolutions of
the general meeting of cooperatives, arguing that this is permissible only
if it finds a basis in a specific provision of the law!?.. It should be noted that
the criminal provisions of the Cooperative Law are contained in another

part of the law, namely Part ITa. Among these criminal provisions is Article

267b, which stipulates that whoever, as a member of the board of directors

or liquidator of a cooperative, fails to file a petition for the cooperative’s

bankruptcy, despite the existence of conditions justifying the cooperative’s

bankruptcy, shall be punished by a fine, restriction of liberty or imprison-
ment for up to one year.

With regard to the views of the doctrine expressed on the basis of the
criminal provisions contained in the CL, one opinion points out that, in
addition to the criminal provisions contained in the LCH, all cooperatives
are also bound by the criminal provisions contained in articles 267b-267d
of the CL"*, However, most of them do not deal with the problem of their
application to housing cooperatives™*, and it is only on the basis of Article
267c of the CL that it is pointed out - rightly, it seems - that the impossibility
of reproducing the normative content of the said provision, the absence of
rules for carrying out a division in the absence of entitled members, but
also the absence of a separate part of the cooperative property to which
the rights and obligations of the entitled persons are linked, undoubtedly
prejudices its incompatibility with Article 2 of the Constitution™.. It is
precisely the application of the provisions concerning the conditions for
declaring bankruptcy (Articles 130-137 of the Cooperative Law), that gives

11 Doliwa, Komentarz do ustawy o spétdzielniach mieszkaniowych, kom. do art. 1,
nb. 34.

12 Anna Zbiegen-Turzaniska in: System Prawa Prywatnego, Vol. X1, Prawo sp6t-
dzielcze, ed. Krzysztof Pietrzykowski (Warsaw: C.H. Beck, 2020), 216-217 and the
views presented there.

13 Ewa Boriczak-Kucharczyk, Spétdzielnie mieszkaniowe. Komentarz (Warsaw:
Wolters Kluwer, 2023), 691.

14 Magdalena Blaszczak, Anna Zientara in: System Prawa Prywatnego, Vol. XI,
Prawospétdzielcze, ed. Krzysztof Pietrzykowski (Warsaw: C.H. Beck, 2020), 1105-1106.

15 Piotr Patka in: Dominik Bierecki, Piotr Patka, Prawo spétdzielcze. Komentarz
(Warsaw: C.H. Beck, 2024), 392-393.
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[16] [17]

rise to divergences in case law"* and legal science"”" as to how they should
be understood, but these considerations go beyond the scope of this study,
the purpose of which is to analyze the question of whether the criminal
liability referred to in Article 267b of the Cooperative Law also applies to
the members of the board of directors of a housing cooperative.

Article 1§10f the Law of June 6,1997 - the Criminal Code® - states that
criminal liability shall be imposed only on a person who commits an act
prohibited by the law in force at the time of its commission. The principle
of nullum crimen sine lege is widely recognized as the foundation of modern
criminal law. However, the translation ,there is no crime without a law”,
which expresses the order of legal typification of criminal acts, does not
exhaust its content. Traditionally, four postulates are distinguished:

1. thattheactis specified in an act having the rank of alaw enacted by
the legislaturenullum crimen sine lega scripta),

2. that the law establishing the sanction for the act in question was
previously (i.e., before the act was committed) introduced into the
legal system (nullum crimen sine lega praevia),

3. that the offense is precisely and clearly defined for the individual
(nullum crimen sine lega certa),

4. hatthe provision of the law defining such an act be strictly construed,
excluding broad interpretation and inference per analogiam (nullum
crimen sine lega stricta)™®.

In the reasoning of the judgment of April 4, 2000”°, the Supreme Court
pointed out that the basic principle of criminal liability - nullum crimen
sine lege - contained in Article 1 of the Criminal Code, requires that a crimi-
nal act be defined in detail by law and prohibits the use of analogy and
expansive interpretation in criminal law to the detriment of the offender.

16 Np. uchwatla Sadu Najwyzszego z dnia 4.12.1998 roku (sygn. akt III CZP
398/98) i powotlane tam orzecznictwo.

17 Np. Mirostaw Gersdorf in: Mirostaw Gersdorf, Jerzy Ignatowicz, Prawo
Spétdzielcze. Komentarz (Warsaw: Wydawnictwo Prawnicze-Wydawnictwo Spét-
dzielcze, 1984), 212; Kwapisz, Prawo spétdzielcze. Komentarz praktyczny, 214; Prawo
spétdzielcze. Ustawa o spétdzielniach mieszkaniowych. Komentarz (Warsaw: Wolters
Kluwer, 2018), 242-243.

18 je.Dz.U. 2024, item 17 - hereafter referred to as: k.k.

19 Aleksandra Rychlewska, ,Zasada nullum crimen sine lege na tle wspétczesnej
idei prawa” Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, No. 3 (2017): 95-96.

20 Ref. IT KKN 335/99, Legalis No. 47834.
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On the other hand, the Supreme Court, in the reasoning of its decision of
February 24, 2010, stated that from the supreme principle of nullum crimen
sine lege, established in article 42 § 1 of the Constitution and in article1§1
of the Criminal Code, derive not only the rules of legislation, but also its
interpretation, while in article 115 § 1 of the Criminal Code, the legislator
indicated that a prohibited act is conduct with the characteristics speci-
fied in the Criminal Code, and these are the constitutive features of the
punishability of conduct of a certain type. In the doctrine it is pointed out
that from the above-mentioned principle results the prohibition of analogy
and expansive interpretation to the detriment of the convicted person!..

In view of the general principles of criminal liability outlined above,
the view that the provisions of Article 267b of the CL can be applied as
a criminal sanction to members of a housing cooperative by way of Article 1
§ 7 of the LHC is untenable, as such a way of understanding and applying
these provisions is contrary to Article 1 of the Criminal Code.

4 | Criminal provisions in the CL and LHC

Criminal provisions did not exist in the CL from the beginning of the leg-
islation. The introduction of criminal provisions in the CL was planned
earlier. In 2001, the Cooperative Law was passed, which repealed a sig-
nificant part of the CL and included criminal provisions in Section X. The
President of the Republic of Poland refused to sign this law and asked for
it to be reconsidered. One of the reasons for the President’s veto was that
it extended criminal liability to ordinary cooperative members in addition
to members of the cooperative’s authorities. The law was not reconsidered
because the Sejm’s term had ended. Recognizing the need to introduce
criminal provisions into the Cooperative Law, in the next term of the
Sejm, in 2003 and 2004, two draft amendments were submitted containing
arequest to introduce criminal provisions into the law. As can be seen from
the government’s explanatory memorandum, the purpose of introduc-
ing criminal law provisions into the Cooperative Law was to protect the

21 Robert Debski, Pozaustawowe znamiona przestepstwa. O ustawowym charakterze
norm prawa karnego i znamionach typu czyny zabronionego nie okreslanych w ustawie
(Lodz: Publishing House of the University of Lodz, 1995), 19.
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members of cooperatives from damages caused by mismanagement of the
cooperative’s assets. At the same time, the explanatory memorandum of
the draft clearly stated that the proposed criminal provisions were based
on the provisions of the Commercial Companies Code (CCC). According to
the drafters, this was done to ensure the internal consistency of the legal
system™®?], They were added - only - by the Act of June 3, 2005, amending
the LHC and certain other acts™®), and they are very visibly modeled on the
criminal provisions of the CCC. In the explanatory memorandum of the
law, the normative, organizational and functional similarity of conduct-
ing business in the form of cooperatives and in the form of commercial
companies was pointed out, as well as the need for consistency within the
legal system!**].

The provisions of the LHC as originally enacted did not include criminal
provisions. It was only on the basis of the Act of June 14, 2007 amending the
Law on Housing Cooperatives and on amending certain other laws™*! that
Chapter 31 Criminal Provisions, was added, consisting of three provisions.
Thus, when there were no criminal provisions in the LHC, it could be argued
that, by virtue of the reference in Article 1 § 7 of that law, the criminal
provisions of the CL would apply to the criminal liability of a member of
the board of directors of a housing cooperative. However, since Article 7(1)
of the LHC uses the phrase “to the extent that it is not regulated by law”,
and since criminal liability is regulated by that law;, it is not correct to say
that it is permissible to refer to the C and parts of its criminal provisions.
Acknowledging such a possibility would lead to a situation where a mem-
ber of the board of directors of a housing cooperative would be subject
to the criminal provisions of the LHC, followed by those of the CL, and
finally the provisions of the Criminal Code. Such a method of regulation
is contrary to the provisions of the Ordinance of the Prime Minister on
,Principles of Legislative Techniques” dated July 20, 2002, According to
§2 of the Appendix to this Regulation, alaw should regulate a given field of
matters comprehensively and not leave important parts of this field outside
the scope of its regulation, while its §28 indicates that criminal provisions

22 Magdalena Btaszczak, Anna Zientara in: System Prawa Prywatnego, Vol. XI,
1105-1106.

23 (Q]. 2005, No. 122, item 1024.

24 Szymon Pawelec in: Prawo spétdzielcze. Komentarz, 6th ed., ed. Boguslaw
Lackororiski (Warsaw: C.H. Beck, 2022, Legalis), kom. do art. 267b.

25 (Q]J. 2007, No. 125, item 873.

26 j.e. 0J. 2016, item 28 hereinafter as: Rules.
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are included only if the violation of the provisions of the law does not
qualify as a violation of the Criminal Code, the Fiscal Penal Code or the

Code of Petty Offenses, and the act requiring the threat of punishment is

related only to the content of this law. When assessing the legal nature of
the principles, the Supreme Administrative Court, in the reasoning of the

judgment of May 16, 2023”), pointed out that the principles of legislative

technique are not classical directives of a normative nature, and even the

fact that they are established in the form of a normative act (regulation)

does not change the fact that they have only the nature of guidelines (rec-
ommendations); they are a set of instructions addressed to the legislator,
indicating how to correctly express legal norms in legal regulations and

how to group them in normative acts. Therefore, it can be assumed that
they do not serve to assess the validity of the law in force, and their viola-
tion does not constitute an inconsistency of regulations with the law to the

extent that would justify the total or partial annulment of the regulated acts.
On the other hand, it is pointed out in the legal science that the principles

of legislative technique primarily serve the purpose of the correct drafting
of legal texts, but they are also useful in their subsequent interpretation

or in the subsumption of the law'**]. The assumption of the complete-
ness of the legal system, which determines the recognition that a rational

legislator does not allow axiological gaps in the law, since any behavior is

qualified by legal norms as obligatory or indifferent, while the assumption

of the non-existence of structural gaps, the occurrence of which should

be eliminated not by interpretation, but by applied legislative additions

to texts, is not accepted®. In particular, the application of the principles

of legislative technique should ensure the coherence and completeness of
the legal system and the clarity of the normative texts of legal acts, taking
into account the achievements of science and the experience of practice!*..
Therefore, there is no reason to assume that the legislator has not regulated

criminal liability in the LHC to the extent that it is necessary to refer to

the criminal provisions of the CL.

27 Ref. II OSK 1392/20, Legalis 2970722.

28 Kamil Stepniak, ,Relacje miedzy Zasadami Techniki Prawodawczej a Zasa-
dami Poprawnej Legislacji w procesie stanowienia prawa” Przeglgd Prawa Konsty-
tucyjnego, No. 1 (2017): 218.

29 Maciej Zieliniski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazéwki (Warsaw: Lexi-
sNexis, 2002), 284.

30  Kamil Stepniak, ,Zasady techniki prawodawczej w Polsce i Unii Europejskiej”
Acta Universitatis Wratislaviensis. Law and Administration Review, No. 105 (2016): 199.
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5

The Law of April 27, 2006 on Social Cooperatives®" does not contain any
penal provisions, but its article 1, § 2 states that the provisions of the
Cooperative Law shall apply to social cooperatives in matters not regu-
lated by this Law

The Law of October 4, 2018 on Farmers’ Cooperatives®?, contains Article
3, which states that the provisions of the Cooperative Law shall apply to
farmers’ cooperatives in matters not regulated by the provisions of this
Law. At the same time, Chapter 5 of the Law on Farmer’s Cooperatives
contains criminal provisions, including Article 18 (1), which states that
whoever, as a member of the board of directors of a farmers’ cooperative
or as a liquidator, fails to file a petition for the bankruptcy of a farmers’
cooperative, despite the emergence of conditions justifying the bankruptcy
of the cooperative, shall be punished by a fine, restriction of liberty or
imprisonment for up to one year.

The analysis of the above cases shows that the legislator is not consis-
tent in regulating the criminal liability of members of different types of
cooperatives, since:

Criminal provisions in other cooperative laws

(a) there is no such regulation at all in the legislation governing social
cooperatives;

(b) there are partial criminal provisions in the laws regulating hous-
ing cooperatives, but there is no equivalent to Article 267b of the
Cooperative Law;

(c) in the laws regulating farmers’ cooperatives there are criminal
provisions that are practically identical to those contained in the
Cooperative Law, as they differ only in their wording, including the
equivalent of Article 267b of the Cooperative Law.

A comparison of the criminal provisions contained in the LHC with the
criminal provisions of the CLleads to the conclusion that when the legisla-
tor wishes to regulate criminal liability in a law concerning a particular type
of cooperative, it does so in a positive manner, introducing unambiguous
criminal provisions in a given law, which leads to the conclusion that the
criminal provisions contained in the CL do not apply to housing cooperatives.

31 j.e., OJ]. 2023, item 802 - hereinafter referred to as u.o.s.s.
32 je.2024, item 372 - hereinafter: u.o.s.r.
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In the Law of July 22, 2006 on the European Cooperative Society (ECS)"*,
in the provisions governing the organs of such a cooperative society under
the monist system, Article 21(1) states that, unless otherwise provided
by law, the provisions of the Cooperative Law and of separate laws on
the management board and supervisory board of cooperatives and their
members shall apply to the administrative board of the SCE and its mem-
bers. In case of doubt as to whether the provisions on the management
board or the supervisory board apply to the administrative board and its
members, the provisions on the management board and its members shall
apply. Paragraph 2 of this provision, on the other hand, enumerates the
provisions of the CL that do not apply. The ECS contains Title IV. Order
and Penal Provisions, which contains a number of provisions relating to
criminal liability. In particular, Art. 105 of the ECS provides that whoever,
being a member of the board of directors, a member of the administrative
council or aliquidator of an SCE, publishes false data or presents them to
the organs of the SCE, to State authorities, to the members of the SCE or to
the auditor, shall be punished by a fine, restriction of liberty or imprison-
ment for up to two years, and Art. 108, according to which whoever, being
amember of the management board, a member of the administrative board
oraliquidator of an SCE, is required to file a petition for the declaration of
bankruptcy of the SCE and fails to do so despite the existence of conditions
justifying the bankruptcy of the SCE, shall be punished by a fine, restric-
tion of liberty or imprisonment for up to one year. It is pointed out in the
doctrine thatarticle 108 ECS corresponds to Article 586 of the Commercial
Companies Code and Article 267b of the CL*,

An analysis of these provisions leads to the conclusion that, despite the
reference in Article 21 of the ECS to the Cooperative Law with regard to
the members of the administrative council of the SCE, criminal liability
for failure to file for bankruptcy is also regulated. It should be noted that
this provision has a subjective scope, referring to members of the admin-
istrative council to whom the provisions on members of the cooperative’s
board of directors apply, and is therefore stricter than the subjective scope
found in Article 1 § 7, of the LHC, which refers to cooperatives in gen-
eral. Nevertheless, the legislator considered it appropriate to introduce
Article 108 of the ECS, which establishes a criminal sanction for failure
to file for bankruptcy. This means that the legislator did not consider it

33 j.e., OJ. 2018, item 2043 - hereinafter: u.o.s.c.e.
34 Blaszczak, Zientara in: System Prawa Prywatnego, Vol. XI, 1174.
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possible to apply Article 267b of the Cooperative Law to the members of the
administrative council by reference to Article 21 of the ECS, even though
the reference refers to the members of the body and not to the SCE itself.
The doctrine points out that a law should precisely define the relations it
regulates and the entities to which it applies (the scope of the subject and
object of the law), and the rule that a law should not contain provisions
that would normalize matters beyond the scope of the subject or object it
designates, and therefore it has been assumed that a law cannot amend or
repeal provisions that normalize matters that do not belong to or do not
relate to its subject matter. Such provisions should lead to the conclusion
that the law contains only provisions that fall within its subject and object
scope, and that in the course of interpretation there can be no situation in
which rights or obligations are determined by provisions of the law that
fall outside its subject and object scope'®®.. If this is the case, it is all the
more reason to assume that the reference contained in Article 1, § 7 of the
LHC cannot lead to the application of Article 267b of the Cooperative Law
to members of the board of directors of a housing cooperative.

6 | The problem of (in)compliance
with the Constitution

The Constitutional Court has repeatedly addressed the issue of the formu-
lation of legal provisions. In the reasoning of the judgment of October 30,
2001°¢ the Court stated that the vague and imprecise wording of a legal
provision causes uncertainty among its addressees as to the content of
their rights and obligations, especially if it leaves excessive freedom (or
even discretion) of interpretation to the bodies applying the provision,
which - in the context of those issues which the legislator has regulated

35 Robert Piszko, Zasady techniki prawodawczej w praktyce wyktadni prawa”
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, No. 4 (2002): 34, przy czym poglad
ten wyrazono na gruncie § 2 ust. 11 2 Zalacznika do uchwaly nr 147 Rady Mini-
stréw z 5.11.1991 roku w sprawie zasad techniki prawodawczej (M.P. 1991 1., nr 44,
poz. 310), ktérego tre$é¢ praktycznie pokrywa sie z § 2 i § 3 ust. 2 Zasad obecnie
obowiazujacych.

36 Ref. K 33/00, OTK 2001, no. 7, item 217.
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in an unclear and imprecise manner - may lead to the imitation of the
legislator or to his substitution. Thus, the legislator may not, by vaguely
formulating the content of the provisions, leave excessive freedom in the
determination of their subject and object scope to the bodies that are to
apply them. This premise can be generally described as the principle of
definiteness of legislative interference in the sphere of rights and obli-
gations of the addressees of a legal norm. Exceeding a certain degree of
vagueness of legal regulations may be a sufficient condition for establish-
ing their incompatibility with the principle of the rule of law expressed
in Article 2 of the Constitution. On the other hand, in the grounds of the
judgment of February 24, 2003""), the Constitutional Court pointed out that
the principle of the rule of law expressed in Article 2 of the Constitution
imposes an obligation on the legislator to observe the principles of cor-
rect legislation. This order is functionally related to the principles of legal
certainty and security and the protection of confidence in the state and
the law. The principles of good legislation include the requirement that
laws be sufficiently specific. They should be precise, clear and linguisti-
cally correct. The requirement of clarity means the obligation to create
provisions that are clear and understandable to their addressees, who can
expect a rational legislator to create legal norms that leave no doubt as to
the content of the obligations imposed and rights granted. In relation to
clarity, the precision of the provision should be manifested in the concrete-
ness of the obligations imposed and rights granted, so that their content
is obvious and allows their enforcement. It is also necessary to quote the
views expressed by the Constitutional Court in the reasoning of the judg-
ment of March 18, 2010°], where, while examining the constitutionality
of a provision referring to another law on the basis of its previous case
law and doctrinal views, it constructed the principles of correctness of
referring provisions and stated that:

1. The principle of correct legislation expresses an aspect of the prin-
ciple of the rule of law contained in Article 2 of the Constitution. Itis
functionally related to the principles of legal certainty and security
and the protection of confidence in the state and in the laws it enacts.
These principles dictate that laws should be formulated in a precise
and clear manner, and that lawmaking should take place in alogical

37 Ref. K 28/02, OTK Series A, 2003, No. 2, item 13.
38  Reference K 8/08, OTK Series A, 2010, No. 3, item 23.
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and consistent manner, respecting system-wide principles and proper
axiological standards. It follows from the previous jurisprudence of
the Constitutional Court that the desirability and possible legiti-
macy of the implementation of given legal regulations cannot be an
excuse for making laws in a chaotic, haphazard or defective manner;

2. One of the guidelines of correct legislation is the principle of the
definiteness of the law. The determinateness of the law is also an ele-
ment of the principle of protection of the citizen’s trust in the state
and the laws enacted by it, which is derived from Article 2 of the
Constitution. It is also functionally related to the principles of legal
certainty and legal security. Thus, the requirement of legal certainty
finds its constitutional basis in the principle of the democratic rule
of law. It applies to all regulations that (directly or indirectly) deter-
mine the legal position of the citizen;

3. Inthejurisprudence of the Constitutional Court, the ,determinate-
ness of the law” functions in a broad sense, meaning both the pre-
cision of the provision and the clarity of the law, which should be
understandable and communicable to the largest possible number of
subjects. The requirement to maintain the precision of a legal regu-
lation has the character of a system-wide directive, which obliges
the legislator to optimize it in the legislative process. The legislator
should strive to implement the requirements of this principle as
far as possible. For the above reasons, the legislator is obliged to
create legal regulations that are as specific as possible in terms of
both content and form. Thus, the degree of specificity of certain
regulations is subject to relativization in each case with regard to
the factual and legal circumstances surrounding the regulation to
be undertaken. This relativization is a natural consequence of the
vagueness of the language in which legal texts are drafted and the
diversity of the matter to be normalized.

The Constitutional Court has repeatedly pointed out in its jurisprudence
that three assumptions are important for assessing the conformity of
the wording of a particular provision with the requirements of correct
legislation:

= any provision restricting constitutional freedoms or rights should be
formulated in such a way that it is possible to determine unambigu-
ously who is subject to the restriction and in what situation,
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= the provision should be sufficiently precise to ensure uniform inter-
pretation and application,

= the provision should be drafted in such a way that the scope of its
application includes only those situations in which a reasonable leg-
islator actually intended to introduce rules restricting the exercise
of constitutional rights and freedoms;

1. The precision of a legal regulation should be understood as the
ability to decode unambiguous legal norms (as well as their con-
sequences) from the provisions by means of the rules of interpre-
tation accepted on the basis of a particularlegal culture. In other
words, the precision of legal regulation should be understood
as the requirement to formulate regulations in such a way that
they provide a sufficient degree of precision in determining their
meaning and legal consequences, and the precision of a regula-
tion is manifested in the concreteness of the regulation of rights
and obligations, so that their content is obvious and allows their
enforcement;

2. The clarity of a norm is the guarantee of its communicability to
the addressees, which means the comprehensibility of the norm
on the basis of the common language. The vagueness of the provi-
sion in practice means uncertainty of the legal situation of the
addressee of the norm and leaving its formation to the bodies
applying the law, and according to the established jurisprudence
of the Constitutional Court, the enactment of vague, ambigu-
ous provisions that do not allow the citizen to predict the legal
consequences of his behavior is a violation of the Constitution.

The Constitutional Court, in thejustification of thejudgment of February 27,
2014, in which it examined the constitutionality of a penal provision refer-
ring to another law, stated, on the basis of its previous jurisprudence, that:

1. The principle of definiteness of a criminal (repressive) legal regula-
tion does not exclude the possibility of including the elements of
aprohibited act in another law (normative act), as well as the use by
thelegislator, in a limited scope and strictly defined limits, of general
clauses or general norms, although the use of the latter instrument of
criminal law regulation should be exceptional and occur only when,
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from the point of view of a rational legislator, it is not possible to
apply the full norms within the provisions of criminal law;

2. The evaluation of carte blanche provisions should be carried out, as
arule, taking into account those provisions which, by specifying the
elements of the prohibited act, are intended to specify the content of
the criminal law norm, because only as a result of the reconstruction
of the criminal law norm, which consists, in addition to the carte
blanche provision, also of the provision defining the elements of the
act, it is possible to recognize whether the provision containing the
sanction is in conformity with the Constitution;

3. Criminal (repressive) provisions of a blanket nature, which comply
with the guarantees provided for in Article 42.1 of the Constitution,
should specify the basic elements, i.e. the subject, the elements of
the criminal offence and the nature and amount of the penalty, and
refer to separate provisions only for the purpose of specifying some
of these elements.

It should also be noted that the systematics of criminalizing provisions
uses a number of terms and distinguishes between: complete provisions,
incomplete provisions, cross-reference provisions, carte blanche provisions
sensu stricto, complete carte blanche, incomplete carte blanche, static cross-
references, and dynamic cross-references™. A discussion of all types of
references is beyond the scope of this study, but it should be noted that
none of them apply to the present case. This is because it is not a question
of determining the conditions for criminal liability, in particular the condi-
tion of insolvency referred to in Article 267b of the Cooperative Law, but
rather the question of subjective referencing as it applies to members of
the boards of directors of housing cooperatives.

In view of the jurisprudence and doctrine presented above, it should be
pointed out that even if it were assumed that the reference of article1§ 7
of the LHC to members of the boards of directors of housing cooperatives
is to Article 267b of the CL, such a regulation would be contrary to the
Constitution, since it would not meet the test of a reasonable regulation,
especially since it concerns a matter of civil rights and liberties such as
criminal liability. In a situation where the LHC has its own special criminal
provisions, it is impossible to assume that special criminal provisions other

39 Aleksandra Kustra, ,Blankietowo$¢ norm prawnokarnych jako problem
konstytucyjny” Forum Prawnicze, No. 2 (2012): 21 and literature cited there.
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than those set forth in the criminal provisions of the Code will apply. Since

any provision limiting constitutional freedoms or rights should be formu-
lated in such a way that it is possible to determine unambiguously who is

subject to the limitation and in what situation, such a way of understand-
ing the provisions puts the addressee of this legal norm in an uncertain

and unpredictable situation, since the provision on criminal liability for

failure to file a bankruptcy petition on time is missing:

a. inthe LHC as the basic law for housing cooperatives;

b. in the Insolvency Law (IL) as the primary law for insolvency
regulation;

c. inthe CC as a criminal law.

It should be noted that in the Criminal Code there is Chapter XXXVI
,Crimes against economic turnover and property interests in civil law trans-
actions”, in which are indicated crimes related to insolvency, the so-called
three-sixes!*, among which there is no provision criminally sanctioning

40 Article 300 § 1. Whoever, in the event of threatened insolvency or ban-
kruptcy, prevents or depletes satisfaction of his creditor by removing, concealing,
selling, donating, destroying, actually or ostensibly encumbering or damaging his
assets, shall be subject to the penalty of deprivation of liberty for up to 3 years.
§ 2. Whoever, in order to frustrate the execution of a decision of a court or other
state authority, frustrates or depletes the satisfaction of his creditor by removing,
concealing, disposing of, donating, destroying, actually or ostensibly encumbering
or damaging his assets seized or threatened with seizure, or removing seizure
marks, shall be subject to the penalty of deprivation of liberty from 3 months to
5 years. [...] Article 301§ 1. Whoever, being a debtor to several creditors, prevents
or restricts the satisfaction of their claims by the fact that he creates, based on
the provisions of the law, a new business entity and transfers his assets to it,
shall be subject to the penalty of deprivation of liberty from 3 months to 5 years.
§ 2. Whoever, being a debtor to several creditors, brings about his bankruptcy or
insolvency, shall be subject to the same punishment. § 3. Whoever, being indeb-
ted to several creditors, recklessly brings about his bankruptcy or insolvency, in
particular by squandering constituent parts of his assets, incurring liabilities or
entering into transactions obviously contrary to the principles of economy, shall
be subject to a fine, restriction of liberty or imprisonment for up to 2 years. Article
302 § 1. Whoever, in the event of threatened insolvency or bankruptcy, being una-
ble to satisfy all his creditors, pays or secures only some of them, thereby acting
to the detriment of the others, shall be subject to a fine, the penalty of restriction
of liberty or imprisonment for up to 2 years. § 2. Whoever gives or promises to
give a creditor a financial benefit for acting to the detriment of other creditors
in connection with bankruptcy proceedings or aimed at preventing bankruptcy,
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the failure to file a bankruptcy petition in time. In the provisions of the
IL which is the basic law governing insolvency, there are provisions pro-
viding for civil liability for damages (Article 21(3) of the IL) and public
liability related to prohibition of participation in business (Article 373(1)
(1) of the IL) for failure to file a bankruptcy petition on time, and although
there is a Part Five. Criminal Provisions, there is no provision introducing
criminal liability for failure to file a bankruptcy petition. This means that
the legislator did not adopt the general principle of introducing criminal
liability for failure to file a bankruptcy petition against all legal entities
with bankruptcy capacity, but chose to introduce it in individual laws
regulating specific legal entities. This must lead to the conclusion that if
there is no provision in such alaw introducing criminal liability for failure
to file a bankruptcy petition, it cannot be inferred from other provisions,
in particular on the basis of a reference to another law.

Summary and conclusions de lege ferenda

7

The foregoing considerations lead to the conclusion that the criminal pro-
visions contained in Articles 267b-267d of the Cooperative Law, including
Article 267b of the Cooperative Law, which sanctions the failure of obligated
persons (members of the cooperative’s management board) to file a bank-
ruptcy petition in a timely manner, do not apply to housing cooperatives
by virtue of the reference in Article 1§ 7 of the Law. This means that, apart
from the legitimacy of the introduction of a criminal sanction for failure
to file a bankruptcy petition in time, the legislator, for unjustified reasons,
differentiates the legal situation of the members of the management boards
of different types of cooperatives and introduces uncertainty into the rules
of economic activity, one of the features of which is security, which is also
sanctioned by criminal norms.

Due to the vagueness of the conditions for declaring bankruptcy and
the difficulty of interpreting economic phenomena, one should generally
ask whether it is reasonable to continue to maintain criminal provisions

shall be punished by imprisonment for up to 3 years. § 3. The same penalty shall be
imposed on a creditor who, in connection with the conduct specified in § 2, accepts
a benefit for acting to the detriment of other creditors or demands such a benefit.
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for failure to file a bankruptcy petition in time. If so, such a provision
should be included in the Criminal Code, as a code, and thus in the basic
criminal regulation, or possibly in the provisions of the IL, which would
be in accordance with the principles of correct legislation. Such a desir-
able change should be systemic and apply to all entities for which such
a sanction is currently provided.

However, if the intention of the legislator was to introduce criminal
liability for failure to file a bankruptcy petition by members of the board
of directors, housing cooperatives (as well as others included in the provi-
sions of the CL or the Law on Farmers’ Cooperatives), it should introduce
such provisions directly, because the application of criminal provisions
included by reference in the CL is not possible due to the constitutional
standards of a democratic state and the principles of criminal liability.

Bibliography

Bierecki Dominik, Piotr Patka, Prawo spétdzielcze. Komentarz. Warsaw: C.H. Beck,
2024.

Bonczak-Kucharczyk Ewa, Spétdzielnie mieszkaniowe. Komentarz. Warsaw: Wolters
Kluwer, 2023.

Debski Robert, Pozaustawowe znamiona przestepstwa. O ustawowym charakterze norm
prawa karnego i znamionach typu czyny zabronionego nie okreslanych w ustawie.
Lodz: Publishing House of the University of Lodz, 1995.

Doliwa Adam, Komentarz do ustawy o spétdzielniach mieszkaniowych. Warsaw:
C.H. Beck, 2021.

Gersdorf Miroslaw, Jerzy Ignatowicz, Prawo Spéldzielcze. Komentarz. Warsaw:
Wydawnictwo Prawnicze-Wydawnictwo Spétdzielcze, 1984.

Krélikowska Katarzyna, Postepowanie upadtosciowe spétdzielni mieszkaniowych. War-
saw: Institute of Justice, 2021. https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2021/11/
IWS_Krolikowska-K._Postepowanie-upadlosciowe-wobec-spoldzielni-miesz-
kaniowych.pdf.

Kustra Aleksandra, ,Blankietowo$¢ norm prawnokarnych jako problem konsty-
tucyjny” Forum Prawnicze, No. 2 (2012): 20-32.

Kwapisz Krystyna, Prawo spéldzielcze. Komentarz praktyczny. Warsaw: Lexis Nexis,
2011.


https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2021/11/IWS_Krolikowska-K._Postepowanie-upadlosciowe-wobec-spoldzielni-mieszkaniowych.pdf
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2021/11/IWS_Krolikowska-K._Postepowanie-upadlosciowe-wobec-spoldzielni-mieszkaniowych.pdf
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2021/11/IWS_Krolikowska-K._Postepowanie-upadlosciowe-wobec-spoldzielni-mieszkaniowych.pdf

Zbigniew Miczek | Criminal Liability ofa Member ofthe Board of Directors... 135

Milewska-Wilk Hanna, Dziatalnos¢ i znaczenie spétdzielni mieszkaniowych w Pol-
sce, Badania Obserwatorium Polityki Miejskiej, Instytut Rozwoju Miast i Regionéw.
Warsaw-Krakow 2023. https://doi.org/10.51733/0pm.2023.23.

Pietrzykowski Krzysztof, Spétdzielnie mieszkaniowe. Komentarz. Warsaw: C.H. Beck,
2018.

Piszko Robert, ,Zasady techniki prawodawczej w praktyce wyktadni prawa” Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, No. 4 (2002): 23-40.

Prawo spétdzielcze. Komentarz, 6th ed., ed. Boguslaw Lackororiski. Warsaw:
C.H. Beck, 2022.

Rychlewska Aleksandra, ,Zasada nullum crimen sine lege na tle wspdlczesnej idei
prawa” Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, No. 3 (2017): 95-96.

Stefaniak Adam, Prawo spétdzielcze. Ustawa o spétdzielniach mieszkaniowych. Komen-
tarz. Warsaw: Wolters Kluwer, 2018.

Stepniak Kamil, ,Relacje miedzy Zasadami Techniki Prawodawczej a Zasadami
Poprawnej Legislacji w procesie stanowienia prawa” Przeglgd Prawa Konstytu-
cyjnego, No. 1 (2017): 209-224.

Stepniak Kamil, ,Zasady techniki prawodawczej w Polsce i Unii Europejskiej”
Acta Universitatis Wratislaviensis. Law and Administration Review, No. 105 (2016):
193-208.

System Prawa Prywatnego, Vol. XI, Prawo spéldzielcze, ed. Krzysztof Pietrzykowski.
Warsaw: C.H. Beck, 2020.

Zielinski Maciej, Wykladnia prawa. Zasady. Requly. Wskazéwki. Warsaw: LexisNexis,
Warsaw 2002.

This article is published under a Creative Commons Attribution 4.0 International license.
For guidelines on the permitted uses refer to
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode
https://doi.org/10.51733/opm.2023.23




ZIWEI XU

The Asset Lock Under the Regular
Operation of Social Enterprises in Italy

Abstract

Italian law establishes the legal status of social enterprises by providing the
accreditation of entities that satisfy the requirements to be a social enterprise.
Due to the variety of legal forms of social enterprises, the specifics of the asset
lock rule may vary in the course of their regular operation. The reform of the
third sector, which explicitly includes social enterprises, adds complexity
to this issue. In this context, the question of how the assetlock can be used to
ensure that there is no drift away from the social purpose of the social enter-
prise is of paramount concern. This paper will explore four main types of
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third parties, and the controller. To this end, the operation of the asset lock
will be dissected by discussing and analyzing the constraints on directors’
remuneration, the principle of the non-distribution of profit motive, restric-
tions on transactions with third parties in social enterprises, and regulation
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Under existing Italian legislation, social enterprises are bound by specific
restrictions on the distribution of profits arising from their business to
shareholders/members, directors, and others. ! Social enterprises are
not driven by the profit, that is, these organizations should use any profits
for the performance of their statutory activities or the increase of their
assets!”), save in exceptional cases (legal entities of Book V of the Civil
Code)™. Accordingly, this paper will present an analysis of the concrete
situations of the assetlock in social enterprises during their regular opera-
tions, depending on the critical four actors involved, namely, directors,
shareholders or members, third parties, and the controller.

1 Directors
1.1. Remuneration of directors

Italian law provides that the remuneration of directors in social enterprises
in the form of companies or cooperatives may not be disproportionate
to the activities carried out and responsibilities assumed, or in any case,
higher than the emoluments of entities operating in identical or similar
sectors and conditions'®. It is necessary to note that this constraint does
not apply in all cases.

In the event of a company registered as a social enterprise, given the
variety of governance models of a joint-stock company (s.p.a.), compris-
ing the traditional, dual, and monistic models™ the board of directors or
the sole director may be present under the traditional model (the default
model) and the monistic model (specified in bylaws) exclusively. In both
models, as in the mechanisms for determining directors’ remuneration
in companies, the remuneration of such directors in social enterprises is

1 Antonio Fici, 2020, European Social Enterprise Law After the ,Social Business
Initiative” Communication of 2011: A Comparative Analysis from the Perspective
of Worker and Social Cooperatives, CECOP, Brussels.

2 Art. 3 para. 1, law no.112/2017.

3 Art. 3 para. 2, law no.112/2017.

4 Art. 3 para. 2 a), law no.112/2017.

5 Alessandro de Nicola, Marco Carone, ,Chapter 5. Directors”, [in:] Italian
Company Law (EGEA, 2014), 107-121.
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decided by the general meeting of shareholders, provided that the amount
is subject to the previously mentioned limits. These constraints and regu-
lations on remuneration apply to social enterprises in the form of limited
liability companies (s.r.l.) as well.

However, not all shareholders are social impact investors; for those
who are not, what matters most is their pecuniary interest, i.e., the best
interests of those who are significantly affected by the company’s con-
duct’. The greater the percentage of shares held by these shareholders, the
greater their “voice” at the assembly general meeting. In this case, there
is a risk that the directors’ remuneration adopted by the general meeting
of shareholders may exceed the ceiling stipulated in the social enterprise.
Should this occur, it would constitute a violation of the partial prohibition
of profit distribution. However, the absence of statutory sanctions for
such an action may be left to the hope that external controllers or internal
auditors will discover it soon.

Unlike social enterprises in the company form, social cooperatives have
the tripartite system, that is, it must have a general assembly, a board of
directors, and a supervisory body". In this case, the appointment and
removal of directors by the meeting of the members and fixing their remu-
neration in case it is not specified in the cooperative’s statutes'®.

Italian social cooperatives are required to have a membership that
consists of at least 70% of various types of stakeholders™. Additionally,
members of disadvantaged groups must comprise at least 30% of the coop-
erative’s employees’.. This ensures that the social cooperatives’ members
are socially engaged. In such entities, the remuneration of directors, as
determined by the general assembly of members, may be less prone to
exceed the cap imposed by legislation on social enterprises. Consequently,
social cooperatives are significantly more conducive to ,social lock-in” than

6 Tamara C. Belinfanti, ,15- Social Lock-In and the Cooperative Form”, [in:] The
Cambridge Handbook of Social Enterprise Law, ed. Benjamin Means, Joseph W. Yockey
(Cambridge: Cambridge University Press, 2018), 256-274.

7 European Commission (2020) Social enterprises and their ecosystems in
Europe. Updated country report: Italy. Author: Carlo Borzaga. Luxembourg: Publi-
cations Office of the European Union.

8 Art. 2542 para.1& art. 2363 para. 1 no. 2) &3), Italian Civil Code.

° European Commission (2020) Social enterprises and their ecosystems in
Europe. Updated country report: Italy. Author: Carlo Borzaga. Luxembourg: Publi-
cations Office of the European Union.

10 Art. 4 para. 2, law no. 381/1991.
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social enterprises in the company form"" with regard to determining and

disciplining directors’ salaries. They are in a superior position to pursue
the general interests of the community and human promotion, as well as
the social integration of citizens.

In the case of social enterprises in the foundation/association form,
directors (trustees) therein cannot be paid remuneration but may be com-
pensated for expenses. Two types of organizations though require special
attention, voluntary organizations (ODVs) and amateur sports associations
(ASDs). ODVs are prohibited from granting office allowances to persons
holding elective office (including directors), except members of supervi-
sory bodies who meet the professional requirements outlined in Article
2397 of the Civil Code?. Non-profit ASDs may pay compensation to mem-
ber executives, provided that the individual’s annual compensation does
not exceed the maximum compensation allowed for the chairman of the
audit committee of the s.p.a""..

1.2. Directors’ duties related to handling assets

Although the social enterprise law does not specifically define responsi-
bilities for directors, considering the social mission of these businesses,
directors should conduct for social benefits. In accordance with the legal
structure of the social enterprise, the duties of the directors may be
nuanced.

In the case of social enterprises operating as corporations, directors,
in carrying out their powers (managerial, executive, and representative),
must also adhere to fiduciary duties. Directors are responsible for gov-
erning the company in accordance with both the law and the company’s
articles of association, and they are expected to conduct themselves with

11 Belinfanti, ,15- Social Lock-In and the Cooperative Form”, n. 6. In this paper,
Tamara provides an explanation of ,social lock-in”, i.e., it is a feature that the
cooperative model is attuned to securing the social mission of the cooperatives
from the hands of investors.

12 Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, note no. 6214 of 09/07/2020.
https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2020/
Nota-n-6214-del-09072020-riscontro-quesiti-in-materia-di-CTS.pdf.

13 Revenue Agency, response no. 452 of 10/20/2019. https://www.agenziaen-
trate.gov.it/portale/documents/20143/2059938/Risposta+n.+452+del+2019.pdf/
a29eds4e-coc8-7ad2-fc97-640d194c9did.


https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2020/Nota-n-6214-del-09072020-riscontro-quesiti-in-materia-di-CTS.pdf
https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2020/Nota-n-6214-del-09072020-riscontro-quesiti-in-materia-di-CTS.pdf
https://www.agenziaentrate.gov.it/portale/documents/20143/2059938/Risposta+n.+452+del+2019.pdf/a29ed54e-c0c8-7ad2-fc97-640d194c9d1d
https://www.agenziaentrate.gov.it/portale/documents/20143/2059938/Risposta+n.+452+del+2019.pdf/a29ed54e-c0c8-7ad2-fc97-640d194c9d1d
https://www.agenziaentrate.gov.it/portale/documents/20143/2059938/Risposta+n.+452+del+2019.pdf/a29ed54e-c0c8-7ad2-fc97-640d194c9d1d

Ziwei Xu | The Asset Lock Under the Regular Operation of Social Enterprises in Italy 141

the utmost care™*), In these enterprises, directors shall be liable for breach-
ing the duty of care. For example, where high-risk transactions are entered

into and directors fail to adequately assess the circumstances of these

dealings, resulting in losses to the company, which may indirectly decrease

the revenue of the social enterprise. It may also affect social activities and

to some extent hinder the pursuit of social objectives.

In contrast, a director who has an interest in a matter to be decided by
the board of directors that does not necessarily conflict with the inter-
ests of such entities (i.e., specific social objects set out in the statutes) is
required to fulfill a disclosure obligation*). Any resolution that could be
detrimental to the social mission of a social enterprise, particularly when
there is a conflict of interest, can be challanged by the other directors and
the board of statutory auditors®.. Should the director with the preceding
interest be the managing director, he/she must renounce this transaction
and submit the relevant decision to the board of directors"”.

Furthermore, the general nature of the representative power granted
to directors by the memorandum of association or shareholders’ resolu-
tion means that, even if there are limitations on this power set out in the
enterprise’s charter or imposed by the relevant authorities (even though
these restrictions have been made public), this limit may not be enforced
against third parties unless it is proven that they have deliberately harmed
the interests of the company™®.. The provision was originally introduced
with the objective of safeguarding the market order and the interests of
third parties with benevolent interests. In the case of social enterprises, the
scope of the company’s interests should encompass activities that benefit
the community and the pursuit of the public interest. Therefore, if a third
party intentionally demages the general interest of a social enterprise to
gain economic advantage by entering into a contract with a director who
has a restricted powers of representation in the company, this restriction is
enforceable against the counterparty to this transaction. In practice, how-
ever, this is not easy for the company to demonstrate the subjective intent
and the results of the damage as well as a causal relationship between them.

14 Art. 2420ter, Italian Civil Code.

15 Art. 2391 para. 1, [talian Civil Code.
16  Art. 2391 para. 3, Italian Civil Code.
17 Art. 2391 para. 1, [talian Civil Code.
18 Art. 2384, Italian Civil Code.
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Directors in social cooperatives are bound by a fiduciary duty of care,
loyalty, and obedience to these cooperatives, similar to those of a company
director in many respects"?.. It is not permitted for board members to be an
unlimited partner in a competing company, to engage in a competing busi-
ness on their own behalf or on behalf of a third party, or to serve as a direc-
tor or managing director in a competing company, except in instances
where such activities have been authorized by a members’ meeting*°.
Such directors are required to disclose any interest they may have in the
cooperative’s business. In such cases, the board is obliged to consider the
rationale for and the convenience of the business when deciding whether
to proceed'®”. This is based on the premise that such business contributes,
directly or indirectly, to the realization of social objectives.

Itis also required that directors perform their duties with due diligence,
in accordance with the nature of their activities and specific qualifications.
In the event of contravention of this obligation!*”, they shall be held liable,
including for damages caused by the failure of social cooperatives to carry out
their duties and for damages resulting from negligent actions of individual
members and third parties. In the event of a dissenting member of the board,
said member is obliged to immediately note their dissent in the register of
meetings and resolutions and notify the chairman of the supervisory board
thereof prior to being exempt from liability**.. In cases of a particularly
serious nature, the director may also be dismissed by the general meeting.

In conclusion, social cooperatives are more effective than company-type
social enterprises in advancing the collective interests of the community,
particularly with regard to the compensation of social enterprise directors
and their duties. Firstly, the remuneration of directors is determined by
the general meeting, with the social nature of members in social coopera-
tives orientated towards the protection of social goals when considering
this issue. This is in contrast to the profit-seeking attitude of sharehold-
ers. Consequently, the remuneration of directors in social cooperatives is

19 Charles T. Autry, Roland F. Hall, The Law of Cooperatives (American Bar Asso-
ciation, Section of Business Law, 2009), 62-65.

20 Art. 2390 para. 1, Italian Civil Code.

21 Art. 2391 para. 1 & 2, Italian Civil Code. This director must inform other
directors and the Statutory Audit Committee of any interest that he or she may
have; where he or she is a Managing Director, he or she would also have to abstain
from executing that transaction and notify the Statutory Audit Committee.

22 Art. 2392 para. 1, Italian Civil Code.

23 Art. 2392 para. 3, Italian Civil Code.
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conducive to the realization of social benefits. Directors in social enterprises
that take the form of associations or foundations are typically compensated
only in very specific instances. Furthermore, the duties of directors in
social cooperatives bear some resemblance to those in company-type social
enterprises. However, directors in social cooperatives are more likely to

yinherit” a greater degree of ,sociality” from their members. Consequently,
social cooperatives may be more inclined to pursue social objectives in the
execution of their directors’ duties and obligations.

2 Shareholders/members
2.1 The non-distribution constraint to shareholders/members

It is prohibited to distribute profits to shareholders or members of social
enterprises under Italian law'**.. The diversity of legal forms available for
social enterprises - that is to say, all private entities, with the exception
of a few exceptional cases'®®, that meet certain criteria - offers them the
opportunity to acquire the status of social enterprise'®®. In this context,
the assetlock does not constitute a total prohibition on profit distribution.
While social enterprises registered as companies or cooperatives are per-
mitted to issue dividends to their shareholders or members'®”, other legal
forms of social enterprises, such as foundations or associations, religious
entities, and so on, which may be registered as social enterprises, are not
allowed to distribute profits to their members.

In the case of social enterprises incorporated under Book V of the Civil
Code, there are certain restrictions on the distribution of dividends. The
distribution of profits is initially determined by the general meeting*®!.
and social enterprises in the form of the company are limited to the terms
of profit allocation. The distribution of profits is initially determined by
the general meeting. Social enterprises in the form of a company are

24 Art. 3 para. 1, law no.112/2017.

25 Art.1para. 2 & 3, law no.112/2017.
26 Art.1para. 1, law no.112/2017.

27 Art.3para.3 a), law no.112/2017.

28 Art. 2433 para. 1, Italian Civil Code.
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restricted to the terms of profit allocation. These entities may allocate to
their shareholders an annual share of profits, which shall be below 50% of
the total annual profits (minus the accumulated losses of previous years).
Furthermore, each shareholder may not receive dividends exceeding the
maximum interest rate of the postal bond increased by 2.5 points on the
paid-in capital®. It should be noted, however, that social enterprises in
company form are not always required to distribute profits. Such social
enterprises are also subject to the rules that govern the operation of Italian
companies, whether limited liability companies (s.r.l.) or joint-stock com-
panies (s.p.a.). In the event that the share capital is in a deficit®", it may
not be allocated profits until the share capital has been replenished by an
amount equal to the deficit. Furthermore, at least 1/20 of net profits must
be set aside in a legal reserve until this reserve reaches 20% of the share
capital®l. Once the statutory reserve has been allocated, any remaining
profits can be distributed to other specific reserves, as outlined in the
company’s statutes. A social enterprise in this form may only proceed to
distribute its profits once it has complied with these two provisions.

Furthermore, joint-stock companies (s.p.a.) frequently possess the abil-
ity to reasonably forecast their profits several months before the conclusion
of the financial year. Consequently, it is not uncommon for the advanced
payment of dividends to be distributed to shareholders based on these pro-
jections™®. In such a case, shareholders may not be able to claim dividends
paid in good faith by the company**!. This scenario is likely to have a nega-
tive impact on the social enterprise. To be precise, such social enterprises,
while meeting the two conditions of early payment of dividends and bona
fide receipt of dividends by shareholders, may still be constrained by the
distribution of profits. This portion of the assets would otherwise flow into
the shareholders’ pockets, albeit in a reduced amount as compared to that
of a joint-stock company. Consequently, this could result in such assets
being used to feed the profit-seeking mentality of shareholders rather
than being invested in activities that benefit the community, which could
jeopardize the social purpose of the social enterprise.

29  Art. 3 para.3 a), law no.112/2017.

30  Art. 2433 para. 3, [talian Civil Code.

31 Art. 2430 & 2463, Italian Civil Code.

32 de Nicola, Carone, ,,Chapter 14. Financial Statements”, n. 5, 159-169.
33 Art. 2433 para. 4, Italian Civil Code.
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The distribution of dividends to members of social cooperatives is like-
wise subject to the relevant provisions on social enterprises, as previously
stated. It is important to note that this should be read in conjunction with
Article 2514 of the Civil Code!**.. This implies that, concerning the distribu-
tion of profits, reserves, and residual assets, social cooperatives are treated
as if they were prevalent mutual cooperatives. In practice, coopera-
tives, including social cooperatives and prevalent mutual cooperatives, are
required to allocate at least 30 % of their annual profits to their statutory
reserves'®®, while 3% of their annual profits must also be allocated to the
mutual funds™. With regard to the distribution of the remaining profits,
the statutes are required to stipulate the manner and maximum percent-
age of dividends that can be allocated to members. These dividends can
only be paid out when the ratio between net assets and liabilities is greater
than one-quarter®., It is unclear whether all reserves in prevalent mutual
cooperatives are indivisible, comprising reserves not declared indivisible
by their charters, or only those statutory reserves under article 2545qua-
ter, paragraph 1, as well as voluntary reserves that are indivisible per the
cooperatives’ articles of association®®’,

It should also be noted that Italian law is not explicit in regards to refunds
to members of social cooperatives'“’!. However, given that social coopera-
tives serve the general interest of the community, it seems that the distribu-
tion of cooperative refunds to members is incompatible with their status as
non-mutual cooperatives'*". This solution may prevent members of social
cooperatives from benefiting financially from the activities carried out by
these entities, ensuring that no public resources are misused**.

In the case of social enterprises in the association/foundation form,
there is either an absence of a profit motive for social enterprises™** or,

34 Art. 3 para. 1, law no. 381/1991.

35 Antonio Fici, ,Chapter 9. Italian”, [in:] Principles of European Cooperative Law:
Commentaries and National Reports, Gemma Fajardo, Antonio Fici, Hagen Henry,
David Hiez, Hans-H. Miinkner, Ian Snaith (Cambridge: Intersentia, 2017), 347-408.

36 Art. 2545quater, para. 1, Italian Civil Code.

37 Art. 2545quater, para. 2, [talian Civil Code.

38 Art. 2545quinquies, Italian Civil Code.

39 Fici, ,Chapter 9. Italian”, n. 35.

40 David Hiez, ,General Interest Cooperatives: A Challenge for Cooperative
Law” International Journal of Cooperative Law, No. 1 (2018): 93-108.

41 Fici, ,Chapter 9. Italian”, n. 35.

42 Tbidem.

43 Art. 3 para. 2, law no.112/2017.
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as nonprofit organizations per se!**], even belong to the third sector'**,
they are not permitted to allocate profits to members. These restrictions
are, in essence, an absolute prohibition on the profit distribution therein.
Thus, to ensure and preserve this objective, the profits of an association
or foundation registered as a social enterprise must be used to carry out
legal activities that advance civic, solidarity, and social welfare pruposes'*®..

In practice, the constraint of profit distribution by a social enterprises
may be breached indirectly, namely, by conduct which, without any reason,
is particularly advantageous to shareholders or members'*”. For instance,
asocial enterprise may provide shareholders or members with goods or ser-
vicesata price thatisbetter than the market rate**], Alternatively, it may pay
them salaries that are 40 percent higher than the rates set forth in the col-
lective agreement for similar qualifications, except in cases where acquir-
ing a specific skill is necessary to perform an activity of general interest!**].

In conclusion, concerning these restrictions on the distribution of prof-
its, social enterprises in the form of associations or foundations are more
stringent in this regard than those in the form of companies and coopera-
tives. This ensures that all profits would be directed toward social objectives.
In contrast, while the majority of profits in companies and cooperatives
are also used to benefit the community, a small portion may be distributed
as dividends to shareholders or members or used as compensation in
specific cases. This practice may indirectly undermine the achievement
of social objectives.

44 Henry Hansmann, The Ownership of Enterprise. Cambridge, Mass.-London:
Harvard University Press, 2000. https://doi-org.proxy.bnl.lu/10.4159/9780674
038301.

45 Art. 8, para. 2, law no. 117/2017.

46 Art. 8, para. 1, law no. 117/2017.

47 Antonio Fici, , The Social Enterprise in Cooperative Form, Cooperativismo
e Economia Social” CES, No. 39 (2016-2017): 31-53.

48 Art. 3 para.3 e), law no.112/2017.

49 Art. 3 para. 3 b), law no.112/2017.
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2.2. Restrictions of interest on debentures (in relation to the
shareholders/ members)

Italian law does not prohibit social enterprises from issuing debt financial
instruments, including convertible debentures, provided that the remu-
neration amount does not exceed two points of the maximum limit set for
distributing dividends to shareholders by social enterprises in company
form®), Otherwise, this would constitute an indirect allocation of profits,
which would be detrimental to achieving social targets.

The method and content of conversion of convertible debentures is
dependent on the legal form of the social enterprise. In the case of social
enterprises in company form, the company constitution may grant the
directors the right to issue convertible debentures®". Existing sharehold-
ers or bondholders of this enterprise may subscribe to them, but there is
apotential risk. In practice, shareholders’ subscription rights to debentures
are not prohibited by legislation on social enterprises. The law stipulates
that the maximum return to them is higher than the maximum dividend
to shareholders®*, which may encourage shareholders to subscribe for
convertible bonds in order to pursue their financial interests.

The shareholders’ extraordinary meeting is responsible for determining
the conversion ratio and the manner of conversion of convertible deben-
tures, etc.”*®.. It is therefore less likely that these shareholders would be
social impact investors if the resolution of the meeting decides that these
convertible debentures may be converted into voting shares under certain
circumstances'®*. In such cases, an increase in the share capital of social
enterprises®*! may result in a shift in control towards shareholders with
a profit orientation, rather than those with a pro-social focus. This could
potentially impact the achievement of the social mission of the enterprise.

50 Art.3para.3 c), law no.112/2017.

51 Art. 2420ter, Italian Civil Code.

52 Art.3para.3 c), law no.112/2017.

53  Art. 2420bis, para. 1, Italian Civil Code.

54 Anexception to this is the trigger clause for convertible bonds, which relates
to threats to social targets.

55  Alessandro de Nicola, Marco Carone, ,Chapter 6. Debentures”, [in:] Italian
Company Law (EGEA, 2014), n.5, 79-85. The company shall concurrently resolve
the increase of the share capital by an amount corresponding to the shares to be
allocated by way of conversion.
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In the case of social cooperatives, the issuance of convertible debentures
is slightly distinct from that of social enterprises in company form. In
accordance with Law No. 448/1998, social cooperatives are permitted to
issue convertible bonds*®!, which is a key aspect of their financial structure.
Conversely, cooperatives governed by the rules of limited liability compa-
nies (s.r.l.) only offer subscription instruments without administrative
rights to qualified investors. Each member is entitled to one vote®”), regard-
less of the share value or volume of stocks held. Additionally, bondholders
may become members of the cooperative upon conversion of convertible
bonds, thereby acquiring voting rights.

It is unclear if the term ,administration rights” refers solely to the
management rights of the board of directors®®), or if it encompasses the
principle of autonomy through the democratic principle of realization
of members’ self-governance, self-control, and self-responsibility"**. It
is likely that a way can be found to read the document in such a way that
an additional covenant can be made in the conversion agreement that the
bondholders are not entitled to the right to vote or to participate after
conversion, nor are they allowed to become board members'*®. Thus, he
issuance of convertible bonds would have a minimal impact on the achieve-
ment of societal objectives for members of social cooperatives. However,
the return to bondholders remains within the maximum limit set forth in
the law on social enterprises.

In the case of social enterprises in the association/foundation form, they
may not be financed through an approach of issuing convertible deben-
tures, as is permitted for the previous two legal forms of social enterprises.
However, they may issue social bonds and obtain funds in this way'*" as
these entities belong to the Italian third sector. It is not necessary to convert

56 Reference: Sara Meloni, ,Financial Instruments in Italian Co-Operative
Companies” SSRN (2013). https://ssrn.com/abstract=2246443.

57  Art. 2538, para. 2, [talian Civil Code.

58 Hagen Henry, Guidelines for Cooperative Legislation (Geneva: International
Labour Office, 2012) 86-89.

59 Tbidem, n.58, 51-63.

60 While bondholders may desire voting rights in social cooperatives following
conversion, they must first become members. Only members within cooperatives
have voting rights, and the rule of ,one member, one vote” applies. To become
a member, an individual must meet the qualifications for membership.

61  Art. 77 para. 1, law no. 117/2017.
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these debentures in this context, as such securities are distinguished from
convertible bonds'®?.

In conclusion, the issuance of convertible bonds may have some unfa-
vorable effects on the pursuit of social enterprise objectives. Shareholders
or members of both social enterprises in company form and social coop-
eratives may purchase such bonds. However, the interest ceiling on debt
instruments is higher than that on dividends. Furthermore, given the
profit-driven nature of shareholders, social enterprises in company form
are more disadvantageous than social cooperatives in terms of pursuing
and realizing social objectives. Furthermore, the purchase of these bonds
is slightly more restrictive in a social cooperative than in a company form
of social enterprise. This may indirectly contribute to the pursuit of the
general interest of the community by limiting members’ ability to purchase
such bonds.

2.3. The repurchase of shares from shareholders/members

In Italy, the repurchase of shares by social enterprises from their share-
holders or members is subject to different regulations depending on the
type of entity involved. This section will provide an analysis of the issu-
ance and redemption of shares in social enterprises based on various legal
forms of Italian social enterprises.

In the case of companies with the status of social enterprises, the
social enterprise law does not impose any specific restrictions on this
issue. However, redeemable shares are effectively shares with a put option
against the company, which has the same effect as a clause in the company’s
bylaws that allows ordinary shareholders to withdraw at will. Therefore,
the issuance of these shares and the corresponding restrictions on the right
to withdraw arbitrarily are permitted®?). As shareholders can exit freely
only in unlisted companies with no definite term!**/, redeemable shares
(put options) can be issued exclusively in such companies. With regard
to redeemable shares, it should be noted that shares used as call options
are not subject to this restriction. Furthermore, they can also be used as

62 Art. 77 para. 2, law no. 117/2017.

63 Alessandro de Nicola, Marco Carone, ,Chapter 3. Joint-stock companies:
general remarks”, [in:] Italian Company Law (EGEA, 2014), n.5, 25-30.

64 Art. 2437, para. 3, [talian Civil Code.
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1 and to deter social enterprises

a poison pill to prevent hostile takeovers
from deviating from their social purpose.

With regard to the redemption of shares, withdrawing shareholders are
entitled to request that their shares be purchased by other shareholders or
third parties (as will be discussed in the next section) or by the company
itself. These shareholders are, in principle, required to sell their shares
for a price that is not less than the redemption value'®®!. It is important to
ensure that this does not contravene the constraints on the distribution of
profits. For example, if shareholders sell their shares to other shareholders
or to the company for a price significantly lower than the market value of
the shares, this could result in an indirect distribution of profits. In this
case, if the shares are sold to other shareholders, it will not affect the vot-
ing rights of the shareholders because these shares are only entitled to
dividends'”), However, if the company’s articles of association stipulate
that redeemable shares are entitled to vote at the shareholders’ general
meeting, it could impact the realization of social welfare objectives. This
would depend on whether the transferee shareholders are social impact
investors. If so, it could help protect social welfare objectives. Otherwise,
it could hinder the realization of societal aims.

In the case of social cooperatives, the repurchase of members’ shares is
subject to certain limitations. These include restrictions on the transfer of
shares to a third party or to the cooperative itself. The repurchase of shares
by the cooperative is subject to the following conditions: firstly, it must be
authorised by the board'*®], secondly, members’ shares must be transferred
in full, not partially'®®; and thirdly, members may be withdrawn in accor-
dance with the provisions of the law or the bylaws”®\. Furthermore, the
repurchase of cooperative members’ shares is limited to the amount paid
by the members at the time of subscription.

Itis evident that the restrictions on the withdrawal of cooperative mem-
bers and the transfer of shares, which were initially implemented to protect
the interests of existing members of cooperative”" have served precisely

65 de Nicola, Carone, ,Chapter 3. Joint-stock companies: general remarks”, n.63.

66 Idem, ,Chapter 16. Amendments to company’s constitution”, n.5, 181-194.

67  Art. 2353, Italian Civil Code.

68  Art. 2530, para. 1, Italian Civil Code.

69  Art. 2532, para. 1, [talian Civil Code.

70 Ibidem.

71 Antonio Fici, ,Capitolo 12-Autonomia statutaria e recesso del socio nelle
societd cooperative”, [in:] Imprese cooperative e sociali: Evoluzione normativa, profili
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to safeguard the societal purposes of the enterprise. In particular, the
withdrawal limit mitigates potential risks in pursuing the enterprise’s
objectives due to the incentive uncertainty of new members, while the
share transfer limit effectively precludes the possibility of an indirect
distribution of profits. This discipline demonstrates the superiority of
the cooperative form of social enterprise over the corporate form of social
enterprise in terms of the protection of its social goals.

3 | Third parties
3.1. The transactions with third parties

It is not permitted for social enterprises to purchase goods or services
at a price higher than the normal price without sufficient economic
grounds'”?, regardless of the legal form under which they are operat-
ing. It is unclear whether the term ,normal price” in this context refers
to the market price of goods. However, it can serve as a reference point
for evaluating such prices. Social enterprises may also engage in trade
with third sectors beyond social enterprises at prices below the afore-
mentioned normal prices. Furthermore, the law permits gratuitous dona-
tions to these entities, provided that they are not founders, partners, or
companies controlled by social enterprises”®. In this non-commercial
context, the movement of funds”*, may be eligible for tax benefits. From
this perspective, the free appropriation of assets to the third sector is, in
effect, the equivalent of promoting social objectives by social enterprises.

sistematici e questioni applicative (Turin: G. Giappichelli Editore, 2012), 229. In this
chapter, Professor Fici explained the asymmetry between membership and with-
drawal demonstrating how it can be effectively understood from the perspective of
the social function of cooperatives. The admission of new members is a means for
cooperatives to disseminate the benefits they are capable of generating, whereas
the exercise of withdrawal may represent a conduct by which members may pur-
sue their individual interests rather than the common benefits of the cooperative.

72 Art. 3 para. 2 e), law no.112/2017.

73 Art. 3 para. 3b), law no.112/2017.

74 Antonio Fici, ,,Social Enterprises and Social Cooperatives in the New Italian
Legal Framework for Third Sector Organizations”, [in:] Perspectives on Cooperative
Law, ed. Willy Tadjudje, Ifigeneia Douvitsa (Singapore: Springer, 2022), 77-88.
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This is the flow of funds from social enterprises to the third sector for the
promotion of specific social welfare projects. While these projects may not
be in the service of the social objectives defined in the statutes of the social
enterprises concerned, they are another means of preserving the broader
sense of social purpose.

3.2. The transfer of shares to third parties

The transfer of shares in social enterprises is subject to varying restric-
tions depending on the legal form involved. As social enterprises in the
form of associations/foundations and religious institutions primarily rely
on funding sources such as public financial support and donations from
other entities, the issuance of shares is not a viable means of raising funds.
Consequently, this section will not address such social enterprises but will
focus on the transfer of shares in social enterprises in the form of compa-
nies and cooperatives to third parties.

In the case of social enterprises operating as a company, the transfer of
shares to a third party represents a means for shareholders to exit their
investment. The transfer of shareholders’ shares is relatively free””, but it
is essential to be aware that shareholders may not transfer their shares to
athird party on more favorable conditions than those in the market”®!, as this
may breach the restrictions of the non-profit distribution. In such cases, an
exception may be made if the transferee is an entity of the third sector or if
the purpose of the transferee is to pursue an objective of general interest””’.

Another scenario in which the transfer of shares to a third party occurs
is when a company redeems its shares. This is typically done to ensure that
the departing shareholder disposes of his or her shares for a price that is
not less than the redemption value. Italian law stipulates that, in the event
that the other shareholders in a company do not purchase all or part of the
withdrawing shareholder’s shares, the directors may then sell those shares
to third parties. Alternatively, should the shares be listed, they are placed
on the relevant regulated market by way of an offer”®), In this case, it is less

75 Alessandro de Nicola, Marco Carone, ,Chapter 5- Share capital, shares and
capital maintenance”, [in:] Italian Company Law (EGEA, 2014), n.5, 49-78.

76 Art. 3 para. 2 ), law no.112/2017. In this case, the goods that shareholders
provide are shares.

77 Art. 3 para. 3b), law no.112/2017.

78 Art. 2437-quarter, Italian Civil Code.
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likely that the risk of breaching the mechanism for limiting the distribution
of profits from social enterprises is reflected in the price of the transfer of
the shares. However, there is a risk that the new stockholder, who may not
be a social impact investor or proponent, may use their right to vote at the
shareholders’ meeting to affect the result of resolutions concerning social
activities. This could have an adverse impact on the community’s benefits
and the achievement of social well-being.

In the case of social cooperatives, the transfer of shares and the with-
drawal of members are two distinct but related processes. It is important
to note that members have the right to withdraw from a cooperative only
under circumstances permitted by law or by the cooperative’s bylaws..
This means that members cannot withdraw freely and unconditionally, even
if the variability of the cooperative’s capital cannot be interpreted as a tech-
nical scheme designed to facilitate the exit of members"®’.. In instances
where withdrawal is impermissible, social cooperative members may be
locked inside it, and thus unlimitedly exposed to opportunistic behaviors by
directors and majority members'®'.. If the transfer of shares is prohibited
in the statutes, then shares in cooperatives cannot be transferred to third
parties. Furthermore, the right to withdraw cannot be exercised before
a period of two years has elapsed since the member joined the entity®!.

In the event that the law or the constitution of the social cooperative
permits the withdrawal of members, a declaration of such withdrawal
must be communicated to the cooperative. Following a review by the direc-
tors **Jthe member may be exited from the company. In the event that the
board of directors authorizes the transferability of members’ shares!®,
the cooperative reserves the right to accept or reject this authorization.
The decision will be communicated to the member within 6o days of receipt
of their notification of the proposed transfer of shares®,

79 Art. 2532, para. 1, [talian Civil Code.

80  Antonio Fici, ,Capitolo 12. Autonomia statutaria e recesso del socio nelle
societd cooperative”, [in:] Impre se cooperative e sociali: Evoluzione normativa, profili
sistematici e questioni applicative (Turin: G. Giap pichelli Editore 2012), 213-261.

81 Antonio Fici, ,Chapter 1- An Introduction to Cooperative Law”, [in:] Inter-
nation al Handbook of Cooperative Law, ed. Dante Cracogna, Antonio Fici, Hagen
Henry (Berlin-Heidelberg: Springer, 2013), 3-62.

82 Art. 2530, para. 6, Italian Civil Code.

83  Art. 2532, para. 2, Italian Civil Code.

84 Art. 2530, para. 1, Italian Civil Code.

85 Art. 2530, para. 3, Italian Civil Code.
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Should the social cooperative elect to repurchase members’ shares, this
would constitute a buyback of shares. In the event that the cooperative
remains silent beyond the aforementioned period, members are free to
transfer their shares to a third party. The cooperative is then obliged to
register any buyers who meet the requirements to qualify for membership
in its register of members®**). The transfer of members’ shares in a social
cooperative cannot exceed the price of the normal value. Otherwise, there
is a violation of the rule restricting the distribution of profits (indirect dis-
tribution). However, the legislation has yet to define the standard price for
shares in cooperatives. In the event that cooperatives decline this authority,
namely, decide not to purchase members’ shares, members may choose to
appeal the refusal to the court!®”).

However, in the event of a prohibition on share transfer as outlined
in the social cooperative’s bylaws, a member may notify the cooperative
at least 90 days in advance of their intention to withdraw'®®!. The shares
may not be transferred to a third party, and the member is entitled to the
return of that party’s contribution®. If the law prohibits the transfer of
shares in a cooperative, members are free to withdraw after a period of two
years. In this instance, the shares are also not transferable to third parties,
and members are entitled to demand the return of their contributions..

In transactions between social enterprises and third parties, the specific
organizational form has minimal impact on the protection of the social
mission. This is true even when the third party is part of a third-sector
organization, provided that the arm’s-length limit is not exceeded. In such
cases, the social goals of the social enterprise remain safeguarded. With
regard to the transfer of shares in a social enterprise to a third party, social
cooperatives are subject to greater constraints than social enterprises in
company form. Furthermore, the withdrawal of members is more limited
than the exit of shareholders. The relative freedom of shareholders to
transfer their shares presents potential challenges to the pursuit of social
goals for social enterprises in company form. This is particularly relevant
when the new shareholders are not social impact investors.

86 Art. 2530, para. 4, Italian Civil Code.

87 Art. 2530, para. 5, Italian Civil Code.

88  Art. 2530, para. 6, Italian Civil Code.

89 Antonio Fici, ,Chapter 1- An Introduction to Cooperative Law”, [in:] Inter-
nation al Handbook of Cooperative Law, ed. Dante Cracogna, Antonio Fici, Hagen
Henry§ (Berlin-Heidelberg: Springer, 2013), 3-62.

90 Art. 2530, para. 6, Italian Civil Code.
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4

4.1. Internal control bodies: auditors

Controller

The articles of association of a social enterprise may stipulate the appoint-
ment of one or more auditors"", who must be selected from among the
registered statutory auditors®?.. he auditor(s) may conduct inspections and
audits at any time'®], including during the winding-up process. Directors
may therefore be required to provide information pertaining to business
processes or specific affairs, and social enterprises may also be requested
to do so®*. Furthermore, if the social enterprise exceed two of the limits"*
in two consecutive financial years®®), it shall undergo a statutory audit by
the auditor(s), or an auditing firm registered in a special register, or audi-
tors registered in the special register of statutory auditors”.

These auditors are primarily responsible for two key areas. It is the
responsibility of the auditors to monitor compliance with applicable laws
and regulations, the company’s own statutes, and the principles of proper
management. In addition, they must assess the adequacy of the organiza-
tional, administrative, and accounting structures and their actual func-
tioning™®®). On the other hand, they are also supposed to watch over the
entity’s observance of the social objectives, in particular the constraints
on non-profit distribution, the discipline of the salaries of directors and
self-employed staff, the transfer of shareholdings and withdrawal of share-
holders/members, the restrictions on transaction with third parties, and
the way in which workers, users, and other stakeholders are involved in the
activities of the social enterprise, etc. Besides, the auditors have to certify
that the social report is prepared in compliance with the code adopted by
the Decree of the Ministry of Labor and Social Policy™®®. The social balance

91 Art. 10 para. 1, law no.112/2017.

92 Art. 2397, para. 2, Italian Civil Code.

93 Art. 10 para. 4, law no.112/2017.

94 Tbid.

95 Limits: 1) total balance sheet assets: 4,400,000 €; 2) revenues from sales
and services: 8,800,000 €;3) average number of employees employed during the
financial year: 5o.

96 Art. 10 para. 5, law no.112/2017; art. 2435-bis para. 1, Italian Civil Code.

97 Art. 10 para. 5, law no.112/2017.

98 Art. 10 para. 2, law no.112/2017.

99 Art. 10 para. 3 & art. 9 para. 2, law no.112/2017.
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sheet should be published online, and the results of mayor’s supervision
shall be confirmed"*.,

In addition, given the peculiarities of the legal form of the incorpora-
tion of a social enterprise, the governance system of a joint-stock company
(s.p-a.), if the traditional model is used, the body that carries out the duties
of internal control also contains the board of statutory auditors. However,
the company’s financial statements must be audited by an external auditor
or the board of statutory auditors. In the case of a p.a., the body responsible
for internal control is the board of supervisors. When a s.p.a. employs
the monistic model, its regulatory body is the internal control commit-
tee, which is appointed by the board of directors from among its mem-
bers"*". In social cooperatives, in addition to the former monitoring body
for social enterprises (statutory auditors), there is also the supervisory
board. Members of this board must not have a conflict of interest with
the social cooperative!’®?,

4.2. External control bodies: Ministry of Labor and Social
Policies (MLSP) and Ministry of Economic Development (MED)

The MLSP monitors social enterprises (non-cooperative forms)"l. The
Ministry entrusts to the National Labor Inspectorate the monitoring func-
tion to verify the compliance of social enterprises with the compliance of
Legislative Decree 112/2017""°*l. A decree of the MLSP regulates the form,
content, and methodology of inspection activities of social enterprises**..
The controlling activities for social enterprises in the form of non-coop-
erative social enterprises are divided into ordinary inspections (available
to be carried out by selected associations) and extraordinary inspections
(the inspection function is always entrusted to the Inspectorate)°¢!. Both
types of inspections are subject to reporting forms approved by a decree
of the MLSP, and the results of the controlling activities must be reported

100 Thid.

101 de Nicola, Carone, ,Chapter 5- Directors”, n.5, 107-121.
102 Art, 2399, Italian Civil Code.

103 Art. 15 para. 1, law no.112/2017

104 Art. 15 para. 2, law no.112/2017

105 Art. 15 para. 4, law no.112/2017

106  Art. 3, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.
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exclusively in a model report approved by the same decree*”). Social enter-
prises are subject to ordinary inspections at least once a year."*® In the
case of social enterprises in the form of associations, the responsibility
for carrying out ordinary inspections falls upon inspectors appointed by
the associations themselves®®. The objective of the ordinary inspection
is to verify that the social enterprise is effectively pursuing the objectives
of citizenship, solidarity, and social responsibility, that it is in compli-
ance with the limitations and conditions pertaining to the principle of
non-profitability, and that it is adhering to the provisions concerning
the involvement of workers and other stakeholders in the governance of
the company™.. The ordinary inspection may yield one of five results™"".

When it is necessary to enter into in-depth investigation of the findings
of the control carried out, for the sake of sample checks, following the
submission of a complaint by a shareholder or interested party, or upon
notification by the public administration, the MLSP shall order a special
inspection*?), This inspection aims to check whether the social enterprise
in compliance with all relevant legislative, regulatory, and legal provisions,
whether the entity is functioning properly, and whether its activities are
being carried out in accordance with the relevant standards"'*.. Based on

107 Art. 4, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.

108 Art.10 para. 1, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.

109 Art. 10 para. 3, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.

110 Art. 12 para. 1, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.

111 Art. 14, Decreto Ministeriale del 29 marzo 2022. They are: i) If no irregu-
larities are found, the ordinary inspection ends with the signing of an inconc-
lusive inspection report. ii) In case a remediable irregularity is discovered in the
inspection, the inspector issues a warning to the administrative body of the social
enterprise, assigning a time limit of between 30 and 9o days for regularization.
After the designated period has elapsed, the inspector shall verify this and confirm
it in the relevant report. iii) In the event of non-compliance or even partial com-
pliance, the inspector formally makes a reasoned, non-binding recommendation
through an appropriate report. In the event that the lack of control is attributed
to the non-existence of the entity, the inspector shall propose the adoption of pro-
visions providing for the loss of SE status. In the event that violations that cannot
be remedied are detected during the inspection, the inspector shall formally make
areasoned recommendation for the approval of provisions providing for the loss
of SE status by means of an appropriate report. Based on this information, the
Ministry may request a judicial assessment of the insolvency status of the enter-
prise. If the enterprise meets the requirements, the Ministry may then proceed
with the administrative compulsory liquidation of the social enterprise.

112 Art. 17 para. 1, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.

113 Art.18 para. 1, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.
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the results of the special inspection, the Ministry determines the measures
to be suggested™*l.

The external control of social cooperatives is conducted by the MED in
agreement with the MLSP,"** There are two kinds of inspections: coopera-
tive audits and special inspections. The reporting patterns of these dual
inspections are authorized by a decree of the MED. Social cooperatives are
subject to cooperative audits in accordance with the frequency and meth-
ods set forth in the Ministerial Decree**], and the review of cooperatives
has to be carried out every two years, and the cooperative scrutiny is con-
ducted by the Ministry via the auditor appointed by it™*”.. Associations are
bound to audit the social cooperatives falling under their umbrella, includ-
ing those institutions whose resources have been dissolved™*), The purpose
of the inspection of social cooperatives is the same as that of the inspection
of social enterprises (non-cooperative forms)"**). The Ministry may also
order special checks of social cooperatives?°!, The cooperative examina-
tion is based on the need to conduct a comprehensive analysis of a selected
sample and to order a special inspection when deemed appropriate.

Furthermore, the monitoring body may appoint a temporary commis-
sioner, who may also serve as the legal representative, in the event that
inspection activities are impeded or if the social enterprise fails to regulate
illegal acts within a reasonable timeframe. This may occur in the context of
asocial enterprise operating as a cooperative or a non-cooperative entity*'!,
In the event of a breach that cannot be remedied or is not redressed, the
Minister may order the removal of the social enterprise’s status??.

In general, the internal regulation and external controls of social enter-
prises are not yet sufficiently robust with regard to asset lock protection.
The law allows internal auditors of social enterprises to conduct inspec-
tions at any time. However, it does not stipulate penalties for negligence
or failure of regulators to exercise this power. Furthermore, external con-
trollers of social enterprises are responsible for conducting both ordinary
and special inspections to regulate the specifics of social activities and

114 Art. 20 para. 1, Dcreto Ministeriale del 29 marzo 2022.
115 Art. 15 para. 5, law no.112/2017.

116  Art. 2 para. 1, law no. 220/2002.

117 Art. 2 para. 2 & 3, law no. 220/2002.

118 Art. 2 para. 6, law no. 220/2002.

119 Art. 15 para. 5, law no.112/2017.

120 Art. 8 para. 1, law no. 220/2002.

121 Art. 8 para. 7, law no. 220/2002.

122 Art. 8 para. 8, law no. 220/2002.
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the pursuit of social objectives. However, there is a lack of clarity regard-
ing the sanctions for not effectively exercising this role of surveillance.
Furthermore, the stipulations regarding special inspections are somewhat
vague, which presents certain challenges in conducting these inspections.
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Limits of Application

of the Institution of Free Credit
by a Member of the Cooperative
Savings and Credit Union

Abstract

The author discusses the limits of the application of the institution of interest-
free credit by members of the Cooperative Savings and Credit Union (SKOK).
The concept of interest-free credit was introduced into Polish law as a result
of the implementation of EU Directive 2008/48/EC, which allows member
states to establish sanctions for breaches of national provisions adopted in
accordance with this Directive.

According to Polish law, a consumer may demand repayment of the credit
without interest and other costs if the creditor has violated the information
obligations specified in the Consumer Credit Act. Similar sanctions already
existed in national law, but their wording was changed, including the require-
ment of a written declaration by the consumer.

However, the interest-free loan sanction appears to be disproportionate
and one-sided, negatively affecting the economic interests of the creditor. Its
implementation is especially problematic in the case of SKOKs, where mem-
bers have extended financial liability for the activities of the union.

An analysis of the principle of proportionality in the context of the appli-
cation of the interest-free credit sanction to SKOKs highlights the need to
maintain a balance between consumer interests and the financial stability of
the union. In the case of SKOKs, which operate on the basis of shared owner-
ship by members and a common economic purpose, the application of the
interest-free credit sanction requires particular caution and consideration
of the specific nature of these relationships.

The author of the article emphasizes the need to amend the regulations on
interest-free creditin order to take into account the differences in the creditor’s
misconduct and the specific economic relations between the creditor and the
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consumer. The de lege ferenda proposal suggests introducing differentiated
sanctions and taking into account the actual damage to the consumer, which
would allow for more proportionate and fair regulations regarding consumer
protection and the stability of SKOK-type financial institutions.

KEY WORDS: credit unions, cooperative savings and credit unions, sanction of
interest-free credit, consumer credit, proportionality

The institution of free credit was introduced into the national legal order
through the implementation of Directive 2008/48/EC of the European
Parliament and of the Council of April 23, 2008 on credit agreements for
consumers and repealing Council Directive 87/102/EEC™.

Article 23 of the Directive allows Member States to lay down rules on
sanctions applicable to violations of the national provisions adopted pur-
suant to the Directive.

The implementation of Article 23 in the Polish legal system is Article
45(1) of the Consumer Credit Act (CCA)™, which introduces the so-called
sanction of free credit.

According to the wording of the above provision, if the creditor fails to
comply with the disclosure requirements set out in Articles 29(1), 30(3, p. 1-8,
10, 11,14-17), 31-33, 33a and 36a-36¢, the consumer shall, after giving written
notice to the creditor, repay the credit, without interest and other credit
costs, to the creditor at the time and in the manner agreed in the contract.

It should be noted that the introduction of a similar sanction by the 2011
Actisnotacomplete novelty in Polish legislation. The Consumer Credit Act
of 2001™! already contained Article 15, which allowed the borrower to repay
the loan without interest and other credit costs if the creditor violated the
disclosure obligations and the form of the contract set forth in Articles 4-7.

1 Directive 2008/48/EC of the European Parliament and of the Council of
April 23,2008 on credit agreements for consumers and repealing Council Directive
87/102/EEC (O] L 133, 22.5.2008).

2 Act of May 12, 2011 on consumer credit (Journal of Laws 2011 No. 126 item 715).

3 Act of July 20, 2001 on consumer credit (Journal of Laws 2001.100.1081).

4 In the course of parliamentary work, an attempt was made to introduce
a restriction into Article 15 u.k.k. that the sanction in question would come into
effect only in the event of a ,,material” violation of the provisions indicated. The
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This provision also implements the provision of Article 14(1) of Council
Directive 87/102/EEC on the approximation of the laws, regulations and
administrative provisions of the member states concerning consumer
credit™.

Interestingly, the provision of Article 15 of the CCA 2001 in its original
version did not require the consumer to make any statement. The provision
stipulated that in the event of a creditor’s violation of Articles 4-7 of the
2001 CCA, the content of the concluded consumer credit agreement was
changed so that the consumer was obliged to repay the loan without inter-
est and other credit costs due to the creditor'), but the 2003 amendment!”!
introduced the obligation for the consumer to submit a written statement
to the creditor on the application of the sanction of free credit!®.

Nevertheless, both the provision of Article 15 of the CCA 2001 and
the provision of Article 45(1) of the CCA 2011 are examples of so-called
gold-plating. Gold-plating is the process by which a Member State that is
required to transpose an EU directive into national law or to implement

above proposal was criticized by the Authors of the government draft bill - in more
detail Dominika Rogon, Kredyt Konsumencki. Komentarz (LEX/el. 2002).

5 Council Directive of December 22, 1986 on the approximation of the laws,
regulations and administrative provisions of the Member States concerning con-
sumer credit (87/102/EEC) (O] EU L of February 12, 1987).

6 More extensively: Malgorzata Bednarek, ,Sankcja «kredytu darmowego»
jako érodek ochrony konsumenta” Europejski Przeglad Sqdowy, No. 3 (2009): 18.

7 Act of May 23, 2003 amending the Consumer Credit Act (Journal of Laws
2003.109.1030).

8 Doubts about the way in which the free credit sanction affects the contractual
credit relationship arose only with the amendment of the provision of Article 15(1)
of the UCC as a result of the addition of the phrase ,,upon submission of a written
statement to the creditor”. Firstly, there was a question about the content of the
statement required of the consumer - whether it should contain only information
about the consumer’s intention to take advantage of the sanction of free credit,
or whether such a statement should contain a justification indicating the type
of failure from which the consumer derives his right to free credit. Secondly,
an ambiguity arose about the legal meaning of the legislative amendment in
question, and, as a result, about the legal nature of the statement made by the
consumer - whether the consumer’s statement serves as a prerequisite for the
conversion of a credit agreement into a free credit agreement, or whether it is of
a purely organizational (informational) nature. In other words, it was a question
of whether the sanction of free credit occurs ex lege, or whether the occurrence of
this sanction depends on the initiative of the consumer, with this initiative usually
counted among the consumer’s constitutive legal powers - so: Bednarek, ,Sankcja
«kredytu darmowego»,19.
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EU legislation takes the opportunity to impose additional requirements,
obligations or standards on the addressees of the national law that are
not provided for in the transposed EU legislation or that go beyond the
requirements or standards provided for in the transposed EU legislation!”’.

Undoubtedly, the sanction of free credit is an extremely one-way insti-
tution that de facto undermines the entire economic purpose of granting
consumer credit and even generates costs on the part of the lender (pay-
ment to the employee selling the credit, cost of maintaining the credit
risk assessment system, searches in the credit information database, etc.),
which are usually covered by the commission on the granting of credit.

This type of ,total” protection is too one-sided in favor of the ,weaker”
party to the transaction and, moreover, encourages unfair attitudes
toward the entrepreneur. The accepted meaning of the provisions is at
odds with the need to strike an appropriate and fair balance between the
interests of the consumer and those of the professional, and thus with
the need for an appropriate distribution of the risks borne by each party
to the contractual credit relationship™°..

The problem is more relevant when the lender is a cooperative savings
and credit union and the consumer taking the loan is its member, who at
the same time has an extended responsibility for the financial performance
of his cooperative.

In accordance with the provision of Article 2 of the SKOK Act"*! a coop-
erative savings and credit association is a cooperative to which the provi-
sions of the law - the Cooperative Law!'?! - apply, to the extent that they
are not regulated by this law.

The provision of Article 19 §2 of the Cooperative Law introduces the
general principle that the risk borne by a member of a cooperative is his
share, which can be used to cover the loss™.

9 Definition introduced by the European Commission in Better Regulation

Guidelines (Commission Staff Working Document, SWD (2017) 350, July 7, 2017.

10 Bednarek, ,Sankcja «kredytu darmowego», 19.

11 Act of November 5, 2009 on cooperative savings and credit unions (Journal
of Laws 2012 item 855).

12 Law of September 16,1982 - Cooperative Law. (Journal of Laws 2021 item 648).

13 On the liability of cooperative members for the cooperative’s loss up to the
amount of their declared shares, see Henryk Cioch, Zarys prawa spétdzielczego
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2007), 49 and idem, Prawo spétdzielcze (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2011), 81.
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On the other hand, the provision of Article 26 § 3 of the SKOK Act addi-
tionally stipulates that if the charter of the SKOK so provides, the liability of
the members for the balance loss™* may be increased to twice the amount
of the subscribed shares, in which case the SKOK member may be required
to pay a surcharge on the share equal to its original amount*!,

A member of a cooperative credit union has a membership relationship
with the cooperative, as well as relationships that are derived from and
related to that membership™®. Relationships related to membership are
primarily property-legal relationships that serve to actualize the member’s
participation in the potential of the cooperative enterprise. Of these, the
most significant is the membership participation relationship. The relation-
ship of obligatory share in a cooperative is closely linked to membership.
Each member of the cooperative is required to establish this relation-
ship, which persists throughout the duration of their membership.

Furthermore, the legal relationship of superobligatory shares dem-
onstrates a diminished connection with membership, as the member is
not obligated to establish such a legal relationship with the cooperative.
Additionally, this relationship can be terminated in its entirety or in part
(the deadlines and rules for repayment of superobligatory shares will be
outlined in the cooperative’s statutes), while retaining membership in the
cooperative.

Upon the termination of a superobligatory membership share or mem-
bership, the legal relationship, whether superobligatory or obligatory,
undergoes a transformation. In place of the previous relationship, a claim
for the return of amounts paid for shares arises for the member, while on
the part of the cooperative, a debt is incurred. The ultimate resolution of
this claim is dependent upon the prevailing economic circumstances of
the cooperative and the decision of its general assembly. Indeed, should

14 Although this provision omits the word ,balance sheet”, it should be consi-
dered that it refers to the liability of members for balance sheet losses, yes: Piotr
Zakrzewski in Andrzej Herbet, Szymon Pawlowski, Piotr Zakrzewski, Spétdzielcze
kasy oszczednosciowo kredytowe. Komentarz (Warszawa: C.H. Beck, 2014), 214 et seq.

15 Jacek Skoczek, ,Cztonek spétdzielczej kasy oszczednosciowo - kredytowej -
konsument czy inwestor?” Glos Prawa. Przeglgd Prawniczy Allerhanda, nr 1 (2023).

16  Szerzejnatemat stosunkéw pochodnych i powigzanych zob. Adam Jedlifiski,
Cztonkostwo w spétdzielczej kasie oszczednosciowo-kredytowej (Warszawa: Lexis Nexis,
2002).1701nast., Piotr Zakrzewski, Status prawny cztonka spétdzielni mieszkanio-
wej w spétdzielczych stosunkach lokatorskich (Warszawa: Wolters Kluwer, 2010),
165-166, 0 swobodzie nawigzywania stosunkéw pochodnych: Dominik Bierecki,
Zasada swobody uméw w prawie spétdzielczym (Warszawa: C.H. Beck, 2021), 76 i n.



PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 166

the cooperative exhibit a balance sheet deficit during the year in which
the member terminated their shares or ceased to be a member of the
cooperative, it may adopt a resolution to offset the deficit from the share
fund, thereby extinguishing the member’s or former member’s claim in
its entirety or in the relevant portion.

Itis similarly conceivable that the shares may have been utilized to offset
the deficit prior to the member’s termination or loss of membership. In such
a situation, it can be assumed that the claim for reimbursement of the
amounts paid for the shares also lapses upon approval of the report for the
year in which the member terminated the shares orlost membership. This
is because there is a possibility that the cooperative will generate a profit
and elect to utilize it for the purpose of replenishing the shares that were
previously employed to offset the loss. This is a solution unique to coopera-
tive savings and credit unions, described in the provision of Article 26 (1)
of the SKOK Act. In such a situation, if the credit union has a surplus and
the general assembly decides to replenish the shares from the balance
surplus, the claim for reimbursement of the amounts paid for the shares
will not expire, but will become due on the date specified in the statute.

Another event that may affect the legal relationship of participation is
the situation described in Article 130 § 3 of the Cooperative Law: the adop-
tion by the general assembly of an insolvent cooperative of a resolution
to continue its operation by imposing surcharges on members’ shares as
a way out of insolvency. In such a case, members holding shares in the
cooperative, as a result of a resolution of its general assembly, may become
obligated to make such surcharges.

The provisions of the SKOK Act establish a distinct category of sur-
charges applicable to members’ shares. In accordance with the stipulations
of Article 26(3) of the SKOK Act, the articles of association of a credit union
may impose liability upon members for the losses of the credit union up to
twice the amount of their paid-up shares. As has been established in the
legal sciences and jurisprudence, in order for such liability to arise, it is
necessary for a resolution of the highest body of the cooperative fund to
approve the financial statements indicating a loss that exceeds the coop-
erative’s basic own funds (resource and share funds) and to cover this loss
from additional member liability. In such a situation, members may also be
required to make supplementary payments equal to the value of their shares.

The termination of supercompulsory shares or loss of membership has
a significant impact on the fate of the legal relationship of the share. As
indicated above, it is transformed into a claim for reimbursement of the
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amounts paid for the shares. This raises the question of whether the mem-
ber can be charged a surcharge as a result of this change, either under the
resolution referred to in Article 130 § 3 of the Cooperative Law or under the
additional membership liability referred to in Article 26 § 3 of the SKOK Act.

In the event that a general assembly approves a report for a year in
which a member has terminated excess shares or lost membership, and
subsequently passes a resolution to cover the resulting loss from the share
fund and require members to make surcharges on their shares, it is nec-
essary to determine whether such obligations would apply to terminated
excess shares and former members of the cooperative. If the answer to
this question were in the affirmative, it would be tantamount to assuming
that the legal relationship of a membership share may last longer than the
membership of the cooperative itself.

The literature” indicates that the purpose of the exception to the prin-
ciple that members of a cooperative are liable for its losses up to the amount
of their contributed shares, introduced by Article 26(3) of the SKOK Act, is
to strengthen the financial stability of the credit union, but this is done at
the expense of the members, whose degree of participation in the credit
union’s losses is increased™®!,

Therefore, in the case of cooperative savings and credit unions, there can
be no simple dichotomous division between a ,strong” lender-entrepreneur
and a ,weak” consumer-borrower, exposed to the capitalist temptations of
the former, and the role of the legislator - both national and European - is
to give him the most “absolute” tools with which to fight for his rights and
the economic conditions directly related to them. Unfortunately, unlike at
least bank customers, the situation of SKOK members is directly linked to
the financial stability of their credit union.

Such a solution, which makes the member of the cooperative not only
a consumer but also an informed investor, has its historical justification

17 See Piotr Zakrzewski in: Herbet, Pawlowski, Zakrzewski, Spdtdzielcze kasy, 215.

18 See Jacek Skoczek, ,Zrédta obowigzku doptat z tytutu dodatkowej odpo-
wiedzialnosci cztonkowskiej”, [in:] Prawo prywatne w stuzbie spoteczeristwu, Ksigga
poswiecona pamieci prof. Adama Jedliriskiego (Sopot: Spétdzielczy Instytut Naukowy,
2019), 279 et seq.
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and has already been used in the Cooperative Law of 1920"*! and then many
times in more than 100 years of legislation”.

In spite of the fact that at present both some scholars and the Supreme
Court’s jurisprudence® are inclined to grant a broad consumer protection
to a member of a credit union, one cannot overlook the fact that member-
ship in a credit union is a unique arrangement, which combines both
consumer and investor characteristics. This is, so to speak, a peculiarity
that justifies the legal distinctiveness of credit unions in comparison with
other credit institutions, such as banks or cooperative banks, and should
therefore be taken into account when interpreting all the provisions that
characterize the rights and obligations of a member of a cooperative sav-
ings and credit union.

The second extremely important interpretive guideline, without which it
seems impossible to deal with the topic presented later in this article, is the
principle of proportionality®*), which requires the use of appropriate and

19 Law of October 29, 1920 on cooperatives. (Journal of Laws 1920 no. 111
item 733). For more on the law itself and the solutions used in it, see Stanistaw
Wroblewski, Ustawa o spétdzielniach z dnia 29 pazdziernika 1920. Dz. Ust. n. 111, poz. 733
wraz z rozporzqdzeniami wykonawczemi (Krakow 1921; reprint Warsaw 2020).

20 For more on the history of members’ responsibility for the cooperative’s
losses, see Skoczek, ,Czlonek spétdzielczej kasy oszczedno$ciowo - kredytowej -
konsument czy inwestor?”.

21 Witold Srokosz, ,Czlonek SKOK jako konsument ustug bankowych” E - biu-
letyn CBKE (2008); Krzysztof Eabeda, ,Arbitraz konsumencki na przyktadzie unii
kredytowych funkcjonujacych w systemie prawa common law” Pienigdze i WieZ, nr 4
(2003):184; Piotr Zakrzewski in: Herbet, Pawtowski, Zakrzewski, Spétdzielcze kasy.

22 SeeJacek Skoczek, ,Problematyka czlonkostwa w kasach oszczedno$ciowo-

-kredytowych w orzecznictwie Sadu Najwyzszego w latach 2019-2022” Prawo i Wiez,
nr 43 (2022).

23 Principle of Union administrative law - delimits the discretion of Union
institutions deciding individual cases. Article 5(4) TEU - ,In accordance with the
principle of proportionality, the scope and form of Union action shall not exceed
what is necessary to achieve the objectives of the Treaties. The institutions of the
Union shall apply the principle of proportionality in accordance with the Protocol
on the application of the principles of subsidiarity and proportionality”. The prin-
ciple of proportionality is a widely accepted method of resolving conflicts between
individual rights and the public interest, and this is true both in the national
judiciaries of democratic states and within pan-European normative orders, such
as in the jurisprudential activity of the ECHR. It is a product primarily of judicial
jurisprudence, and its practical application ,consists not so much in recalling
its general definition as in applying its three criteria (necessity, usefulness and
proportionality sensu stricto) to specific norms from 10 individual fields of law”.
Consequently, one can speak of the formation of a kind of casuistry of its detailed
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necessary measures in order to achieve the objectives set for the member
states.

Directive 2008/48 stipulates that sanctions adopted by Member States
,must be effective, proportionate and dissuasive” (Article 47). The sanctions
adopted in national law to ensure that the objectives of both credit direc-
tives are met should therefore be: (1) effective (efficient) for the consumer,
(2) proportionate to the interests of lenders and borrowers, and (3) dis-
suasive by deterring lenders from engaging in practices that are unfair or
misleading to consumers™*.

AsIpointed out above, the sanction contained in the provision of Article
45(1) of the CCA 2011 is a typical example of gold-plating, a phenomenon
that is openly undesirable in the national legislation of member states!**/.

The regulation in question, by its absolutism and unilateralism, goes
beyond the requirements and standards contained in the transposed EU
legislation and, moreover, imposes additional requirements and standards
on the addressees of the national law.

Indeed, a violation of EU law may also consist in the fact that a mem-
ber state, through the enactment of national law, implements the provi-
sions of EU law too intensively in a manner that violates the principle of
proportionality.

Article 76 of the Constitution of the Republic of Poland provides that
public authorities shall protect consumers, customers, hirers or lessees
from actions that threaten their health, privacy and safety, and from dis-
honest market practices.

Consumer protection is not a protectionist or paternalistic action, but
aims to protect the interests of the weaker market participant, whose

applications, which, on the one hand, requires constant clarification of the crite-
ria that make up the proportionality test, and, on the other hand, referring them
to particular types of individual freedoms and rights - Lech Garlicki, Krzysztof
Wojtyczek, ,Komentarz do art. 317, [in:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. II, Art. 30-86, red. Lech Garlicki, Marek Zubik (Warszawa: Wydawnictwo
Sejmowe, 2016), 94.

24 See Bednarek, ,Sankcja «kredytu darmowego»,19.

25  See, inter alia, Opinion of the European Economic and Social Committee on
The impact of legislative barriers in the Member States on the competitiveness
of the EU (Reporting Opinion at the request of the Czech Presidency) (O] EU C
of November 17, 2009); Opinion of the European Economic and Social Committee
on the Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions - Annual Growth Survey - 2012 (O] EU C of May 22, 2012);
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knowledge and orientation are limited compared to the professional part-
ner (seller, service provider). The consumer has a weaker bargaining posi-
tion, and his particular handicap is due to systemic reasons determined
by his market position. For this reason, consumer protection measures
designed to strengthen the consumer’s position vis-a-vis the professional
partner serve to level the playing field between them and to ensure, also
in the retail market, freedom of choice and unrestricted decision-making.
Thus, the essence of consumer protection is not to grant the consumer
additional extraordinary privileges, but to subject the entire transaction
to ,,market-compensating” practices designed to restore the lost ability to
make consumption decisions™®.

There is no doubt that a sanction which allows the consumer, by means of
aunilateral declaration of intent, to distort the essence of the chargeability
of a consumer credit agreement for even a minor breach of the creditor’s
information obligations is an extraordinary privilege which does not fall
within the concept of proportionate sanctions referred to in the provision
of Article 23 of Directive 2008/48/EC of the European Parliament and of
the Council.

The determination of such limits results from both the functional context
and the systemic context, which for the norm expressed in Article 45 of the
CCA is formed by the principles and practice of the operation of coopera-
tive credit unions and the laws that form the framework for this activity.

According to Article 1 §1 of the Cooperative Law, a cooperative is a legal
form in which its members jointly run an enterprise. Thus, it follows from
the very nature of a cooperative that its members work together to achieve
the goal of permanent and stable operation of the cooperative. This goal
constitutes the unity of interests of the cooperative members.

In addition, according to the provision of Article 67 of the Cooperative
Law, the cooperative shall conduct its business on the basis of economic
calculation, ensuring the benefit of the cooperative members. With regard
to cooperative credit unions, or more broadly - credit unions in the world -
this principle is expressed by the credo: Not For Profit, Not For Charity, But
For Service.

Thus, the benefit of the members of the cooperative is the possibility to
use its services (the members do not receive interest on their shares, i.e.
the so-called dividends, the entire balance surplus of the cooperative is
credited to its capital). The services of the credit union are available only

26 See the judgment of the Constitutional Tribunal of 21.04.2004 (K 33/2003).
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to its members, who are also its sole owners. At the same time, the voting
rights of all members of the union are equal.

It follows from the above that any sanction imposed on the credit union
reduces the profitability of its operations and thus distances it from the
common goal of its members. An important element of the functional
and systemic context in the case of cooperatives is the principle of equal
treatment of its members.

If a cooperative credit union applies equal rules to its members and,
within the framework of these equal and universal rules, shapes the obli-
gations of its members as, for example, consumer borrowers in a certain
way, it will generally be unjustified to impose the sanction of free credit
on it for doing so. It will be particularly unjustified if such a way of shap-
ing the consumer’s obligations is common in the market of credit services.

In such a situation, the sanction of free credit, intended to protect the
consumer, would in fact turn against his cooperative and thus against
him. The reciprocal nature of a cooperative credit union (expressed in the
fact that it lends only to its members, only with funds entrusted to it by
its members, and only at the risk of its members) would justify applying
a sanction as far-reaching as that of free credit with great caution.

It would be appropriate to limit this sanction to extreme cases - when
the member suffers damage as a result of unfair actions by the coopera-
tive, not within the framework of an equitable balancing of the mutual
obligations of the parties to the legal relationship. Such a sanction would
be justified if the cooperative had deliberately misled the member in order
to induce him to enter into a contract granting him unjustified benefits.
In such a case, there would be a legitimate basis for all members of the
cooperative to bear the sanction against the wronged member in order to
restore equality.

The reciprocal nature of a credit union makes it particularly important,
in the case of contracts between a credit union and its member, that the
rights and obligations arising therefrom be shared equally between the
parties to a reciprocal contract (and such a contract is a credit agreement),
and any disruption of this symmetry has far-reaching consequences for
the realization of the common goal of the members.

In an extreme case, the excessive use of sanctions against the coopera-
tive as a business, theoretically in the interest of protecting the rights of
its members as consumers, could jeopardize the sustainability and stability
of its operation, derailing the possibility of achieving the cooperative’s
objective.
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It is worth noting that in the case of credit unions and their dispersed
shareholding structure (credit union members hold equal, undiminished
shares in their capital, and no outside investors are involved in the forma-
tion of this capital), no one other than the members bears the economic
consequences of the failure of the credit union’s operations.

The pursuit of the balance described above is justified by the more gen-
eral references to the principle of proportionality made by the European
legislator in the preamble to the Directive and by the courts in the grounds
of their judgments.

The de lege lata postulate should therefore be the application of mod-
eration by the courts adjudicating ,free credit” cases. The court should
examine each case ad causum, interpreting Article 45(1) of the CCA from
a systemic perspective, taking into account the legal situation of both the
lender and the borrower and their relationship to each other, and - very
importantly - in conjunction with Article 5 of the Civil Code.

Such an examination would be aimed at determining whether the appli-
cation of the sanction of Article 45(1) of the CCA in a given case does not
violate the fundamental requirement of effectiveness and, at the same
time, proportionality of measures aimed at protecting consumer rights in
the light of EU legislation. The severity and inevitability of the sanction
of free credit cannot be absolutized, as it would be completely devoid of
the requirement of proportionality, and under domestic law, those factors
that constitute ,proportionality” in the sense of EU law must be sought in
domestic law, including Article 5 of the Civil Code.

Itis worth mentioning the preliminary question referred by the District
Court for the Capital City of Warsaw to the European Court of Justice in
July 2023, registered as C-472/23.

The Court asked whether Article 23 of Directive 2008/48/EC, read in
the light of recitals 6, 8, 9 and 47 in the preamble to that directive, is to
be understood as precluding national legislation which provides for only
one sanction for breach of the creditor’s duty to provide information, irre-
spective of the seriousness of the breach and its effect on the consumer’s
possible decision to conclude a credit agreement, including the provision
of interest-free credit free of charge.

This case seems extremely important in the context of the problem
discussed in this article, as it shows that the problem of the absolutism
of the free credit sanction has been recognized by the national courts,
which have noted the need to normalize the application of the free credit
sanction, and perhaps to make a distinction between the severity of the
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lender’s misconduct in failing to comply with the disclosure obligations
that led to the sanction in question”..

The above should be included in the framework of a de lege ferenda
postulate aimed at amending the provision of article 45 (1) of the CCA, in
which the legislator would introduce differentiated sanctions, adapted to
the degree of misconduct of the creditor, as well as the requirement of the
existence of actual damage on the part of the borrower, and - what the
author of this article is most concerned about - would take into account
the specificities of the economic relations between the creditor and the
borrower. Such changes would be in accordance with the principle of pro-
portionality and would lead to the ,de-absolutization” of the sanction of
free credit, while maintaining an adequate protection of the consumer™®;
adapted to his legal and economic situation and with a view to his respon-
sibility for the goal shared with other members of the cooperative.

27 Asan aside, it is worth mentioning that two more issues were raised in the
above inquiry aimed at detailing the lender’s obligations and the degree of their
violation: 1) Whether Article 10(2)(g) of Directive 2008/48/EC of the European
Parliament and of the Council of April 23, 2008. on credit agreements for consu-
mers and repealing Council Directive 87/102/EEC (1), in the context of recitals 6,
8 and 31 in the preamble to the directive, is to be understood as meaning that in
a case in which, because part of the provisions of a consumer credit agreement
are considered unfair, the annual percentage rate of charge given by the creditor
at the conclusion of the agreement is higher than if the unfair contractual term
were not binding, the creditor has failed to comply with the obligation imposed on
it by that provision? (2) Is Article 10(2) (k) of Directive 2008/48/EC, in the context
of recitals (6), (8) and (31) in the preamble to the directive, to be understood as
meaning that it is sufficient to provide the consumer with information on how often,
in what situations and by what maximum percentage the fees associated with the
performance of the contract may be increased, even if the consumer cannot verify
the occurrence of the situation and the fee may consequently be doubled?

28 A good model for a similar practice is the French example, in which the
problem of opportunistic allegations against the content of consumer credit con-
tracts was met with a response consisting of changes in the law that prevented any
effective challenge to the RRSO at all without a demonstration of actual financial
damage on the part of the consumer, which was the French legislator’s response
to the “flooding” of civil courts with an increasing number of cases on this back-
ground. Although it should be noted that even before this legislative change, there
was a judgment going in this very direction, noting that the rate of RRSO (French:
TEG) ina given case ,did not work to the disadvantage” of borrowers, because it was
erroneously inflated and therefore could not be the basis for imposing sanctions
on the lender.
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The aim of the paper is to consider the acceptability in the Polish legal system
of crediting a commission by an entrepreneur to a consumer for granting
aloan, and in particular the admissibility of charging interest on the amount
granted to the consumer in order to credit such a commission. The subject of
the article is also the issue of correct calculation of the annual interest rate on
consumer credit for cases in which the commission related to granting the loan
is credited to the consumer. An important issue is also whether the crediting
of the commission, understood as the granting of a loan to the consumer by
the entrepreneur to cover the commission and charging interest on the part
of the loan repaid in loan installments, may entitle the consumer to submit
astatement on the use of the sanction of free credit, and thus to return the loan
without interest and other fees. Another practically significant legal problem
is the problem of whether a clear indication in the agreement that the lender
will charge interest on the credited commission, resulting in the informed
consent of the consumer borrower to such content of the legal relationship,
is relevant for both parties to be bound by the concluded agreement. These
problems have gained great practical significance due to the fact that special-
ized companies have appeared on the market, which professionally deal with
the purchase of claims from consumers resulting from loan agreements for
a fraction of their value.
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Jedna z najistotniejszych gatezi spétdzielczosci w Polsce jest spétdzielczosé
bankowa, ktéra ma w naszym kraju dtuga i bogata historie. Sktadaja sie na
nig dwa rodzaje spétdzielczych instytucji finansowych - banki spétdziel-
cze, ktére sa bankami w rozumieniu przepiséw prawa polskiego i prawa
Unii Europejskiej, oraz spéldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe,
ktére nie sag bankami, lecz sa polskimi reprezentantami §wiatowego ruchu
unii kredytowych. Polskie kasy sg wiec instytucjami kredytu wzajemnego,
zrzeszajacymi przede wszystkim osoby fizyczne, potaczone wspélng wiezig
(common bond) oraz nieliczne podmioty tzw. trzeciego sektora. Cztonkowie,
przystepujac do kasy wnosza do niej niewielkie, réwne udziaty (istnieje
mozliwoéé nabycia takze dodatkowych, nadobowigzkowych udziatéw)
ikazdemu z nich przystuguje jednej glos w najwyzszym organie kasy. Unie
kredytowe prowadza dzialalno$¢ wylacznie na rzecz swoich cztonkéw
i wytacznie od cztonkéw pozyskuja $rodki na prowadzenie akeji kredytowej.
Ponad 99% kredytéw udzielanych przez spétdzielcze kasy oszczedno$cio-
wo-kredytowe to kredyty konsumenckie. Najwieksza spétdzielcza kasa
oszczednosciowo-kredytowa, zrzeszajgca niemal 900 0oo czlonkéw, jest
zarazem najwiekszg polska spétdzielnis.

Polskie unie kredytowe, mimo wylaczen zawartych w Dyrektywach

unijnych, dotyczacych nadzoru nad bankami i ich przymusowej restruktu-
ryzacji, podlegaja, tak jak banki, nadzorowi Komisji Nadzoru Finansowego,
atakze decyzjom Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, ktdry jest polskim
organem przymusowej restrukturyzacji. Bankowy Fundusz Gwarancyjny
gwarantuje depozyty zgromadzone w kasach do tego samego poziomu co
depozyty zgromadzone w bankach. Spétdzielcze kasy oszczednosciowo-
-kredytowe $§wiadcza ustugi finansowe w wezszym zakresie niz banki,
jednak ich oferta na tle innych europejskich unii kredytowych jest jedng
z najbogatszych. Oprécz udzielania pozyczek i kredytéw, w tym hipo-
tecznych oraz przyjmowania lokat, kasy prowadza dla swoich cztonkéw
rachunki oszczednoéciowo-rozliczeniowe (rachunki ptatnicze) z mozliwo-
$cig sktadania zlecen platniczych za posrednictwem bankowosci elektro-
nicznej i aplikacji mobilnej, a takze przy uzyciu kart ptatniczych.
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Spéldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe swiadcza ustugi tylko
w walucie polskiej, choé¢ prawnie byloby dozwolone $wiadczenie przez
nie ustug takze w innych walutach. Ominety je zatem problemy zwigzane
z udzielaniem kredytéw denominowanych we frankach szwajcarskich,
ktére staly sie udzialem wielu polskich konsumentéw i polskich bankdéw.
Z uwagi natomiast na bardzo duzy udziat kredytéw konsumenckich w port-
felu kredytowym kas, w znacznym stopniu poniosty skutki ustalonej po
2016 1. interpretacji przepiséw dotyczacych zwrotu czesci kosztéw kredytu
w przypadku jego wczeéniejszej splaty. Obecnie zwrot czesci prowizji
dokonywany jest przez kasy w kazdym przypadku wczeéniejszej sptaty
kredytu przez czlonka, nawet jesli nie zglosi on takiego zadania. Polskie
organy ochrony konsumenta nie przyjety stanowiska, ze cztonek kasy,
bedacy jednoczesnie jej wlascicielem, powinien mieé¢ wybér czy chee zadaé
od kasy zwrotu czesci prowizji, czy nie zadaé takiego zwrotu, w zamian
otrzymujac np. mozliwo$¢ zaciagniecia pozyczki na szczegdlnie korzyst-
nych warunkach.

W ostatnich latach pojawily sie spory miedzy kredytobiorcami konsu-
menckimi a instytucjami ustawowo upowaznionymi do udzielania kre-
dytu, wynikajace z faktu kredytowania prowizji naleznej kredytodawcy
i obowigzywania regulacji prawnej, zakazujacej wliczania kredytowanych
kosztéw kredytu do tzw. catkowitej kwoty kredytu.

Zrédlem nieporozumienia staje sie utozsamienie zakazu wliczania skre-
dytowanej prowizji do catkowitej kwoty kredytu z zakazem pobierania
odsetek od skredytowanej konsumentowi prowizji'", a takze uznanie, ze
z chwilg, gdy kredytodawca pobiera nalezng mu prowizje z kwoty przelanej
na rachunek konsumenta, dochodzi nie tylko do zaspokojenia roszczenia
kredytodawcy o zaplate prowizji, ale takze do sptaty kredytu udzielonego
konsumentowi na ten cel™. To ostatnie przekonanie uzasadniaé ma poglad

1 Taka teze, czesto cytowana w orzecznictwie, postawit Sad Apelacyjny w War-
szawie w wyroku z dnia 15 lutego 2017 r. VI ACa 560/16.

2 Tak m. in. Sagd Okregowy w Gdarisku w wyroku z dnia 20 pazdziernika
2022 1., III Ca 126/22, w ktdrego uzasadnieniu wskazano, ze na skutek zawyzenia
kosztéw kredytu, doszto do znieksztatcenia RRSO, a takie znieksztatcenie prowadzi
do mozliwosci ztozenia przez konsumenta o§wiadczenia o skorzystaniu z sankeji
kredytu darmowego. Sad nie odnidst sie jednak do tezy, ze znieksztalcenie RRSO
poprzez jej zawyzenie prowadzitoby do zmniejszenia konkurencyjnosci produktu
oferowanego przez kredytodawce oraz do tego, ze wskazane konsumentowi przez
kredytodawce koszty przewyzszalyby koszty, jakie rzeczywiscie konsument pono-
sitby sptacajac kredyt. Trudno wyobrazié¢ sobie, aby kredytodawca dazyt do osia-
gniecia takiego skutku oraz aby ustawodawca za takie dzialanie nakladal na niego



PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 178

o tym, ze odsetki od skredytowanej prowizji stanowig §wiadczenie niena-
lezne, gdyz kwota kredytu udzielonego na zaptate prowizji nie znajdowata
sie w dyspozycji kredytobiorcy dtuzej niz dzieri albo chwile, albo w ogéle
nie znajdowala sie w dyspozycji konsumenta, jesli w umowie kredytowej
zapisano, ze wyplata kredytu nastapi po zaptaceniu prowizji®. Sady przy
tym powotuja sie na wyrok TSUE z dnia 21 kwietnia 2016 r. w sprawie
C-377/14, a w szczegdlnosci odwotujg do brzmienia tezy 91 uzasadnie-
nia tego wyroku'*.. Teza ta jednak w zadnej mierze nie moze stanowié
podstawy do twierdzenia, ze wynika z niej zakaz kredytowania prowizji
lub pobierania odsetek od skredytowanej prowizji. Teza ta, czytana nie
w oderwaniu, ale w kontekscie tez poprzednich, wskazuje wyraZznie na
zakaz wliczania kredytowanej prowizji do catkowitej kwoty kredytu oraz
na okoliczno$¢, ze jej nieprawidtowe ujecie prowadzitoby do zanizenia
rzeczywistej rocznej stopy oprocentowania (RRSO) i w ten sposéb mogto
wprowadzaé¢ konsumenta w btad co do rzeczywistych warunkéw udzie-
lenia kredytu'®). Znaczenie ma tu w szczegélnosci teza 85, 87 i 88, ktére

najciezsza z mozliwych sankcji - sankcje kredytu darmowego. Identyczng bltedng
teze, 0 zawyzeniu RRSO jako podstawie takiej sankcji wyrazono w uzasadnieniu
wyroku tego samego Sadu z dnia 13 grudnia 2022 r., III Ca 566/22.

3 Tak m. in. Sad Okregowy w Gdanisku w wyroku z dnia 25 maja 2022 r., XVI
Ca 1194/21.

4 Tezatabrzmi: W $wietle catosci powyzszych rozwazan na pytanie czwarte
nalezy odpowiedzieé, ze art. 3 lit. 1) i art. 10 ust. 2 dyrektywy 2008/48, a takze
pkt I zalgcznika I do rzeczonej dyrektywy nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
catkowita kwota kredytu i kwota wyplat okreslajg calo$é kwot udostepnianych
konsumentowi, co wyklucza kwoty powigzane przez kredytodawce z pokryciem
kosztéw zwigzanych przez kredytodawce z udzieleniem odno$nego kredytu, ktére
to kwoty nie sa w rzeczywisto$ci wyptacane konsumentowi.

5 Wrtasnie na takie niebezpieczenstwo wskazat Sad Apelacyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2017 r. VII ACa 879/17.

6 Teza 85: Jako ze pojecie ,catkowitej kwoty do zaptaty przez konsumenta”
zostalo zdefiniowane w art. 3 lit. h) dyrektywy 2008/48 jako ,suma catkowitej
kwoty kredytu i catkowitego kosztu kredytu ponoszonego przez konsumenta”,
wynika z tego, ze catkowita kwota kredytu i catkowity koszt kredytu ponoszony
przez konsumenta sa pojeciami odrebnymi i ze w zwiazku z tym catkowita kwota
kredytu nie moze obejmowaé zadnych kwot nalezacych do catkowitego kosztu
kredytu ponoszonego przez konsumenta. Teza 87: Nalezy podkre$lié, ze niezgodne
z prawem wigczenie do catkowitej kwoty kredytu kwot nalezacych do catkowitego
kosztu kredytu ponoszonego przez konsumenta spowoduje w nieunikniony sposéb
zanizenie RRSO, poniewaz wysoko$¢ RRSO zalezy od catkowitej kwoty kredytu.
Teza 88: W rozpatrywanej sprawie do sagdu odsytajacego nalezy zweryfikowanie,
czy jedna z kwot wymienionych w pkt 271 28 niniejszego wyroku badz wieksza ich
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méwig o tym, ze zadna z pozycji wchodzacych w sktad catkowitego kosztu
kredytu nie moze wchodzi¢ w sktad catkowitej kwoty kredytu, o niepra-
widlowym sposobie ujecia skredytowanej prowizji i wynikajacym stad
znieksztalceniu (zanizeniu) RRSO.

Rzeczywista Roczna Stopa Oprocentowania (RRSO) to catkowity koszt
zobowigzania kredytowego'”. Ten parametr jest wyrazany jako wartoéé
procentowa catkowitej kwoty kredytu w ujeciu jednego roku. Najprosciej
wiec rzecz ujmujac, RRSO bedzie tym wyzsze, im wyzsze beda koszty
kredytu'®. Istnieje wiec ratio legis dla zakazywania wliczania kredyto-
wanej prowizji do catkowitej kwoty kredytu (lub wliczania jej ,po obu
stronach”, raz do catkowitej kwoty kredytu w postaci sumy przeznaczonej
na skredytowanie prowizji, raz do catkowitego kosztu kredytu w postaci
prowizji pobieranej przez kredytodawce), nie istnieje za$ taka podstawa
dla zakazywania wliczania kredytowanej prowizji do catkowitego kosztu
kredytu oraz do wliczania do tego kosztu odsetek od kredytowanej prowizji.

Przepis art. 5 pkt 7 ustawy o kredycie konsumenckim™ definiuje catko-
witg kwote kredytu, stanowiac, ze jest to maksymalna kwota wszystkich
$rodkéw pienieznych nieobejmujacych kredytowanych kosztéw kredytu,
ktére kredytodawca udostepnia konsumentowi na podstawie umowy o kre-
dyt, a w przypadku uméw, dla ktérych nie przewidziano tej maksymalnej
kwoty, suma wszystkich $rodkéw pienieznych nieobejmujacych kredy-
towanych kosztéw kredytu, ktére kredytodawca udostepnia konsumen-
towi na podstawie umowy o kredyt. Aby dokona¢ prawidlowej wyktadni
normy prawnej, decydujacej o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia
kredytodawcy do pobierania odsetek od skredytowanej prowizji, nalezy
rozwazy¢, w jakim celu zostala wprowadzona przez ustawodawce taka
definicja; czemu catkowita kwota kredytu ma nie obejmowac tej czesci

liczba zostata niezgodnie z prawem wlgczona do catkowitej kwoty kredytu w rozu-
mieniu art. 3 lit. 1) dyrektywy 2008/48, ktéra to okolicznoéé moze mieé¢ wptyw na
obliczenie RRSO i w konsekwencji moze wplynaé na prawidlowos$é informacji,
ktére kredytodawca powinien, zgodnie z art. 10 ust. 2 rzeczonej dyrektywy, wska-
za¢ w umowie o kredyt stanowigcej przedmiot sporu w postepowaniu gtéwnym.

7 Zgodnie z art. 5 pkt 12 ustawy o kredycie konsumenckim, rzeczywista roczna
stopa oprocentowania to catkowity koszt kredytu ponoszony przez konsumenta,
wyrazony jako warto$¢ procentowa catkowitej kwoty kredytu w stosunku rocznym.

8 RRSOrosnie, gdy rosna koszty kredytu, a czas na jego sptate jest krétszy, co
oznacza, ze: im krétszy okres tym wyzsze RRSO, im wyzsza prowizja tym wyzsze
RRSO, im wyzsze oprocentowanie tym wyzsze RRSO, ale im wyzsza kwota kredytu
tym nizsze RRSO (przy zalozeniu, ze inne parametry pozostaja niezmienne).

9 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r., tekst jednolity Dz. U. 2022, poz. 246.
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kredytu, ktéra zostata udzielona na pokrycie prowizji. Czemu ustawo-
dawca $wiadomie zdecydowat sie na wprowadzenie rozdZwieku miedzy
rzeczywistym rozmiarem kredytu a obliczang wedtug ustawowej definicji
catkowitg kwotg kredytu?

Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wymaga péjscia dalej niz odczytanie
definicji legalnej catkowitej kwoty kredytu, wymaga ono sprawdzenia dla
jakich norm prawnych ta definicja legalna staje sie elementem sktadowym.
Przede wszystkim ma ona znaczenie dla odkodowania norm okreslajacych
obowigzki informacyjne kredytodawcy wzgledem konsumenta, ktérych
ratio legis stanowi umozliwienie konsumentowi oceny rozmiaru obowigz-
kéw, jakie przyjmuje na siebie zawierajagc umowe kredytu oraz umoz-
liwienie mu dokonania w miare obiektywnego poréwnania warunkéw,
oferowanych przez réznych kredytodawcéw i wyboru najkorzystniejszej
oferty™, Do takich norm nalez3 te, ktére okreslaja obowigzki kredyto-
dawcy lub posrednika kredytowego w fazie przedkontraktowej (m. in. art. 7,
art. 13 i 14 ustawy o kredycie konsumenckim) oraz tre$¢é umowy o kredyt
konsumencki (m. in. art. 30 tej ustawy). Druga kategoria takich norm to
normy okreslajace maksymalne limity kosztéw jakie kredytodawca moze
pobieraé od konsumenta, stanowigce ustawowe ograniczenie swobody
dziatalno$ci gospodarczej i majace na celu zapobiezenie wykorzystywaniu
stabszej pozycji konsumenta, zwane tez przepisami antylichwiarskimi'..
Sa to przede wszystkim art. 36a ust. 1, 2 i 3, ktéry okresla maksymalng
wysokos¢ pozaodsetkowych kosztéw kredytu dla kredytéw o okresie splaty

10 Natemat ogélnych iszczegétowych celéw instytucji prawnych, chronigcych
konsumenta w relacji z kredytodawca zob. Anna Jurkowska-Zeidler, , Aktualne pro-
blemy ochrony klienta na rynku bankowym z perspektywy dziatalnosci rzecznika
finansowego” Gdariskie Studia Prawnicze, Vol. XXXIX (2018): 29 i n., zob. tez Anna
Jurkowska-Zeidler, ,Rola pafistwa w rozwigzywaniu kolizji intereséw na rynku
ustug finansowych” Gdariskie Studia Prawnicze, Vol. XXXVII (2017): 187-201 oraz
Damian Cyman, ,Zarys systemu instytucjonalnej ochrony praw konsumentéw na
rynku finansowym” Gdariskie Studia Prawnicze, Vol. XXXVIII (2017): 325 i n.

11 Na temat wprowadzenia do ustawy o kredycie konsumenckim limitu poza-
odsetkowych kosztéw kredytu zob. Agata Jankowska-Galiniska, Katarzyna Sawicka,
,Koszty kredytéw majg by¢ nizsze” Rzeczpospolita, 10 luty 2016. Na temat zako-
rzenienia instytucji prawnych, opisanych w ustawie o kredycie konsumenckim
w prawie Unii Europejskiej zob. Justyna Nienartowicz-Maliszewska, ,Ustawa
o kredycie konsumenckim - dostosowanie polskich regulacji do wymogéw prawa
wspdlnotowego” Glosa, No. 9 (2002): 9-18. Na temat nadmiernych pozaodsetkowych
kosztéw kredytu jako elementu zjawiska lichwy zob. Tomasz Czech, , Efektywnosé
instrumentéw prawnych ochrony konsumenta kredytobiorcy w $wietle orzecz-

nictwa sadowego” Prawo w dziataniu, No. 20 (2014): 313-314.
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nie krétszym niz 30 dni oraz o okresie sptaty krétszym niz 30 dni, a takze
stanowi, ze pozaodsetkowe koszty kredytu nie moga by¢ wyzsze od 45%
catkowitej kwoty kredytu'™?. Przepis ten stanowi nadto, ze pozaodset-
kowe koszty kredytu w czesci przewyzszajacej te limity nie nalezg sie
kredytodawcy!?.

Catkowita kwota kredytu, okreslona symbolem K, stanowi jeden z ele-
mentéw wzoru stuzacego do obliczenia maksymalnych pozaodsetkowych
kosztéw kredytu (MPKK), a 45% catkowitej kwoty kredytu wyznacza maksy-
malnylimit pozaodsetkowych kosztéw kredytu w calym okresie jego trwania.

Gdyby na potrzeby wyliczenia maksymalnych pozaodsetkowych kosztéw
kredytu (MPKK) za catkowitg kwote kredytu przyjmowaé kwote udzielong
konsumentowi na cel, dla ktérego ubiegal si¢ on o kredyt wraz z kwota
udzielong mu na pokrycie prowizji, oznaczatoby to, ze czym wyzszg pro-
wizje pobierze kredytodawca, tym wyzszy bedzie limit pozaodsetkowych
kosztéw kredytu. Stad, im wiecej prowizji zazada kredytodawca, tym
wiekszymi kosztami bedzie mégl obcigzyé konsumenta. Taka regulacja
bylaby oczywiscie wadliwa, nielogiczna i sprzeczna z ratio legis instytucji
prawnej MPKK.

Warto postuzy¢ sie tutaj przyktadem. Kredytobiorca chciatby kupié
rower elektryczny za 10.000 z1 i planuje w tym celu zaciagna¢ kredyt. Od
takiego kredytu kredytodawca chciatby pobraé prowizje (ktéra w tym
przypadku stanowitaby cato$¢ pozaodsetkowych kosztéw kredytu, czyli
MPKK), a prowizja ma zostaé skredytowana. Zgodnie z przepisem art. 36a
ust. 2 ustawy o kredycie konsumenckim, skoro pozaodsetkowe koszty
kredytu nie moga by¢, w calym okresie kredytowania, wyzsze niz 45% cal-
kowitej kwoty kredytu w rozpatrywanym przypadku, jesli weZmiemy
pod uwage catkowita kwote kredytu zdefiniowang tak, jak w art. 5 pkt 7
ustawy o kredycie konsumenckim, czyli bedzie ja wyznaczaé tylko ta czesé
kredytu, ktéra jest potrzebna konsumentowi na zakup roweru (bez tej

12 Poraz pierwszy tak daleko idgce ograniczenie maksymalnej wysokosci poza-
odsetkowych kosztéw kredytu, niezaleznie od czasu jego trwania wprowadzono
na czas pandemii Covid-19 w okresie od 30 maja 2020 do 30 czerwca 2021 r. Szerzej
na temat skutkéw tego ograniczenia dla rynku ustug finansowych zob. Krzysztof
Waliszewski, ,Ochrona konsumenta na rynku pozyczek pozabankowych w Polsce
w czasie pandemii COVID-19” Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny,
No. 10 (2021): 93-97.

13 Szerzej na temat tej kategorii norm prawnych zob. Tomasz Czech, ,Limit
pozaodsetkowych kosztéw kredytu konsumenckiego” Monitor Prawa Bankowego,
No. 2 (2016): 52-75.
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przeznaczonej na kredytowanie prowizji), to najwyzsza gérna granica
dopuszczalnej prowizji, niezalezng od okresu kredytowania, bedzie 4.500 zt
(45% kwoty kredytu, nieobejmujacej skredytowanej prowizji).

Gdyby$my za$ w definicji catkowitej kwoty kredytu ujmowali takze
kwote kredytowanej prowizji, np. w kwocie 5.000 z1, ta gérna granica
wynositaby az 45% z kwoty 15.000 zt. czyli 6750 z1, zatem prowizja w wyso-
kosci 5.000 zt jawitaby sie jako dopuszczalna. Gdybysmy ujeli w niej prowi-
zje w wysokosci 8.100 z, a wiec prawie dwukrotnie wyzsza niz najwyzsza
dopuszczalna de lege lata, takze jawilaby sie ona jako dopuszczalna (gdyz
45% 718.100 z1 t0 8.145 z1). Limit w ten sposéb podnositby sie w nieskoriczo-
nos¢. Z tej wlasnie przyczyny ustawodawca zdefiniowal catkowitg kwote
kredytu jako nieobejmujaca kredytowanych kosztéw kredytu.

W art. 36a ust. 1 ustawy o kredycie konsumenckim ustawodawca ustalit
drugi najwazniejszy limit dla pozaodsetkowych kosztéw kredytu zalezny
od dlugosci okresu kredytowania. Zmierza on do tego, aby limitowa¢
w wiekszym stopniu, niz wynika to z samego tylko art. 36a ust. 2 ustawy
o kredycie konsumenckim, maksymalng wysoko$¢é pozaodsetkowych kosz-
téw kredytu zacigganego odpowiednio na okres nie krétszy niz 30 dni
i krétszy niz 30 dni oraz ograniczaé ja tym bardziej, czym krétszy jest
okres kredytowania. Wyraza sie on wzorem: MPKK jest réwne sumie
10% catkowitej kwoty kredytu i 10% iloczynu catkowitej kwoty kredytu (K)
i utamka, w ktérego liczniku jest liczba dni na jaki udzielono kredytu (n)
aw mianowniku liczba dni w roku czyli 365, 0znaczona jako R (dla kredytu
nie krétszego niz 30 dni).

W naszym przykladzie, przyjmujac, ze kredytobiorca zaciggnatby kredyt
na 300 dni, maksymalna dopuszczalna prowizja (przy przyjeciu, ze do catko-
witej kwoty kredytu nie wliczamy kredytowanej prowizji, tylko kwote prze-
znaczong na zakup roweru czyli 10.000 zt) wynositaby: (10% z10.000 z1) +
(10% z kwoty 10.000 z1 x 300/365) = 1.000 z1 + 821,90 z1 = 1821,90 zt. Gdyby
za$ w tym samym wzorze, okre$lajacym maksymalng wysoko$¢é prowizji,
podstawié kwote kredytu, to zaréwno w czesci przeznaczonej na zakup
roweru, jak i w cze$ci przeznaczonej na skredytowanie prowizji jakiej
zyczylby sobie kredytodawca, czyli 2.200 z1, a nie tak jak w art. 5 pkt 7
ustawy o kredycie konsumenckim, czyli facznie 12.200 z1, maksymalna pro-
wizja ulegtaby znacznemu podwyzszeniu: (10% z 12.200 z1) + (10% z kwoty
12.200 21 X 300/365 = 1.220 21 + 1.002,73 2t = 2.222,73 z}. Takze w takim ujeciu
prowizja w kwocie 2.200 zt, ktéra przepisy obowigzujacej ustawy okre-
$laja jako nienalezng w czesci przewyzszajacej 1.821,90 zt, bytaby nalezna
w catosci. Dalsze powiekszanie danej oznaczonej jako K (catkowita kwota
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kredytu) we wzorze z art. 36a ust. 1 ustawy o kredycie konsumenckim
o skredytowang prowizje prowadzitoby do coraz wiekszego zlagodze-
nia ograniczenia MPKK, tym wiekszego, czym wieksza bytaby prowizja.

Stad bierze sie stworzona w art. 5 pkt 7 ustawy o kredycie konsumenckim
fikcja prawna, ze cho¢ prowizja jest kredytowana i kredyt na jej pokry-
cie jest udostepniany konsumentowi, o czym expressis verbis stanowi ten
przepis, kwota wyptacona na skredytowanie prowizji nie stanowi czesci
catkowitej kwoty kredytu. Stad bierze sie tez kategorycznos¢ pogladéw
orzecznictwa i literatury, ze kwota udzielona konsumentowi na skre-
dytowanie prowizji nie wchodzi do catkowitej kwoty kredytu. Takie jest
tez zrédio pogladéw, ze zmiana przepisu art. 5 pkt 7 ustawy o kredycie
konsumenckim (dokonana z dniem 22 lipca 2017 r., na podstawie ustawy
z dnia 23 marca 2017 r.) nie byla zmiang treéci normatywnej, a jedynie
doprecyzowaniem dotychczasowej treSci wyrazonej w tym przepisie normy
prawne;j™*.,

Natomiast, zupelnie niezaleznie od ustanowienia - w celu ochrony kon-
sumenta przed nadmiernymi kosztami - zakazu wliczania kredytowanych
kosztéw kredytu do catkowitej kwoty kredytu, ustawodaweca jest §wiadomy
donioslej roli spotecznej, jaka petni kredytowanie prowizji i takiego kre-
dytowania nie zakazuje. Ustawodawca nie méwiltby w art. 5 pkt 7 ustawy
o0 kredycie konsumenckim o kredytowanych kosztach kredytu, gdyby
zabranial ich kredytowania; wprost wprowadzajac do jezyka prawnego
ustawy o kredycie konsumenckim pojecie kredytowanych kosztéw kredytu
dopuszcza ich kredytowanie. Kredytowanie za$ oznacza, ze kredytujacemu

14 Dz.U.z20171., poz. 819. Zob. tez wyrok Sadu Najwyzszego z dnia Szczegblnie
wazkie jest stwierdzenie Sadu Najwyzszego: ,,Mimo braku wyraznego wylaczenia
w poprzedniej tredci art. 5 pkt 7 u.k.k.  kredytowanych kosztéw kredytu” nie ozna-
czalo to, ze w poprzednim stanie prawnym praktyka powoda byta dopuszczalna.
Innymi stowy, réwniez na tle poprzedniego brzmienia art. 5 pkt 7 u.k.k. koszty
zwigzane z udzieleniem kredytu nie mogly stanowié¢ czesci «catkowitej kwoty
kredytu», nawet wéwczas, gdy kredytodawca udzielit kredytu przeznaczonego
na poniesienie tych kosztéw. W konsekwencji, «catkowita kwota kredytu» obej-
muje jedynie te kwote, ktéra zostata faktycznie oddana do swobodnej dyspozycji
konsumenta”. Stanowisko o braku znaczenia zmiany brzmienia przepiséw ustawy
o kredycie konsumenckim dla ksztaltowania sie obowigzkéw kredytodawcy wobec
konsumenta moze by¢ do pogodzenia z zalozeniem racjonalnego ustawodawcy,
ktéry nie dokonuje zmiany brzmienia przepiséw, jesli nie zamierza dokonaé
zmiany wynikajacych z nich norm prawnych, tylko wtedy, gdy przyjmiemy, ze
zmiana ta dotyczy wylacznie definicji catkowitej kwoty kredytu sformutowanej na
potrzeby okreslania ustawowych miernikéw, ktére juz wezesniej nalezato wyliczaé
restrykeyjnie.
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naleza sie odsetki za korzystanie z kredytu, ich pobieranie jestimmanentng
cechg kredytowania. Kredytowanie prowizji, szczegdlnie w przypadku
kredytéw dtugoterminowych, w ktérych celem konsumenta jest roztozenie
nalezno$ci kredytowej, np. na 120 rat, z ktérych kazda stanowi niewielki
utamek calej naleznosci, kredytowanie prowizji petni niezwykle wazna
role spoteczna, jej uiszczenie jednorazowo przekraczatoby bowiem mozli-
wosci finansowe konsumenta. Kredytowanie prowizji przez kredytodawce
otwiera konsumentowi drzwi do zaciggniecia kredytu dtugoterminowego,
ktéry z kolei moze by¢ - w przypadku oséb o stabszej zdolnosci kredyto-
wej - jedyna opcja zaspokojenia potrzeb kredytobiorcy.

Zgodnie z przepisami ustawy o kredycie konsumenckim pozycja,
w ramach ktérej nalezy wykazaé prowizje, w tym kredytowana prowizje,
jest catkowity koszt kredytu (art. 5 pkt 6 ustawy o kredycie konsumenc-
kim), ktéry zsumowany z catkowitg kwotg kredytu daje catkowitg kwote
do zaptaty przez konsumenta (art. 5 pkt 8 ustawy o kredycie konsumenc-
kim). Swego rodzaju argumentum a rubrica podpowiada, ze skoro prowizja
ujmowana jest w catkowitym koszcie kredytu, ujecie w catkowitej kwocie
kredytu udzielonego na jej zaptate prowadzitoby do sztucznego zawyzenia
catkowitej kwoty do zaplaty przez konsumenta.

Jesli zgodzimy sie, ze kredytowanie prowizji jest dopuszczalne, pozostaje
problem pobierania odsetek od tej czesci kredytu. W tym obszarze powstaje
nieporozumienie, wynikajace stad, ze niezwlocznie po dokonaniu uznania
rachunku kredytobiorcy kwota postawiona do jego dyspozycji na podstawie
umowy kredytu, kredytodawca pobiera z tego rachunku kwote przezna-
czong na zaspokojenie prowizji. Z ta chwilg nastepuje zaptata prowizji
przez kredytobiorce na rzecz kredytodawcy. Nie jest to jednak moment
splaty kredytu, udzielonego na zaspokojenie tejze prowizji. Kwota pozo-
stajaca do zwrotu z tego tytulu zostaje wraz z pozostalg czescia kapitalu
kredytu roztozona na raty na caly okres jego trwania. Staje si¢ ona czescia
podstawy, od ktérej naliczane sg odsetki w wysokosci okreslonej w umowie
kredytu. Jak sie wskanuje w literaturze przedmiotu, brak jest podstaw do
przyjecia w przepisach ustawy o kredycie konsumenckim odmiennych
zasad pobierania odsetek od wykorzystanego kredytu, zaleznych w szcze-
gélnosci od tego, czy celem kredytowania sg koszty udzielanego kredytu!®.
W orzecznictwie jednak mozna zaobserwowa¢ nie tylko brak rozréznienia

15 Jakub Gil, Marcin Szlaszyniski, Problematyka odsetek od kredytowanych
kosztéw bankowego kredytu konsumenckiego” Monitor Prawa Bankowego, No. 6
(2022): 59-64.
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miedzy kredytem udzielonym na zaptate prowizji i sama prowizja, czy tez
miedzy pobraniem prowizji a splatg kredytu, zaciggnietego przez konsu-
menta na jej pokrycie, ale nawet stwierdzenia, ze rozréznianie tych spraw
to sztuczki prawnicze, ktére nie zastuguja na ochrone!. Jest to o tyle zadzi-
wiajace, ze gdyby przyjaé, ze to nie konsument ptaci prowizje z udzielonego

mu na ten cel kredytu, ale ze prowizja zostaje zaptacona przez samego

kredytodawce, a konsument splaca jej réwnowarto$¢é w ramach rat kredytu,
obejmujacych jego kapitat i koszty, odsetkowe i pozaodsetkowe, to czymze

jest to sptacanie réwnowarto$ci prowizji przez konsumenta w ratach, jesli

nie splatg udzielonego na ten cel kredytu?

Na tym tle powstat takze problem zapiséw umownych, ktére przewiduja
uzaleznienie wyptaty kredytu od uiszczenia prowizji za jego udzielenie”..
W $wietle takich zapiséw sady orzekajace wykluczaja mozliwosé zgod-
nego z prawem pobierania odsetek od kredytowanej prowizji, uznajac, ze
sam kredytodawca wyklucza nimi oddanie kwoty prowizji do dyspozycji
kredytobiorcy czy tez uznanie jej za cze$¢ udzielonego kredytu®. Taka
interpretacja, bardzo formalna i dostowna (co mozna w pewnym stopniu
usprawiedliwié okoliczno$cia, ze profesjonalny kredytodawrca jest autorem
tekstu umowy) jest jednak o tyle btedna, ze nie uwzglednia rozréznienia
miedzy zaplata prowizji a splata kredytu zaciagnietego na jej pokrycie.
W tym miejscu pojawia sie bardzo fundamentalny problem swobody dyspo-
nowania przez kredytobiorce kwota postawiong do jego dyspozycji, czy ta
swoboda winna dotyczy¢ tylko tej czesci kredytu, ktéra odpowiada definicji
catkowitej kwoty kredytu (co jest bezsporne), czy tez kazdej czesci kredytu,

16 Tak Sad Okregowy w Gdansku w wyroku z dnia 13 lutego 2023 r., XVI Ca
698/22. W wyroku tym Sad wskazal, ze wnoszacy apelacje kredytodawca ,stara
sie przekonaé, ze faktycznie (realnie, rzeczywidcie) oprocentowana nie byta pro-
wizja jako koszt pozaodsetkowy umowy pozyczki, ale pozyczka udzielona na jej
pokrycie. Finansowanie z pozyczki kosztéw pozaodsetkowych bylo wiec jednym
z dwdéch, obok «gléwnego» celéw umowy, o ktérego realizacji zdecydowat swobod-
nie konsument. Sztuczki prawne nie sg prawem, a do ominiecia takiego wniosku
whbrew paremii apices iuris non sunt iura (Digesta Ulpiana) zastosowanej zapewne
intuicyjnie przez Sad Rejonowy, zmierza apelacja, dokonujac w pewnym sensie
instrumentalizacji prawa”.

17 Zapiséw typu ,kredyt nie zostanie wyptacony przed uiszczeniem prowizji”,

swarunkiem uruchomienia kredytu jest zaptata prowizji”, etc.

18 Jeszcze dalej poszed} Sad Rejonowy w Gdyni w wyroku z dnia 28 grudnia
2021r.11C1101/21, w ktérym stwierdzil, ze na brak mozliwo$ci uznania kwoty prze-
znaczonej na skredytowanie prowizji do dyspozycji konsumenta nie ma wptywu
nawet to, gdy kredytobiorca z kwoty przelanej na jego rachunek sktada polecenie
przelewu na rzecz kredytodawcy tytulem uiszczenia prowizji.
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od ktérej kredytodawca méglby zgodnie z prawem pobieraé odsetki i jaki
jest zakres tej swobody (czy winien byé on taki sam dla wszystkich czesci
kredytu, czy, jezeli kredytobiorca swiadomie uiszcza z danej kwoty pro-
wizje, to tym samym realizuje wiasna decyzje, niezaleznie od tego, czy bez
tego kredyt nie zostatby mu wyptacony).

W orzecznictwie mozna niekiedy dostrzec najdalej idace stanowisko,
zgodnie z ktérym, jesli w umowie wskazano, ze catkowita kwota kredytu
wynosita x, i tak ustalona nie obejmowata kredytowanych kosztéw kre-
dytu, natomiast kwota kredytu z uwzglednieniem kredytowanych kosztéw
kredytu, tj. prowizji wynosila x+y, to ,ten powszechnie stosowany zabieg
wprowadza w btad konsumenta co do rzeczywistej kwoty udzielonej mu
pozyczki”. Jest réwniez niepoprawny z jezykowego punktu widzenia, albo-
wiem catkowita kwota pozyczki obejmuje calo$é kwot udostepnionych
konsumentowi, co oznacza, ze ,.kwota pozyczki” nie moze stanowié¢ kwoty
wyzszej niz kwota ,,catkowita”. W ocenie Sadu moze to nie tylko stanowié¢
o braku waznej podstawy do pobierania odsetek od kredytowanej prowizj,
ale takze o istnieniu podstawy do zastosowania sankcji kredytu darmo-
wego"?]. Tak daleko idace stanowisko nie moze byé uznane za stuszne.
Zaprezentowanie konsumentowi bowiem w sposéb maksymalnie jasny
i przejrzysty treSci wynikajacego z umowy zobowigzania nie moze by¢
traktowane jako wprowadzenie go w biad.

Prawidlowo postepujacy kredytodawcy, dokonujac wyliczenia RRSO,
uwzgledniajg okoliczno$¢, ze wyptata kwoty przeznaczonej na prowizje
i jej pobranie nastepujg w tym samym dniu. Uwzglednia to sama kon-
strukcja wzoru na RRSO, ktéra jako przeplyw miedzy kredytodawca a bio-
racym kredyt w dniu jego wyplaty ujmuje kwote kredytu bez prowizji
(ujmuje bowiem wyptate kredytu powiekszonego o kredytowang prowizje
i zaptate prowizji w tym samym dniu). Kwota przeplywu w dniu wyplaty
jest pomniejszona o prowizje i obejmuje wytacznie kwote postawiong do
swobodnej decyzji kredytobiorcy. Ponadto, prowizja jest ujeta jako koszt
zwigzany z udzieleniem kredytu. Powyzsze czyni zado$¢ wymaganiom
Dyrektywy o kredycie konsumenckim oraz polskiej ustawy, ktéra trans-
formuje ja do polskiego systemu prawnego.

Natomiast btedem bytoby narzucanie kredytodawcom, aby we wzorze na
RRSO nie uwzgledniali dokonania wyplaty tej czesci kredytu, ktéra prze-
znaczona jest na splate prowizji, a jednocze$nie ujmowali kwote prowizji
po stronie kosztowej we wzorze na RRSO. Taka praktyka prowadzitaby

19 Tak Sad Rejonowy w Gdyni w wyroku z dnia 6 wrze$nia 2022 r., 11C 64/22.
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bowiem do oczywistego zafatszowania RRSO i to zafalszowania go w sposéb
istotny oraz do tego, ze w istocie RRSO bytaby liczona nie dla CKK réw-
nego kwocie oddanej do swobodnej dyspozycji kredytobiorcy, ale od kwoty
oddanej do swobodnej dyspozycji kredytobiorcy, pomniejszonej o zaptate
prowizji, ktéra przeciez nie jest dokonywana z tej kwoty.

Wydaje sie, ze takie (nieodpowiadajace konstrukcji prawnej RRSO) ocze-
kiwanie niektérych sktadéw orzekajacych moze mieé zrédlo w bltednym
rozumieniu zwrotu ,kwota wyplaty”, ,kwota wyptacona” zawartej w uza-
sadnieniach powotanych wyzej orzeczen TSUE, ktére jednak nie wskazuja
na to, do ktérego elementu wzoru na obliczenie RRSO i do ktérego etapu
obliczen sie odnosza, i dlaczego termin ten utozsamiaja z pojeciem cat-
kowitej kwoty kredytu. Warto jednak podkresli¢, ze jedna z najbardziej
podstawowych zasad wyktadni prawa, stanowigca fundament zalozenia
idealizacyjnego racjonalnosci prawodawcy, stanowi, ze jesli ustawodawca,
zwlaszcza w tym samym akcie prawnym, stosuje odmienne terminy (a tym
bardziej, jesli jeden i tylko jeden z tych terminéw definiuje, a zwtaszcza
jesli definiuje go $wiadomie odchodzac od znaczenia przypisanego temu
terminowi w jezyku naturalnym, jak ma to miejsce w przypadku definicji
legalnej catkowitej kwoty kredytu), to nie zaktada, ze oba te terminy beda
mialy identyczne znaczenie. Nalezy zatem raczej przyjaé, ze kwota wyptaty,
o ktérej mowa w zalgczniku do ustawy o kredycie konsumenckim, winna
by¢ rozumiana zgodnie ze znaczeniem tego pojecia w jezyku naturalnym
i powinna obejmowac¢ cala kwote wyptacong kredytobiorcy, z ktdrej kre-
dytodawca w tym samym dniu pobiera prowizje, a pod pozycja ,wynik
przeplywéw w dniu wyplaty” kwote postawiong do swobodnej dyspozycji
kredytobiorcy (czyli odpowiadajaca catkowitej kwocie kredytu). Warto
tez podkresli¢, ze konstrukcja wzoru na obliczenie RRSO, ktéry ma postaé
réwnania, w ktérym RRSO jest niewiadoma x, determinuje takie rozumienie
kwoty wyplaty k w rozumieniu zalacznika do polskiej ustawy o kredycie
konsumenckim. Wtedy i tylko wtedy otrzymamy prawidtowa warto$¢ RRSO.

Nie nalezy tez zapomina¢, ze warto§¢ RRSO jako wyznacznika ekono-
micznego ciezaru kredytu dla konsumenta ma sens wtedy i tylko wtedy,
gdy sposéb obliczania RRSO przyjmowany przez réznych kredytodawcéw,
a takze przez doradcéw kredytowych czy w poréwnywarkach kredytéw
jest jednolity. RRSO roznych kredytodawcéw musi by¢ poréwnywalne.
Czynienie wiec ktéremukolwiek pozwanemu kredytodawcy zarzutu z tego,
ze stosuje powszechnie przyjeta interpretacje w tym zakresie, jest z gruntu
niezasadne.
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Przepisy ustawy o kredycie konsumenckim czy inne przepisy prawa
nie stojg na przeszkodzie pobieraniu odsetek od kredytowanej prowizji.
Jedynym wymogiem, jaki wynika z tych przepiséw, a ktérego wypetnienie
moze powodowaé pewne trudnosci, jest prawidtowe opisanie w umowie
kredytowej, ze kredytobiorca bedzie zobowigzany do zaptaty odsetek od
kwoty kredytu brutto (czyli powiekszonej o kredytowang prowizje), a nie
tylko od catkowitej kwoty kredytu w rozumieniu przepisu art. 5 pkt 7
ustawy o kredycie konsumenckim. Zapis taki jest bowiem niezbedny, aby
zaistniala podstawa prawna do pobierania odsetek od kredytowanej pro-
wizji w postaci odpowiedniego postanowienia zawartej miedzy stronami
umowy kredytowej. Warto podkresli¢, ze w wielu przypadkach powédztwa
o zwrot konsumentowi (a w zasadzie nabywcy roszczen od konsumenta)
kwoty odsetek pobranych od kredytowanej prowizji maja za podstawe
prawna instytucje nienaleznego $wiadczenia, niekiedy z powodu braku
waznego postanowienia umowy (wobec uznania przez Sad, ze zapisy
umowne w tym zakresie dotkniete sg niewazno$cia lub sg niewigzace dla
konsumenta na zasadzie przepisu art. 385' Kodeksu cywilnego), niekiedy
jednak wobec braku stosownego, wystarczajacego zapisu.
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Abstract

The article introduces the concept of two models of credit unions: American
and Polish. The distinction is the result of a comparative analysis of selected
aspects of the functioning of credit unions in Poland and the USA, such as the
nature, interpretation of the common bond, scope of activities, organizational
structure or supervision. The article highlights the peculiarities of each credit
union system, which allow to distinguish two models of functioning of these
institutions. The paper presents postulates focused on efforts to increase the
competitiveness and efficiency of the credit union system in Poland.
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1 Introduction

The essence of the idea of financial cooperatives is to provide financial
services on a mutual basis and for a non-profit purpose. The appropriate
institutional form for its implementation, besides cooperative banks"), is

1 For more on the origins and history of credit unions, see Teresa Orzeszko,
»Banki spéldzielcze i spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe w Polsce -
podobieristwa oraz réznice” Bezpieczny Bank, No. 4 (2014): 133-134; Slawomir Czopur,
Kapitat finansowy bankéw spétdzielczych (Warsaw: CeDeWu, 2012), 73.
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credit unions™.. The system of credit unions in Poland and the USA has
similar foundations, but due to the legal environment and market con-
ditions, they were eventually formed in a different way. Therefore, it is
possible to distinguish two characteristic models of credit union opera-
tion: Polish and American, and an approximation of their distinguishing
features will be the subject of further discussion.

The purpose of this article is to analyze selected aspects of how credit
unions operate in Poland and the United States and, based on this, to try
to distinguish two models of how these institutions operate using the
comparative law method. They should be considered in the category of
typology rather than an exhaustive division. The problems of interpreting
the concept of common bond, the scope of permissible activities and the
organizational structure of credit unions in selected countries, as well as
the issues of their supervision, deserve special attention.

The conclusions of the work can be used to signal proposals for pos-
sible new solutions for the functioning of cooperative savings and credit
unions in Poland, including the formulation of preliminary de lege ferenda
postulates.

2 Comparative analysis
2.1. General issues
The essence of credit unions is to provide specific types of financial services

to their own members for non-profit purposes™, based on the principle
of voluntariness, open membership and democratic management, using

2 Creditunions in Poland function as ,,cooperative savings and credit unions”,
hereafter referred to as ,,SKOKs” or ,credit unions”.

3 According to Article II, paragraph 2.3, sentence 1 of the Bylaws of the World
Council of Credit Unions, Inc. (WOCCU). https://wwwwoccu.org/documents/WOCC_
Bylaws_2020. [accessed: 27.05.2024], hereinafter ,WOCCU Statutes” not-for-profit
activities are a constitutive feature of credit unions. See Dominik Bierecki, ,Spét-
dzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe”, [in:] Prawo spétdzielcze. System Prawa
Prywatnego, Vol. XXI, ed. Krzysztof Pietrzykowski (Warsaw: C.H. Beck, 2020), 938.
WOCCU English: The World Council of Credit Unions is an international organization
of credit unions.
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the legal structure of cooperatives'. Their aim is to support and meet
the needs of their own members, and the basis of their activities can be
traced back to the idea of social solidarity and the cooperative movement
that was founded on it'!.

Credit unions'® in the Polish legal system are regulated at two levels:
general” and specific®), and operate in the form of cooperatives' provid-
ing financial services. An important criterion for the admissibility of the
establishment of a SKOK is its establishment by a certain number of mem-
bers, which can be, as a rule, natural persons™® linked by a common bond
of asocial or professional nature"". A common bond has no legal definition
and should result from employment in one or more workplaces or from
membership of the same professional or social organization, depending
on the objective pursued”?. SKOKs combine their own activities with
the support of local communities, thus enabling many needy people to

4 Article II, paragraph 2.3, sentence 1 of the WOCCU Statutes.

5 See more extensively Janusz Ossowski, ,,0d banku poboznego do kasy spét-
dzielczej: prawne i organizacyjne aspekty rozwoju samopomocowych instytucji
finansowych w Polsce. Kilka uwag zamiast wstepu”, [in:] Prawne i ekonomiczne
determinanty rozwoju spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych w Polsce, ed.
Janusz Ossowski (Sopot: Fundacja na rzecz Polskich Zwigzkéw Kredytowych-In-
stytut Stefczyka, 2010), 6 ff.

6 According to a recent amendment to the u.skok, Article 37(3) of the Law of
July 7, 2023 on the pan-European individual pension product (Journal of Laws of
2023, item 1843) stipulates that SKOKs use the term ,.credit union”. This term is
currently not in common use.

7 Law of September 16, 1982, Cooperative Law (i.e., Journal of Laws 2021, item
648, as amended).

8 Law of November 5, 2009 on cooperative savings and credit unions (i.e.,
Journal of Laws 2023, item 1278, as amended), hereinafter ,u.skok”.

9 Article 2 u.skok.

10 Under Article 10(2) of the u.skok, certain types of institutional entities
may also be members of a credit union, which expands the catalog of potential
participants in the SKOK system, with the exception of the National Cooperative
Savings and Credit Fund, hereinafter: ,KSKOK”, which, under Article 41(1) of the
u.skok, is a cooperative of legal persons. See more extensively Jacek Skoczek, Ustugi
platnicze Swiadczone przez spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe. Zagadnienia
cywilnoprawne (Sopot: Publishing House of the Cooperative Scientific Institute,
2013), 116 et seq.

11 Article 10(1) u.skok.

12 Bjerecki, ,,Spétdzielcze kasy oszczedno$ciowo-kredytowe”, 949-950.
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benefit from professional financial services, which might be difficult in
commercial institutions™..

The situation is similar in the United States, where credit unions operate
alongside other financial institutions to provide credit and related ser-
vices*l. They are owned by and operate for the benefit of their members,
based on democratic principles and in a non-commercial manner™®.. The
purpose of credit unions is to promote collective savings and the accumula-
tion of capital in the form of deposits”®), which provide a source of funds
forloans and other financial services to members and their families. Social
and market conditions in the US have shaped credit unions as institutions
that operate primarily in local communities, among moderate-income and
poor people, often beyond the interest of typical financial institutions"”.

Another important feature of credit unions in the US is the not-for-profit
nature of their operations, which is one of the top-down directives of their
operation"®). The mentioned feature should be understood as acting not
to maximize profit, which is later paid out in direct form, but to conduct
business in such a way that the achieved financial surpluses return to the
members of the credit union in the form of improved services and lower
installments and fees"”, which is not clearly regulated within the Polish
system. It can be concluded that credit unions in the United States have
similarities with their counterparts in Poland, but at the same time there
are significant differences, including the interpretation of the concept of
common bond.

13 Adam Jedlinski, Grzegorz Bierecki, Spétdzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kre-
dytowe - zarys systemowego ujecia (Sopot: Fundacja na Rzecz Polskich Zwigzkéw
Kredytowych, 2002), 37.

14 Teresa Orzeszko, Instytucje finansowe z sercem: historia i terazniejszo$¢ unii
kredytowych w Stanach Zjednoczonych (Warsaw: CeDeWu, 2012), 42.

15 Tbidem, 44.

16 Lawrence S. Ritter, William L. Silber, Gregory F. Udell, Principles of Money
Banking & Financial Market (New York: Pearson, 1997), 222.

17 Tbidem, 48.

18 Article II, paragraph 2.3, sentence 1 of the WOCCU Statute. See more exten-
sively Orzeszko, Instytucje finansowe z sercem, 47.

19 Witold Srokosz, Instytucje parabankowe w Polsce (Warsaw: Wolters Kluwer,
2011), 111-112.
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2.2. The concept of common bond

In the Polish legal system, the addressees of SKOK’s services may be a rela-
tively narrow circle of persons'®.. It is assumed that the membership bond
may be related to membership in a common social or professional organiza-
tion, provided that it is a formalized entity'*". However, it should be borne
in mind that the tie that constitutes the membership requirement cannot
be a relationship based on common attributes of an informal or abstract
nature, such as region of residence or shared views or interests?. The cri-
terion of abond as a constitutive element of a SKOK is regulated in a specific
manner and limits complete discretion in the design of the requirements
for SKOK membership. Therefore, the catalog of potential ties of this type
is not closed, but suffers from the formal limitations described above.

Similarly, credit unions in the US make membership subject to statu-
tory conditions related to the existence of a bond, which, unlike in the
Polish system, is interpreted in a less restrictive manner®®.. It should be
noted that the relationship in question can be viewed not only in formal
but also in material terms. Thus, they may refer to other than formal ele-
ments®*, sometimes of an abstract and difficult to verify nature, such as
similar interests, adherence to a common religion or residence in a certain
region'*!, which is a significant difference from the solutions adopted in
the Polish legal system.

20 See more extensively Adam Jedliniski, Cztonkostwo w spéldzielczej kasie oszczed-
nosciowo-kredytowej (Warsaw: Lexis Nexis, 2002), 64 et seq.

21 Magdalena Golec, ,Istota spéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
jako instytucji rynku ustug finansowych”, [in:] Spétdzielcze kasy oszczednosciowo-

-kredytowe: charakterystyka, rozwdj, otoczenie, ed. Janusz Ossowski. Sopot: Wydaw-
nictwo Spétdzielczego Instytutu Naukowego, 2007), 70.

22 Dominik Bierecki, ,New Regulation on Membership and Investor Shares in
Credit Unions. Comparative Interpretation of Polish Law on Credit Unions” Review
of European and Comparative Law, No. 56 (2024): 49.

23 Article 4.10(3) Model Law for Credit Unions. 2015 Edition. https://www.woccu.
org/documents/Model_Credit_Union_Law_2015. [accessed: 27:05.2024], hereinaf-
ter ,MLCU”, indicates the understanding of ties in a broad way adopted in the US
system. MLCU is a WOCCU document outlining model regulatory arrangements.

24 David Alexander Bridewell, Credit Unions: Organization, Operation, Questions
of Legality (Albany: Matthew Bender&Company Inc., 1962), 39-41.

25 Article 4.10(3) of the MLCU spells out an open-ended catalog of elements
constituting the bond and indicates examples of these in a free and broad manner.
For federal credit unions, §1759 of the Federal Credit Union Act (12 USC. §§1751-
1759). https://www.govinfo.gov/content/pkg/COMPS-264/pdf/COMPS-264.pdf.
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2.3. Scope of activity

The objectives of SKOKs in Poland are precisely defined. These include: col-
lecting funds exclusively from their members, granting loans and credits
to them, carrying out financial settlements on their behalf and carrying
out insurance sales in accordance with the relevant regulations®®!. In view
of the above, the scope of activities potentially provided by credit unions
is limited and included in a closed catalogue®”..

With regard to credit unions in the United States, it should be noted
that a precise definition of the full catalog of activities included in the
scope of their activities may cause significant problems, especially due
to the inconsistent and multi-level regulation of the issues in question at
the state and federal levels. The historical conditions and peculiarities of
the American market have led to the emergence of various types of credit
unions®, which differ from the Polish system, inter alia, in terms of the
nature of their members, the type of ties that bind them, and the purpose
of their activities.

It should be noted that over the years the regulations governing this issue
have undergone changes that have led to a significant removal of restric-
tions on the activities of credit unions, gradually expanding the catalog
of potentially provided services®*.. The scope of permissible activities

[accessed: 27.05.2024], hereinafter ,,FCUA”, distinguishes between several types of
them, including belonging to a common organization and residing in a common
area. See Bierecki, ,New Regulation on Membership and Investor Shares in Credit
Unions”, 46.

26 Article 3(1) u.skok.

27 Skoczek, Ustugi platnicze Swiadczone przez spétdzielcze kasy oszczednosciowo-
-kredytowe, 137. The author’s view that the provision of Article 3 of the u.skok does
not oblige the credit union to carry out the activities specified in this provision
deserves approval.

28 In the US, credit unions can be distinguished into federal credit unions,
subject to the FCUA, and state credit unions. The types of federal credit unions
due to different ties are indicated by §1759 of the FCUA, among others. See more
extensively Sunil Mohanty, ,Comparing Credit Unions with Commercial Banks:
Implications for Public Policy” Journal of Commercial Banking and Finance, No. 2
(2006): 101-102; Aneta Stasiewicz, ,Unie kredytowe jako niebankowe instytucje
depozytowe amerykariskiego systemu bankowego - ze wskazaniem na stan Illinois”
Bank i Kredyt, No. 10 (2001): 54-55.

29 See. §1757 FCUA. Similarly, Article 1.30(3) of the MLCU. Similarly, Orzeszko,
Instytucje finansowe z sercem, 77-78. Different in the Polish model, which limits the
scope of activities provided by the cash registers to a closed catalog.
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of credit unions in the USA is not directly limited by law, and in practice
is relatively dynamic and depends on the current needs of members, the
scale of operations and economic potential, which is a noticeable difference
from Polish solutions. This should be evaluated positively as an expression
of the autonomy of the respective institutions and as a favorable solution
from the perspective of meeting the potential financial needs of credit
union members, the satisfaction of which is an important objective of
credit unions.

2.4. Organizational structure

The system of cooperative credit unions in Poland is organized on two
levels, in which it is possible to distinguish between cooperative savings
and credit unions and KSKOK, which is the obligatory association of all
credit unions™). The scope of activity of KSKOK is rather restrictively
regulated®, with special attention paid to KSKOK’s function of control, sta-
bilization and the function of the financial center of the KSKOK system®?.,

The organizational structure of the Polish system provides for the exis-
tence of a specific central institution®*, which stabilizes and obligatorily
unites all credit unions throughout their existence", while maintaining
a certain degree of independence in terms of their activities and internal
operating rules. The systemic position of KSKOK has been regulated in
detail, giving it relatively limited powers™®®. It remains the organizational

30 Article 41 (1) and (2) u.skok.

31 Article 43 u.skok.

32 See Jedlinski, Bierecki, Spétdzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe, 77-78.
Similarly, Bierecki, ,Spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe”, 1000-1003.
For a broader discussion of the functions of the CCC, see Skoczek, Ustugi platnicze
Swiadczone przez spéldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe. Zagadnienia cywilno-
prawne, 137 et seq.

33 The literature refers to the NCSC as a ,,second-tier cooperative”. See Krzysztof
Pietrzykowski in Adam Jedliniski, Krzysztof Pietrzykowski, Komentarz do ustawy
o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych (Gdanisk: Info-Trade, 1998), 89.

34 TJacek Skoczek, ,Problematyka cztonkostwa w kasach oszczedno$ciowo-kre-
dytowych w orzecznictwie Sadu Najwyzszego w latach 2019-2022” Prawo i WieZ,
No. 43 (2022): 182. For more on membership in the KSKOK, see Andrzej Herbet,
Szymon Pawlowski, Piotr Zakrzewski, Spéldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe.
Komentarz (Warsaw: C.H. Beck, 2014), 276-277.

35 Againstthe background of the Law on Cooperative Savings and Credit Banks
of December 14,1995 (Journal of Laws of 1996, No. 1, item 2, as amended), the NCSC
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glue of the entire system, and as a result, the prospects for increasing the
degree of regionalization of credit union activities are currently limited.

The organizational structure of the US credit union system is a diverse
one®, involving the association of retail credit unions into overarching
entities that serve as clearinghouses and provide liquidity. Of note is the
degree of sophistication of the system, which in the U.S. has evolved into
a three-tiered form'®”.. The first tier consists of individual credit unions,
including federal credit unions, federally insured state credit unions, and
nonfederally insured state credit unions®®. The middle tier of the system
is made up of corporate retail credit unions, both federal and state, which
consolidate and serve individual credit unions while serving as regional
financial and processing centers. At the highest level are wholesale credit
unions, which are nationwide headquarters that bring together and provide
services to retail credit unions'*®), but in practice this status is achieved by
a single entity, which to some extent resembles the solution used in Poland.

The structure of the US credit union system, in contrast to the Polish
system, is characterized by a high degree of decentralization. It can be
assumed that the existence of many scattered and potentially competing
retail credit unions is due to the large area of operation and the peculiari-
ties of the US financial services market. It seems accurate to say that the
delegation of authority to operate a union of individuals to regional unions
is a solution that respects their autonomy and self-governance, which
allows more fully and without compromising the cohesion and efficiency
of the system to achieve the objectives of the union, including by promot-
ing the development of local communities.

had broader supervisory powers, limited in favor of the FSC with the entry into
force of the u.skok.

36 QOrzeszko, Instytucje finansowe z sercem, 54-55.

37 This differs from the Polish system, which consists only of cash registers
and the KSKOK.

38 Mohanty, ,Comparing Credit Unions”, 101-102.

39 Ibidem.
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2.5. Supervision of credit unions

Currently, all SKOKs*®! are subject to mandatory systemic supervision
exercised by the Polish Financial Supervision Authority (FSA)™!. The FSA
has broad powers with respect to SKOKSs, including licensing powers!*,
which include authorizing the establishment of a credit union"*), permit-
ting certain persons to perform functions in its bodies**, or approving
amendments to its charter'*”). The law also imposes numerous reporting
requirements on credit unions'*, which generally apply to all credit unions,
regardless of the size of their operations or other parameters'’..

The FSA's supervisory powers are particularly pronounced with respect
to the possibility of initiating reorganization proceedings against a credit
union™® and the appointment of a curator or receivership™.. It should
be noted that KSKOK is also subject to state supervision to the same
extent!*°/!],

40 It is worth considering the facilitation of the state supervision obligations
for small credit unions, as specified in the provision of Article 1a(s) of the jumping
law, which would be a rational consequence of the legislator’s distinction between
such types of credit unions. See Joanna Medrzecka, ,Rola orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w ksztattowaniu ram prawnych dziatalnosci spétdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych” Prawo i WigZ, No. 43 (2022): 194.

41 Article 60 u.skok.

42 See more extensively Pawel Pelc, ,Nadzér Komisji Nadzoru Finansowego nad
spétdzielczymi kasami oszczedno$ciowo-kredytowymi a nadzér nad otwartymi
funduszami emerytalnymi”, [in:] Prawo prywatne w stuzbie spoteczeristwu. Ksiega
poswiecona pamieci Profesora Adama Jedliriskiego, ed. Piotr Zakrzewski, Dominik Bie-
recki (Sopot: Wydawnictwo Spétdzielczego Instytutu Naukowego, 2019), 243-244.

43 Article 7(1) u.skok.

44 Article 7(5)(3) and (4) u.skok.

45 Article 8(2) of the u.skok. Cf. Pawel Pelc, ,Nadzér nad spétdzielczymi kasami
oszczedno$ciowo-kredytowymi a nadzér nad innymi instytucjami finansowymi
w Polsce” Pienigdze i Wiez, No. 4 (2013): 133.

46 Among others, Article 62¢ (1) of the u.skok.

47 Pursuant to Article 62c(3) of the jumping act, the FSC may, at the request of
acredit union, exempt it from reporting obligations or limit their scope in justified
cases. The determination is based on an essentially discretionary decision of the
FSC, without setting objective criteria for evaluation.

48 Article 72b (1) u.skok.

49 Article 73 u.skok. Article 73a of the u.skok provides for the possibility of
establishing a receiver.

50 Article 68 (1) u.skok.

51 Article 60 u.skok.
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Thus, it can be concluded that the supervision of credit unions’ activities
in Poland is carried out on two levels: internal, where limited supervision
is carried out by SKOK, and external, where state supervision is entrusted
to the FSA, which has legal instruments of an absolute nature, including
the licensing of numerous credit union activities. As a result, the SKOK
system remains strongly subordinated to public authority. The solution
adopted, with the extremely strong position of the state authority, may
raise doubts in the context of the autonomy of these institutions, which
is one of their main constitutive features®?.

The model of credit union supervision in the United States is different.
It is organized on two essentially independent levels: federal and state.
For federal credit unions, supervision is primarily focused on licensing
establishment, ongoing supervision, and guaranteeing deposits.

The institution established to oversee federal credit unions is the National
Credit Union Administration (NCUA)**], a specialized government agency
organized along the lines of agencies that oversee other sectors of the
financial marketplace®*. The NCUA is characterized by its independence
and manages the National Credit Union Share Insurance Fund, which guaran-
tees the deposits of federal credit union members. It can be noted that the
supervision of federal credit unions, has been entrusted to a specialized
administrative body, a solution that is appropriate and proportional to
the scale of their activities and organizational capabilities. This should be
evaluated positively, because credit unions, despite their similarities with
other financial institutions, are characterized by far-reaching differences,
which justifies the establishment of a separate supervisory institution.

Supervision of state credit unions is generally not regulated at the
national level®], they are licensed by state authorities, based on regional
regulations, and are not subject to mandatory NCUA supervision.

52 Autonomy, sometimes equated with self-governance, is one of the basic
principles of cooperatives. See Dominik Bierecki, Spétdzielnia europejska w swietle
prawa polskiego (Sopot: Wydawnictwo Spétdzielczego Instytutu Naukowego, 2017)
88-96; Bierecki, ,Spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe”, 935-936. For
abroader discussion of the self-governing and autonomous nature of cooperatives,
see the judgment of the Constitutional Tribunal of 31.07.2015, K 41/12, OTK-A 2015,
no. 7, item 102.

53 National Credit Union Administration, hereafter referred to as ,NCUA”.

54 §1752a FCUA.

55 FCUA partially addresses state credit unions, e.g., setting criteria for conver-
ting them to federal credit unions. See. §1771 FCUA.
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It should be noted that the supervision of credit unions in the US is not
entirely organized on the principle of hierarchical subordination. The
federal agency tends to have strong powers only with respect to federal
credit unions, i.e., those that operate on a larger scale and with significant
capital commitments. With respect to state credit unions, this is left to the
regional authorities, and the US legislature does not impose any specific
actions on them, regardless of the amount of deposits or the number or
type of members.

3

3.1. Polish model

Credit union models

The model for the operation of credit unions in Poland is based on strong
centralization, with the establishment and primacy of the SKOK as an insti-
tution that obligatorily unites all credit unions, monitors their financial
stability and liquidity, and controls the legality of their activities. It is also
noteworthy that the scope of services potentially provided by SKOKs is
limited by law, which potentially does not promote competition and makes
it difficult to freely tailor service offerings to the current needs of members.
Significantly, in the Polish model, the legislator has limited the potential
circle of members of a credit union by using the criterion of ties of a formal
nature, related to membership in a certain organization or employment
in a workplace, while rejecting the permissibility of credit unions based
on ties of a less restrictive and non-formalized nature. From a compara-
tive perspective!*®, attention is also drawn to the lack of top-down and

56 Credit unions in some countries function as not-for-profit or even nonprofit
organizations, and therefore with a far-reaching limitation or exclusion of profit-
-making activities, see Srokosz, Instytucje parabankowe w Polsce, 112. The essence of
not-for-profit activity is the allocation of profit to the realization of a common goal.
In the case of credit unions, this is to provide services to members on favorable
terms. See Bernardo Bétiz-Lazo, Mark Billings, ,New Perspectives on Not-for-Profit
Financial Institutions: Organisational Form, Performance and Governance” Busi-
ness History, No. 54 (2012): 311.
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unambiguous attribution of non-profit activities to credit unions”®”, which
in Poland is a statutory attributed only to the SKOKs'*®/,

The Polish model of credit unions was created, among other things,
under the influence of the regulatory environment, which assumed the
expansion of legal protection of consumers, including with the EU leg-
islation developed in this regard, which greatly affected the situation of
members of credit unions, granting them rights that sometimes deviated
from the essence of membership and the investing nature of participation
in SKOK"™".

Of great importance was the inclusion of the system of credit unions
under state supervision and the related use of the administrative-legal
method of regulation® of the SKOK sector, aimed at strong subordination
of credit unions to state bodies and at the same time limiting their auton-
omy. This was done in place of the previously dominant civil-legal method,
which was aimed at leaving the competence to establish mutual relations
in the hands of the subjects of legal relations themselves'®”), which seems
to be more correct, primarily due to the nature and principles of SKOK as
a cooperative. This is a noticeable difference with respect to the system of
credit unions in the US, which are less subject to uniform state regulation.

3.2. American model

According to the American model, credit unions have a relatively large
degree of autonomy and their operation does not require such restrictive
regulation as in the Polish model. They are allowed to operate largely on
the basis of the freedom to shape the legal relations inherent in them, tak-
ing into account their cooperative self-government. This is reflected in the

57  See the judgment of the Supreme Court of April 25, 2012, II CSK 446/11,
LEX No. 1250565, in which it was pointed out that the credit unions operate in
accordance with the principle of rational economy, and earning results from the
nature of the tasks performed and the statutory purpose. See more extensively
Dominik Bierecki, , The Credit Union’s Legal Characteristics in Polish and Georgian
Law-Comparative Study” Journal of Polish-Georgian Law, No. 1 (2021): 100.

58 Article 57 (1) u.skok.

59 TJacek Skoczek, ,Czlonek spétdzielczej kasy oszczednos$ciowo-kredytowej -
konsument czy inwestor?” Glos prawa. Przeglgd prawniczy Allerhanda, No. 11 (2023).

60 See Andrzej Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego (Warsaw: Wydaw-
nictwa Prawnicze PWN, 1998), 26-27.

61 Ibidem.
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free interpretation of the bond, which is understood both as a relationship
of a formal nature, related, for example, to membership in a particular
organization or professional group, and as a relationship in the material
aspect, resulting from common characteristics that cannot necessarily be
captured in the legal framework. The basis of a bond interpreted in this
way may even be attributes of an abstract nature, such as shared beliefs,
values or religion, which facilitates the expansion of the circle of potential
members and positively influences the scope of availability of services.

The US model is characterized by a significant diversification of unions'®?,
which translates into a sophisticated organizational structure of the system.
There is also a strong regionalization and decentralization of unions, which
operate in mutual competition. Characteristic of the American model is
the association of credit unions from a specific area into regional unions,
which only then belong to the organization at the national level, which
allows them to develop effectively while operating in the spirit of the idea
of subsidiarity and with a significant impact on local communities.

Competition among individual credit unions is also stimulated by the
wide range of activities of credit unions, which are entrenched in the US
system and have considerable freedom in the choice of services offered to
their members. This is an advantage because it allows them to compete on
alevel playing field with other financial institutions.

The American model is also characterized by its emphasis on the non-
profit nature of credit unions’ activities, which does not prevent them
from achieving satisfactory economic results. However, it contributes to
the formation of the identity of these institutions, the foundation of which
is oriented towards financial success, not for the purpose of making profit
in the commercial sense'®”, but as part of the orientation towards the
development of the economic status of their members and the satisfaction
of their needs. The American model of credit unions is characterized by
greater respect for the cooperative nature of credit unions, including their
autonomy, which may prompt reflection on possible proposals to change
the form of these institutions in Poland.

62 Teresa Orzeszko, ,Unie kredytowe w Stanach Zjednoczonych - znaczenie
krajowe i miedzynarodowe”, [in:] Wspétczesna bankowos¢ spétdzielcza, ed. Anna
Szelagowska (Warsaw: CeDeWu, 2011), 90.

63 See Hagen Henry, Guidelines for Cooperative Legislation (Geneva: International
Labour Organization, 2012), 35.
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1 Introduction

One of the basic principles of Polish family law is the permanence of mar-
riage and the equality of spouses™). However, the legislator has provided
in the Family and Guardianship Code' the grounds for termination of
marriage, including dissolution of marriage by divorce, death of one of the
spouses®, recognition of the death of one of the spouses and annulment
of marriage. Like the conclusion of marriage, the termination of marriage
has a number of implications not only in family law, but also in other areas
of law. It has a significant impact on the legal situation of the spouses with
regard to their rights to the home they lived in during the marriage.
Among other things, spouses are obliged to live together, which consists
of their spiritual, physical and economic union, which enables them to ful-
fill the basic functions of marriage'*. The dwelling they occupy, therefore,
has has a very important function, since it is here that they manage their
joint household, fulfill the obligations imposed by the law and satisfy their
housing needs'.. In order to use the property, the spouses (or one of them)
must have a legal title to the property. The nature of the various cooperative
housing rights held by the spouses can vary greatly. Some are rights in rem
with erga omnes effect (e.g., cooperative ownership right to the premises
constituting a limited right in rem), while others are rights of a contractual
nature (e.g., cooperative housing tenancy right to the residential premises).
The analysis of the impact dissolution of the marriage on the rights of the
spouses to the cooperative housing requires an examination of the legal
situation of the beneficiaries not only during the marriage, but also before
and after the dissolution. Issues such as the property regime that united the
spouses, the nature and legal construction of such title, or which spouse

1 QOrder of the SA in Katowice of 20.08.2009, I ACa 410/09, LEX No. 551997.

2 Law of 25.02.1964 Family and Guardianship Code (i.e., Journal of Laws of
2023, item 2809, as amended) - hereinafter the Family and Guardianship Code.

3 The Family Law Code does not expressly indicate the death of one of the
spouses as a reason for the cessation of marriage, but such an effect is indispu-
table due to the fact that a person ceases to be a subject of rights and obligations
upon death; see, among others, Jerzy Ignatowicz, Miroslaw Nazar, Prawo rodzinne
(Warsaw: Wolters Kluwer, 2016), 380.

4 See more extensively Mariusz Fras, ,art. 23 k.r.o.”, [in:] Kodeks rodzinny
i opiekuriczy. Komentarz, ed. Mariusz Fras, Magdalena Habdas (Warsaw: Wolters
Kluwer, 2021), 147.

5 See Elizabeth Koszel, Prawa rodziny do mieszkania spétdzielczego (Lex 2012),
Introduction.
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is a party to the legal relationship in question that entitles them to use the
premises, have a fundamental impact.

The subject of this art. are selected issues concerning the effects of the
termination of the marriage due to the death of one of the spouses and
in the case of a divorce on the rights of the spouses to a housing unit in
a housing cooperative. It should be noted that the issues mentioned are
extremely extensive, but due to the framework of the art., the analysis
was made specific issues of the Law on housing cooperatives (Lh.c.)® for
two legal titles to housing - cooperative ownership right to housing and
cooperative tenant right to housing.

2. | Termination of marriage
due to death of one spouse

As already mentioned, the death of a person results in the cessation of his

rights and obligations, which, among other things, results in the termina-
tion of the marriage. In the event of the death of the individual who had the

cooperative ownership right to the premises, this right passes to the heirs

(Article 17” para. 2 sentence 1 of the L.h.c.). In the context of inheritance

of this right, the general regulations of inheritance law - the provisions

of Book Four of the Civil Code are applicable®. It is subject to both testa-
mentary and statutory inheritance. If the cooperative ownership right to

premises was vested in both spouses (it was included in the joint property
or fractional joint property), then only the share in this right falling to the

deceased spouse will enter the inheritance estate. The surviving spouse

retains the share previously belonging to him. If, on the other hand, the

right in question belonged only to the deceased spouse, it will be inherited

in its entirety.

6 Law of 15.12.2000 on housing cooperatives (i.e. Journal of Laws of 2023, item
438, as amended) - hereinafter Lh.c.

7 Law of 23.04.1964 Civil Code (i.e. Journal of Laws 2023, item 1610, as amen-
ded) - hereinafter Civil Code.

8 Katarzyna Krélikowska, ,art. 17° u.s.m”, [in:] Ustawa o spétdzielniach miesz-
kaniowych. Komentarz, ed. Boguslaw Lackoronski (Legalis, 2023).
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Itis possible that the surviving spouse will not be appointed to the estate
and will not have a right to occupy the premises. For the protection of the
cooperative ownership right to the premises, as alimited right in rem, the
provisions on the protection of property (Article 251 of the Civil Code in
conjunction with Article 244 § 1 of the Civil Code) apply accordingly. Thus,
the entitled party (the heir of the deceased spouse) will be able to file an
action for vindication under Article 222 § 1 of the Civil Code against the
person who actually uses the thing. However, the legislator has ensured
that the relatives of the deceased may use such property. Pursuant to the
first sentence of Article 923 § 1 of the Civil Code, the spouse and other
relatives of the deceased who lived with the deceased until the date of his
death have the right to use the apartment and household furnishings to
the present extent for a period of three months from the opening of the
inheritance proceedings. It should be emphasized that this right is common
to all housing titles. As stated in the literature, it is a minimum protection
for the surviving spouse and other relatives, consisting in the possibility
of temporary use of the family home. This is the time for the designated
persons to take steps to find other housing to meet their housing needs™.

Since the cooperative ownership right to premises is hereditary and is
a multi-heir right, this right can be acquired by more than one heir. This
also applies in the case where one of the heirs is the surviving spouse
who inherits a share in the cooperative ownership right to the premises
jointly with another heir or heirs™®. In the current state of the law, this
issue is regulated by Article 17° Lh.c. This provision stipulates that if the
aforementioned limited right in rem has been transferred to several heirs,
they are obliged, within one year from the date of the opening of the inheri-
tance (death of the testator), to appoint one of their number to carry out
the legal acts related to the exercise of this right (including the conclusion
of a contract on behalf of the heirs for the transfer of ownership of the
premises). In the event of ineffective expiration of this period the court
will appoint a representative at the request of the heirs or the cooperative
in a non-trial procedure. As indicated in the literature, the order for the
appropriate application of Article 17°, paragraph 1 of Lh.c. (expressed in
Art.17°, para, 2 of the L.h.c.) in the case of the death of one of the spouses
who jointly held the cooperative ownership right to the premises means
that the representative should represent all the beneficiaries of this right.

9 Seefurther Koszel, Prawa rodziny do mieszkania spétdzielczego, Chapter VIII, 8.1.
10 Krélikowska, ,art. 17° u.s.m”.
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This includes both the spouse who has retained his share in the cooperative
ownership right to the premises and the heirs who have inherited part of
the share of the deceased spouse™.

It should also be mentioned that the cooperative ownership right to an
apartment may be held by several entities, but membership in a cooperative
is generally individual. According to Article 3(2) of the L.h.c., an exception
applies only to spouses, if they are jointly entitled to the premises. In light
of the above, if there are several heirs entitled to the cooperative owner-
ship right to the premises, then the person who will become a member of
the cooperative must be chosen?. Pursuant to Article 3, paragraph 5 of
the Lh.c., in the event of a dispute and the appearance of several entitled
persons, the court shall decide in non-trial proceedings. After the expi-
ration of the time limit set by the cooperative for the application to the
court, which may not exceed twelve months, the choice shall be made by
the housing cooperative. Pending the settlement or the choice made by the
cooperative, the entitled persons may appoint a representative from among
their number to exercise the rights of membership in the cooperative.

It should be noted that according to the L.h.c., the situation of a spouse
in the case of inheritance of a cooperative ownership right to premises
(or a share in it) is not more favorable than that of other heirs. If the indi-
cated title to the premises was held jointly by the spouses, upon the death
of one of them, the surviving spouse is entitled to his original share plus
the share acquired through inheritance. If the right belonged only to the
deceased spouse, it will be included in the estate in its entirety. All heirs
who acquired the cooperative ownership right to the premises by inheri-
tance are entitled to use the entire property"®. The legislator did not specify
the obligation to divide the inheritance*, but each of the heirs may claim
the abolition of the fractional community of the cooperative ownership
right to the premises under the provisions on the abolition of ownership.
The surviving spouse may claim the distribution of the designated limited
rightinrem in proceedings the proceedings on the division of joint property
and the division of the estate"”), In addition, as mentioned above, pursuant

11 Tbidem.

12 Anna Sylwestrzak, Petnomocnictwo. Komentarz (Warsaw: Wolters Kluwer,
2020), 215.

13 Koszel, Prawa rodziny do mieszkania spétdzielczego, Chapter VIII, 8.3.2.

14 See the judgment of the CT of May 21, 2001, SK 15/00, OTK 2001 No. 4, item 85.

15 Roman Dziczek, Spétdzielnie mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pozwéw i wnio-
skéw sqgdowych (Warsaw: Wolters Kluwer, 2018), 359.
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to Article 222 paragraph 1in conjunction with Article 251 of the Civil Code
the beneficiaries of a cooperative ownership right to premises have a claim
against the person who is actually in possession of the property (taking
into account the protection of the spouse and relatives under Article 923
of the Civil Code). Pursuant to Article 1029 § 1 of the Civil Code, heirs are
also entitled to file a lawsuit to claim the inheritance as a whole®!.

The issues related to the termination of the marriage due to the death of
one of the spouses in the context of the cooperative tenancy right to the
residential premises are quite different from those of the cooperative own-
ership right. This right is non-transferable, does not pass to heirs and is not
subject to execution (Art. 9, para. 3 of the Lh.c.). In the event of the death
of the holder of this right, it does not enter the estate and does not pass
to the heirs. Pursuant to Article 9(5) of the L.h.c., it may belong to a single
person or to spouses. In order to protect the surviving spouse and, at the
same time, the family founded by the spouses, the legislator introduced
into the legal order a detailed regulation on the existence of cooperative
tenancy right to the residential premises in the event of the death of one
of the spouses. Pursuant to Article 14 (1) of the Lh.c., if the right was held
by both spouses, it does not expire in such a situation, but is transferred
to the other spouse. This means that the spouse after the deceased spouse
the spouse acquires ex lege a share in this right (together with the associ-
ated housing contribution), so he acquires full rights to the premises”..
Aspointed out in the literature, the right of both spouses mentioned in the
provision should be understood as the existence between the spouses of
ajoint community in cooperative tenancy right to the residential premises,
and nota community in fractional parts"®. Upon acquiring this right, the
surviving spouse (if not previously a member of the cooperative) acquires
simultaneously membership in the housing cooperative™. It should also
be noted that a separate issue from the acquisition of the cooperative
right to the residential premises is the housing contribution, which is
subject to inheritance. The heirs of a deceased spouse are entitled to a claim
for payment of a certain sum for the corresponding part of the housing

16 Krélikowska, ,art.17° u.s.m”.

17 Katarzyna Krélikowska, ,.art. 14 u.s.m”, [in:] Ustawa o spétdzielniach miesz-
kaniowych. Komentarz, ed. Boguslaw Lackoroniski (Legalis, 2023).

18 Tbidem.

19 See in more detail Ewa Boniczak-Kucharczyk, Housing Cooperatives. Commen-
tary (Lex, 2018), Art. 14 Lh.c.; Krélikowska, ,art. 14 u.s.m”.
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contribution™ against the spouse to whom the cooperative tenancy right

to the residential premises fell",

As mentioned above, Article 14(1) of the Lh.c. is applicable only if the
cooperative housing tenancy right to the residential premises belonged to
both spouses. If only the deceased spouse was entitled to this right, or if
both spouses were entitled to it on the basis of fractional ownership, the
above provision does not apply. Consequently, the right is extinguished,
and the surviving spouse is not entitled to the property. In such a situa-
tion, Article 15 of the Lh.c. is applicable. According to paragraph 1 of this
provision, in the case of expiration of cooperative housing tenancy right to
the residential premises, inter alia, as a result of the death of the entitled
person, the relatives®” of the deceased have a right to conclude an agree-
ment for the establishment of a cooperative housing tenancy right to the
residential premises. The agreement is concluded under the terms of the
existing agreement on the establishment of this right (Art. 15sec. 2' Lh.c.).
Accordingly, the spouse of a deceased beneficiary, so to speak, “compete”
with other relatives in this respect. In the light of Article 15 paragraph 4
of the L.h.c., in order to preserve the above-mentioned rights, it is neces-
sary to submit, within one year®* from the death of the entitled person*,
written assurances of the willingness to conclude a contract for the estab-
lishment of this right. If there is more than one rightful claimant, the
court shall decide in a non-trial settlement. The court takes into account,

20 Judgment of the Gliwice District Court of 10.04.2018, I1I Ca 1623/17, Legalis no.
2030957; Judgment of the Supreme Court of 13.05.2009, IV CSK 19/09, Cooperative
Monitor 2010, no. 4, items 28-30.

21 On the eligibility of heirs to inherit the right to a housing contribution made
by a deceased spouse, see more extensively: Krélikowska, ,art. 14 u.s.m” (Legalis,
2023).

22 Pursuant to the legal definition in Article 2(s5) of the Housing Cooperati-
ves Act, a close relative within the meaning of the Housing Cooperatives Act is
adescendant, ascendant, sibling, sibling’s children, spouse, adoptee and adopted
person, as well as a person who is actually in common life.

23 As indicated in the judgment of the SA in Warsaw on 17.06. 2015. (I ACa
1357/14, LEX No. 1768736): ,,The time limit for assertion of claims referred to in
Article 15(4) of the A.s.m. is a substantive law time limit, known as a lapse period”.
However, it is permissible to apply Article 5 of the Civil Code to the evaluation of
the charge of the cooperative caused by the consequences of failure to meet the
deadline of Article 15, paragraph 4 of the Lh.c. - so: judgment of the Supreme Court
of 28.02.2017, I CSK 93/16, Legalis No. 1637546.

24 See: judgment of the Supreme Court of 30.10.2008, II CSK 237/08, LEX
No. 490934.
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in particular, whether the person entitled to conclude the agreement lived
with the deceased cooperative member (deceased spouse). However, after
the unsuccessful expiration of the deadline set by the cooperative for
going to court, the choice is made by the housing cooperative. In the event
that the claim was decided by the court, the persons who remained in the
dispute are obliged to immediately notify the cooperative of to whom
the cooperative tenancy right to housing fell. Until such notification, the
persons in dispute are jointly and severally liable for the fees referred to
Article 4 (1) of the Lh.c.[**,

3

As mentioned above, a marriage is terminated by divorce when there is
acomplete and permanent dissolution of the marriage between the spouses.
A divorce has a number of consequences with regard to the former spouses’
right to a cooperative housing unit, which may have belonged to both
spouses or only to one of them.

With regard to the cooperative ownership right to premises, the legis-
lator did not stipulate in the Lh.c. that the former spouses must take any
actions. As in the case of ownership, if the right was held jointly by the
spouses on the basis of joint ownership (it was a part of the joint property),
it is transformed into a joint right on the basis of fractional joint owner-
ship after the divorce decree. Problems concerning the division of the joint
property of the spouses or the division of their joint apartment due to the
framework of the article have not been considered.

Due to the nature of the cooperative tenancy right to the residential
premises, in the event of the cessation of marriage due to divorce, the leg-
islator imposed additional obligations on the spouses. Pursuant to Article
13 of the Lh.c., in such a case, the former spouses are obliged to inform the
cooperative which of them holds the aforementioned right to the premises.
Until the notification, the former spouses are jointly and severally liable for
the maintenance fees. It should be emphasized that the indicated obliga-
tion exists only if the right was enjoyed by both former spouses during the

Termination of marriage as a result of divorce

25 See more extensively: Katarzyna Krélikowska, ,art. 15 u.s.m”, [in:] Ustawa
ospétdzielniach mieszkaniowych. Komentarz, ed. Boguslaw Lackororiski (Legalis, 2023).
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marriage jointly, and therefore, if it is necessary to divide the joint property
after the cessation of the marriage. The provision of Article 13 L.h.c. is also
inapplicable when the spouses had a system of property separation, and
the cooperative tenancy right to the residential premises was vested exclu-
sively in one of the spouses®.. The obligation to notify the cooperative is
a consequence of the principle of single subjectivity of the analyzed right
to the premises - it can belong to one person or to spouses (Art. 9 para. 5 of
the Lh.c.). However, the cessation of a marriage through its dissolution by
divorce does not entail the termination of the membership of the former
spouses in the housing cooperative. As long as the former spouses do not
divide the community of property (including the cooperative tenancy
right to the residential premises), they do not lose their membership in
the cooperative®”. At the same time, the legislation does not set a dead-
line for the divorced spouses to divide the community property, nor does
it set a deadline for notifying the cooperative about which of the former
spouses has the cooperative tenancy right to the residential premises'?!.
After the dissolution of the marriage (from the moment of the termination
of the community of property), the former spouses are still jointly entitled
to the cooperative tenancy right to the housing premises, but no longer on
the basis of community of property, but on the basis of fractional commu-
nity of property. Therefore, it is necessary to divide the joint property, and
at the same time the analyzed right to the premises, in order to award this
right to one of the former spouses. This is tantamount to the loss of the right
of the other former spouse and, at the same time, to the termination ex lege
of his membership in the housing cooperative®®’. The Supreme Court also
took an analogous position, stating that: “As long as the joint cooperative
right to the premises has not been divided or has not expired in accordance
with the law, or has not been rendered invalidated by the statute of limita-
tions, both divorced spouses are entitled to it, and the mere abandonment
of the premises and non-residence therein by one of the divorced spouses
cannot be equated with the loss of the right”*°.. If the death of one of the

26 Katarzyna Krélikowska, ,art. 13 u.s.m”, [in:] Ustawa o spétdzielniach miesz-
kaniowych. Komentarz, ed. Boguslaw Lackoroniski (Legalis 2023).

27 Ibidem.

28 Adam Stefaniak, Prawo spétdzielcze. Ustawa o spétdzielniach mieszkaniowych
(Warsaw: Wolters Kluwer, 2018), 451.

29 Krélikowska, ,art. 13 u.s.m”.

30 (Cited: decision of the Supreme Court of 15.02.2019, III CSK 50/17, LEX
No. 2621156.
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former spouses occurs after the termination of the marriage as a result of
divorce, the former surviving spouse remains entitled to the cooperative
tenancy right to the residential premises under Article 14 of the Lh.c.".
In addition, the subsequent spouse of the deceased, despite remaining in
the premises, does not acquire an independent right to conclude a contract
for the establishment of a cooperative tenancy right to a premises?.

Itis also necessary to mention the situation in which the cooperative ten-
ancy right to a premises (this also applies to the cooperative ownership right
to the premises) was vested exclusively in one of the spouses during the
marriage was exclusively vested in one of the spouses within the framework
of a divorce court decision on the use of the apartment, as well as a decision
on the eviction of one of the spouses. During the marriage, a spouse who
does not have legal title to the apartment may use the apartment to which
the other spouse has legal title on the basis of the so-called family right to
the apartment (Article 28' Family and Guardianship Code). Pursuant to the
first sentence of Article 58 para. 2 of the Family and Guardianship Code, in
adivorce judgment the court shall also decide on the use of the apartment
during the period of cohabitation of the divorced spouses. According to
the established jurisprudence, a divorced spouse who does not have the
legal title to the premises for the use of a separate part of a jointly occu-
pied apartment does not constitute an effective objection that nullifies the
demand of the other spouse under the disposition of Article 222 paragraph
10f the Family and Guardianship Code.* Exceptionally, when one of the
spouses by his grossly reprehensible conduct prevents cohabitation, the
court may order his eviction at the request of the other spouse. (Article 58
para. 2 sentence 2 of the Civil Code). Again, the jurisprudence indicates that
the eviction of a spouse cannot be ordered if he or she has a cooperative
tenancy right to a residential premises, which is his personal property™*.

31 Krélikowska, ,art. 13 u.s.m”.

32 Qrder of the Supreme Court of 15.02.2019, IIl CSK 50/17; See Adam Bieranowski,
»Zakres podmiotowy spétdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu mieszkalnego
w razie ustania matzenistwa a dopuszczalno$é i konfiguracje uwlaszczenia - uwagi
na kanwie postanowienia Sadu Okregowego w Suwatkach - I Wydziat Cywilny
z 20.10.2020 r., I Cz 231/20” Rejent, No. 2 (2021): 97-108 and the postulate made
there de lege ferenda to amend the regulation of the Act on housing cooperatives.

33 This is the case, among others, in the judgment of the SA in Gdansk of
25.02.2011, I ACa 928/10, LEX No. 936510.

34 Such as, among others, the resolution of the Supreme Court of 23.07.2008,
III CZP 73/08, LEX No. 408414, the judgment of the Supreme Court of 26.01.1998,
III CKU 32/97, LEX No. 3223191.
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4

The selected issues presented above show that the cessation of the marriage,
as a result of the death of one of the spouses and as a result of a divorce
decree, gives rise to a series of serious consequences in the area of the
rights of the spouses rights withig the housing cooperative. These conse-
quences are varied and depend on the title to the premises to which the
beneficiaries were entitled and whether it was held jointly by both spouses
and only by one of them.

In the event of the death of one spouse, the other spouse may inherit the
cooperative ownership right to the premises or a share in this right. It is
also possible for this right to pass to several heirs. If the surviving spouse
did not dispose of this property right and is not an heir, the Lh.c. does not
provide any additional protection for such a person. However, an eligible
person may dispose of his cooperative ownership right to the premises
during his lifetime (whether by will or by a legacy bequest). In the case
of a cooperative tenancy right to the residential premises, the legislator
has introduced several special solutions. If the right was held jointly by
spouses, then upon the death of one of them, it passes to the other spouse.
Such a construction undoubtedly serves to protect the surviving spouse,
as well as to protect the welfare of the family that the spouses have cre-
ated through their union. If, on the other hand, the tenancy right belonged
exclusively to the deceased spouse or to both spouses on the basis of frac-
tional ownership, the right is extinguished upon death and the next of kin
(including the surviving spouse) is entitled to conclude a contract for the
establishment of a cooperative tenancy right to the residential premises.
Asnoted in the literature®®!, such a solution may raise objections, and it is
proposed to modify it by adopting the construction of entry into the legal
relationship of a circle of relatives (thus, a solution similar to that in the
situation of the death of a tenant).

If the marriage is terminated by divorce, the cooperative ownership
right to premises, if it was part of the community property, is subject to
division. The Lh.c. does not provide for any special rules in this regard.
With respect to the cooperative tenancy right to the residential prem-
ises, the legislator imposed an obligation on former spouses who held the
right jointly to notify the cooperative to whom the right belonged. I If the
former spouses do not divide the joint property and one of them dies, the

Summary

35 See Koszel, Prawa rodziny do mieszkania spétdzielczego, Chapter VIII, 8.6.
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surviving former spouse is entitled to the right cooperative tenancy right
to the residential premises. Such a solution may give rise to objections,
especially when a subsequent spouse of the deceased uses the premises
subject to this cooperative tenancy right, and does not acquire an indepen-
dent right to conclude a contract for the establishment of a cooperative
tenancy right in his favor.

It should be noted that the changes made so far in the Lh.c. have largely
positively affected the situation of spouses (and former spouses) who use
premises in a housing cooperative. Nevertheless, in view of the constitu-
tional need to protect the family, there are still areas where appropriate
changes are needed.
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1 Wstep

Miedzynarodowa ochrona praw czltowieka jest dzisiaj uznanym dzia-
tem prawa miedzynarodowego. Mimo Ze jest to dziedzina stosunkowo
mloda, to wywiera ona znaczacy wptyw na tradycyjne prawo miedzynaro-
dowe!, U podstaw miedzynarodowej ochrony praw cztowieka lezy Karta
NZ. Jednak nie postrzega ona praw cztowieka w kategoriach zasady, lecz
celu i dziedziny wspétpracy miedzynarodowej (art. 1, 55 Karty). W okresie
Zimnej Wojny ochrona praw czlowieka rozwijata sie stopniowo i nie bez
oporéw. Chociaz przyjeto Uniwersalng deklaracje praw cztowieka i Pakty
praw, szereg konwencji szczegétowych w ramach ONZ (tzw. core conven-
tions), jak réwniez regionalne traktaty ochrony praw cztowieka, to jednak
wcigz byla ona przedmiotem spordéw. Czeé¢ panistw podnosito, ze prawa
cztowieka nie moga stanowi¢ podstawy do wkraczania w materie objete
ich kompetencja wewnetrzng ani narusza¢ ich suwerennosci. W efekcie
zasada poszanowania praw cztowieka nie znalazta sie w Deklaracji zasad
prawa miedzynarodowego z 1970 r.”!

Upadek ZSRR i rozpad bloku panstw socjalistycznych w Europie zwia-
stowal korzystne zmiany. Istotnie, nastapilo ozywienie ochrony. U zarania
XXI w. Zgromadzenie Ogélne ONZ uchwalito dwie rezolucje (w skiadzie
szeféw panistw lub rzadéw, bez glosowania), ktére uwypuklity wage praw
jednostki. W Deklaracji milenijnej z 2000 r.*! podkre$lono znaczenie zasad
godnosci ludzkiej, réwnosci i stusznosci. Zobowigzano sie do wspierania
celéw i zasad Karty w tym poszanowania praw cztowieka. Za fundamen-
talne wartos$ci w stosunkach miedzynarodowych uznano m.in. wolnos¢,
réwno$¢, solidarnosé, tolerancje. Zobowigzano sie do podejmowania
wysitkéw w celu promowania demokracji, umocnienia rzagdéw prawa
oraz poszanowania wszystkich miedzynarodowo uznanych praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci. W drugiej z nich, tzw. Wyniku Szczytu
Swiatowego z 2005 1.1, takze potwierdzono, ze do wspélnych wartosci

1 Frédéric Vanneste, General International Law before Human Rights Courts.
Assessing the Speciality Claims of International Human Rights Law (Cambridge-An-
twerp: Intersentia 2010); The Impact of Human Rights on General International Law,
red. Menno Kamminga, Martin Scheinin (Oxford: Oxford University Press, 2009).

2 Eibe Riedel, ,Human Rights Protection as a Principle”, [w:] The UN Friendly
Relations Declaration at 50. An Assessment of the Fundamental Principles of International
Law, red. Jorge E. Vifiuales (Cambridge: Cambridge University Press, 2020), 231i .

3 A/RES/s55/2.

4 A/RES/60/1.
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podstawowych nalezy m.in. poszanowanie praw czlowieka, ponownie pod-
kreslono wage celéw i zasad Karty NZ, w tym poszanowania praw cztowieka.

Jednoczesnie na przetomie wiekéw zakwestionowano tad miedzynaro-
dowy w wersji okreslonej po zakoniczeniu Zimnej Wojny. Chiny i Rosja oraz
ich sojusznicy, poczawszy od noty skierowanej do Sekretarza Generalnego
ONZ z 23 kwietnia 1997 r. zawierajacej ,Wspdlna deklaracje w sprawie
wielobiegunowego §wiata i ustanowienia nowego porzadku miedzynaro-
dowego”™, podkreslity aktualnoéé rozwiazan przyjetych w Karcie NZ, lecz
zaczely domagac sie ustanowienia nowego porzadku wielobiegunowego
i odzwierciedlajacego go prawa miedzynarodowego. Zadania zmian tadu
pozimnowojennego nasilily sie poczawszy od 2008 r. i nabraty szczegdlnego
kolorytu wraz z agresja Rosji na Ukraine (2014/2022). Nastat czas poteznej,
w zasadzie globalnej, rywalizacji geopolitycznej. Dotkneta ona rykoszetem
réwniez prawa czlowieka.

W tym kontekscie interesujace jest, jakie miejsce zajmuja prawa cztowieka
iich ochrona w aktualnych stanowiskach (doktrynach) gtéwnych aktoréw
sceny miedzynarodowej, tj. Stanéw Zjednoczonych, Unii Europejskiej
(umownie Zachodu), Rosji i Chin (umownie Wschodu). W ramach tego
opracowania poglady tych aktoréw zostang odniesione do trzech kwestii:

1. miejsca praw cztowieka w porzadku miedzynarodowym;

2. stosunku aktoréw globalnych do norm iuris cogentis w zakresie,
w jakim dotyczg one praw cztowieka;

3. stanowiska aktoréw globalnych w odniesieniu do praw cztowieka
w kontekscie stosowania jednostronnych srodkéw przymusowych.

2 | Prawa cztowieka z perspektywy strategicznej

Miejsce praw cztowieka w porzadku miedzynarodowym jest ustalane
w podstawowych dokumentach politycznych, czasem takze prawnych,
panstw i organizacji. Do dokumentéw politycznych nalezg zwlaszcza stra-
tegie bezpieczenstwa i dokumenty koncepcyjne polityki zagranicznej,

5 Joint Declaration on a Multipolar World and the Establishment of a New
International Order, A/52/153, S/1997/384.
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ktére charakteryzuja istniejacy porzadek miedzynarodowy i formutuja
jego ocene oraz wskazuja kierunki dziatania pafistw (organizacji). Sa one
dokumentami politycznymi, ale moga mieé¢ réwniez donioste znaczenie dla
prawa miedzynarodowego. W sferze tworzenia prawa miedzynarodowego
moga stanowié wyraz $wiadomosci paristw (organizacji) i mieé znaczenie
w kontekscie oceny zamiaru i zgody na zwigzanie prawem miedzyna-
rodowym oraz jako element praktyki i akceptacji zwyczaju lub uznania
zasad ogdlnych prawa. W sferze stosowania prawa moga by¢ uwazane za
przejaw interpretacji politycznej prawa miedzynarodowego i przestanke
mozliwej argumentacji w sporach miedzynarodowych. Moga tez stanowi¢
tto umozliwiajace zrozumienie i ocene konkretnych zachowan panistw
(organizacji) w zakresie egzekwowania prawa miedzynarodowego lub
ochrony intereséw paristw (organizacji)™.

2.1. Stanowisko Zachodu

2.1.1. Prawa cztowieka w porzqdku miedzynarodowym
w ujeciu Standéw Zjednoczonych

Miejsce praw czlowieka w porzadku miedzynarodowym z perspektywy
Stanéw Zjednoczonych okresélaja zwlaszcza strategie bezpieczenistwa
narodowego. Podstawg ich przyjmowania jest obecnie Goldwater-Nichols
Department of Defence Reorganisation Act z1986 r., chociaz dokumenty te
sa wydawane oficjalnie od 1977 r. Prezydenci wydaja co najmniej jedna taka
strategie podczas kadencji. Prawa czlowieka pojawiajg sie w nich w tym
wiekszym zakresie, im bardziej liberalne jest nastawienie administracji
(a zatem podkreélane bardziej przez administracje demokratéw niz repu-
blikanéw). Niemniej, jesli braé pod uwage administracje pozimnowojenne,
to prawa cztowieka po raz pierwszy pojawily sie jako priorytet (nie zawsze
jako priorytet najwazniejszy) w strategii narodowej G.W. Busha, nastep-
nie w strategiach B. Obamy i ]. Bidena. Marginalnie natomiast wystepuja

w strategii D. Trumpa'”..

6 Zob. duzo bardziej krytyczna, ale tez niespdjna, ocene krajowych strategii
bezpieczeristwa: Alyson J.K. Bailes, Anna Wetter, ,,Security Strategies”, [w:] Max
Planck Encyclopedia of Public International Law, online, January 2013, pkt 12, 13, 19-21.

7 JohnJ. Chin, Kiron Skinner, Clay Yoo, ,Understanding National Security
Strategies Through Time” Texas National Security Review, No. 4 (2023): 104, 122-123.
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Obecnie prawa cztowieka sg jednym z kluczowych elementéw lansowa-
nej przez Stany Zjednoczone, w tym zwtaszcza B. Obame i J. Bidena, kon-
cepcji porzadku miedzynarodowego opartego na zasadach (ang. rules-based
international order). Stanowig nie tylko regute promowanag, ale sg takze
punktem odniesienia dla formutowania krytyki innych panstw, zwtasz-
cza Rosji i Chin, oraz przestanka podejmowania dziatan interwencyjnych.
U J. Bidena, przestrzeganie praw cztowieka jest jednym z gtéwnych kry-
teriéw odrézniania demokracji i autokracji oraz fundamentem koalicji
panstw podzielajacych wspdlne wartosci liberalne, czasem nawet panstw
nieautorytarnych, o ile nie s3 im otwarcie przeciwne.

W Narodowej strategii bezpieczenistwa J. Bidena z 2022 r. uznaje sie, ze
prawa czlowieka s3 uniwersalne (i w tym znaczeniu obowigzuja na calym
$wiecie) i jako takie musza by¢ przestrzegane. Wsparcia dla demokracji
i praw cztowieka na calym $wiecie powinni udzielaé¢ réwniez demokra-
tyczni sojusznicy i partnerzy USA. Jak sie wskazuje,

Dzialania majgce na celu wzmocnienie demokracji i obrone praw czlowieka

maja kluczowe znaczenie dla Stanéw Zjednoczonych nie tylko dlatego, ze

jest to zgodne z naszymi warto$ciami, ale takze dlatego, ze poszanowanie

demokracji i wspieranie praw cztowieka promuje globalny pokéj, bezpie-
czefistwo i dobrobyt. [...] Wraz z naszymi sojusznikami i partnerami pocia-
gamy réwniez panistwa do odpowiedzialnoéci za naruszenia i naduzycia praw
czlowieka, w tym wobec mniejszosci etnicznych i religijnych.

W tym kontekscie USA zapowiadaja, ze beda dazy¢ do pociggniecia Chin

do odpowiedzialno$ci za naduzycia - ludobéjstwo i zbrodnie przeciwko
ludzkosci w Sinciangu, famanie praw cztowieka w Tybecie oraz demontaz
autonomii i wolnoéci Hongkongu - nawet jesli bedzie on prébowat zmusié
kraje i spotecznosci do milczenia.

Z kolei w odniesieniu do Rosji stwierdza sie, ze rosyjski rzad narusza
prawa czlowieka swoich obywateli, ttumi opozycje i zamyka niezalezne
media, a jej system polityczny nie reaguje na potrzeby swoich obywateli.
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2.1.2. Prawa cztowieka w porzqdku miedzynarodowym
wedtug Unii Europejskiej

W poréwnaniu do Stanéw Zjednoczonych stanowisko Unii Europejskiej
w wobec praw cztowieka w porzadku miedzynarodowym jest duzo bardziej
jednoznaczne i rozbudowane. W odniesieniu do stosunkéw zewnetrznych
okreslaja je traktaty, zwlaszcza Traktat o Unii Europejskiej. O prawach
czlowieka wspomina art. 3 TUE w kontekscie celéw dziatania zewnetrznego
Unii: Unia ma przyczynia¢ sie m.in. do ochrony praw czlowieka, w szcze-
g6lnosci praw dziecka. Z kolei art. 21(1) stanowi, ze zasadami, ktérymi kie-
ruje sie Unia w dzialaniu zewnetrznym sg m.in. demokracja, rzady prawa,
uniwersalizm i niepodzielno$¢ praw czlowieka i podstawowych wolnosci
oraz poszanowanie godnosci ludzkiej. Celem dziatania Unii jest umacnianie
i wspieranie demokracji, praw cztowieka i rzadéw prawa (art. 21(2) (b) TUE).
UE zobowigzala sie tez do przystapienia do Europejskiej konwencji praw
czlowieka (art. 6(2) TUE) i poddania sie kontroli Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, co jednak - jak dotad - nie nastapito.

Ogdlne stanowisko Unii w sprawie miejsca praw cztowieka w porzadku
miedzynarodowym jest przedstawione zwtlaszcza we ,Wspdlnej wizji,
wspdlnym dziataniu: Silniejszej Europie” bedacej globalna strategia na
rzecz polityki zagranicznej i bezpieczeristwa z 2016 r. Unia zobowigzala
sie w niej do ,wlaczenia (ang. to mainstream) praw cztowieka i kwestii
plci (ang. gender) do gtéwnego nurtu polityki we wszystkich sektorach
i instytucjach”. Jak Stany Zjednoczone, UE opowiada sie za porzadkiem
opartym na zasadach, nazywajac go najczesciej globalnym. taczy tez
poszanowanie praw czlowieka z pokojem i bezpieczenistwem, a takze ze
zrébwnowazonym rozwojem. W strategii stwierdza sie, ze ,wielostronny
porzadek oparty na prawie miedzynarodowym, w tym na zasadach Karty
Narodéw Zjednoczonych i Uniwersalnej deklaracji praw czlowieka, jest
jedyna gwarancjg pokoju i bezpieczeristwa w kraju i za granicg”. W innym
miejscu zauwaza sig, ze ,UE jest zaangazowana w globalny porzadek oparty
na prawie miedzynarodowym, ktéry zapewnia prawa cztowieka, zréwno-
wazony rozwdj i trwaty dostep do globalnych débr wspélnych”. W dzia-
taniu zewnetrznym Unia ma ,promowaé odpowiedzialno$é za ochrone,
miedzynarodowe prawo humanitarne, miedzynarodowe prawo praw
cztowieka i miedzynarodowe prawo karne”, a takze wspiera¢ Rade Praw
Czlowieka ONZ, zachecaé do jak najszerszej akceptacji jurysdykeji MTK
i MTS. Eaczenie praw czlowieka i miedzynarodowego prawa karnego jest
charakterystyczne dla podejscia UE, ale juz nie USA.
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Podejscie Unii Europejskiej do praw czlowieka jako sktadnika porzadku
miedzynarodowego znajduje konkretyzacje w réznych aktach politycznych
i prawnych. Wéréd pierwszych mozna odnotowaé np. konkluzje Rady
w sprawie priorytetéw UE w zakresie praw cztowieka w ONZ, ktdre sa przyj-
mowane co roku™®, do drugich decyzje Rady 2020/1999 i rozporzadzenie
Rady 2020/1998 z 7 grudnia 2020 r. dotyczace §rodkéw ograniczajacych
stosowanych w sytuacji powaznych naruszen i naduzyé praw czlowieka™.

Konkluzje Rady w sprawie priorytetéw UE na forach ONZ dotyczacych
praw czlowieka w 2024 r. s3 §wiadectwem przyjecia jednoznacznie liberal-
nej wizji porzadku miedzynarodowego i w jego ramach - praw cztowieka.
Akcentuje si¢ mocno zwigzek praw czlowieka z miedzynarodowym pra-
wem humanitarnym i miedzynarodowym prawem karnym, konieczno$é
wspdlpracy z organami i procedurami ONZ. Potepia si¢ naruszenia i nad-
uzycia praw czlowieka, przywiazujac duza wage do znaczenia réwnosci
plci, zdrowia seksualnego i reprodukcyjnego oraz praw reprodukcyjnych.

Podkre$la sie tez, ze prawa czltowieka sg ,uniwersalne, niepodzielne,
wspbélizalezne i wzajemnie powiazane, niezaleznie od tego, czy sa to
prawa obywatelskie, kulturowe, gospodarcze, polityczne czy socjalne”.
Jednoczesnie odnawia sie zaangazowanie Unii ,na rzecz praw czlowieka
w obecnym napietym srodowisku miedzynarodowym, naznaczonym wzro-
stem konfliktéw zbrojnych, autorytaryzmem, dezinformacja i sprzeciwem
wobec réwnoéci plci (ang. gender)”. Jako zwolennik globalnego porzadku
opartego na zasadach, Unia potwierdza tez ,,swoje zaangazowanie na rzecz
skutecznego multilateralizmu”.

W ramach ONZ rozpoczeto prace nad Paktem dla Przysztosci (the Pact
for the Future)™" i Szczytem Przysztosci. W tym kontekécie w Konkluzjach
z 2024 T. uznano, ze prawa czlowieka i réwno$é¢ plci (ang. gender)
powinny zosta¢ uwzglednione w caltym Pakcie. Powinien on opieraé sig

8 Konkluzje dotyczace priorytetéw Unii na forach praw cziowieka w 2024.
https://www.eeas.europa.eu/delegations/un-geneva/council-conclusions-eu-prio-
rities-un-human-rights-fora-2024-0_en?s=62 Zob. tez oraz Wytyczne dotyczace
dialogu na temat praw czlowieka z krajami partnerskimi/panistwami trzecimi
z 2021 r. Revised EU Guidelines, doc. 6279/21, Annex. tekst: https://www.eeas.
europa.eu/sites/default/files/human_rights_dialogue_guidelines.pdf. Wytyczne
w poprzedniej wersji z 2008 - Doc. 16526/08. https://data.consilium.europa.eu/
doc/document/ST-16526-2008-INIT/en/pdf.

9 QJL4101/13.

10 QJ L 2020/1998, zm. rozporzadzeniem Rady 2024/1034, OJ L 2024/1034.
11 Summit of the Future Multilateral Solutions for a Better Tomorrow,
22-23 September 2024, https://www.un.org/en/summit-of-the-future.


https://www.eeas.europa.eu/delegations/un-geneva/council-conclusions-eu-priorities-un-human-rights-fora-2024-0_en?s=62
https://www.eeas.europa.eu/delegations/un-geneva/council-conclusions-eu-priorities-un-human-rights-fora-2024-0_en?s=62
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/human_rights_dialogue_guidelines.pdf
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/human_rights_dialogue_guidelines.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16526-2008-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16526-2008-INIT/en/pdf
https://www.un.org/en/summit-of-the-future
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»nawzajemnych powigzaniach miedzy prawami cztowieka, pokojem i bez-
pieczenistwem oraz zréwnowazonym rozwojem".

W Konkluzjach podkreslono réwniez, ze UE ma ,dziataé na rzecz zapo-
biegania naruszeniom i tamaniu praw czlowieka i potozenia im kresu”,
atakze zaja¢ sie problemem ,odpowiedzialnosci za naruszenia i naduzycia
praw czlowieka, niezaleznie od miejsca ich wystapienia”’™*. W tym kon-
tek$cie wskazano na szczegdlne znaczenie MTK, zachowanie jego niezalez-
nosciiintegralnodci. Unia ma réwniez ,wzywac lub wspieraé apele innych
o niezalezne dochodzenia w sprawie naruszen i naduzy¢ praw cztowieka
oraz naruszen miedzynarodowego prawa humanitarnego, w tym tych,
ktére mogg stanowi¢ zbrodnie miedzynarodowe”.

Konkluzje Rady uzmystawiaja réwniez, ze - podobnie, jak USA - UE
pozostaje jednoznacznie krytyczna wobec naruszen praw czlowieka m.in.
w Rosji i w Chinach. Unia potepia zatem ,niesprowokowang i nieuzasad-
niong wojne Rosji przeciwko Ukrainie oraz ciaggle naruszanie przez Rosje
miedzynarodowego prawa praw cztowieka i miedzynarodowego prawa
humanitarnego na Ukrainie, w tym arbitralne zatrzymania, tortury, zle
traktowanie, wymuszone zaginiecia oraz przemoc seksualng i przemoc
ze wzgledu na pteé (ang. gender)”. Wzywa do ,,dalszych wysitkéw na rzecz
zapewnienia odpowiedzialno$ci za wszystkie zbrodnie migedzynarodowe
i naruszenia praw cztowieka wynikajace z rosyjskiej wojny napastniczej,
podkreslajac, ze nalezy zapewni¢ odpowiedzialno$¢ w jej najszerszym zna-
czeniu, w tym prawa ofiar do sprawiedliwoséci i zado$¢uczynienia, a takze
gwarancje niepowtdrzenia”. Unia opowiada sie w szczegdlnosci za podej-
mowaniem dalszych wysitkéw w celu ustanowienia ,trybunatu do Scigania
zbrodni agresji przeciwko Ukrainie, ktéry cieszylby sie jak najszerszym
ponadregionalnym poparciem ilegitymacja, oraz przysztego mechanizmu
odszkodowawczego”’, wyrazajac poparcie dla rejestru szkéd Rady Europy
spowodowanych agresja Rosji przeciwko Ukrainie, jak réwniez dla docho-
dzen prowadzonych przez Prokuratora MTK i odnowienia mandatu Komisji
Sledczej ds. Ukrainy powolanej przez Rade Praw Czlowieka ONZ.

Unia zapowiada tez, ze ,bedzie nadal monitorowa¢ i potepiaé systema-
tyczne i nasilajace sie represje wewnetrzne wobec spoteczeristwa obywa-
telskiego i stygmatyzowanych grup, w tym oséb LGBTI” w Rosji. Potepia tez

12 Unia co roku ocenia sytuacje w niemal wszystkich pafistwach §wiata. Zob. EU
Annual Report on Human Rights and Democracy in the World 2023 Country Updates.
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/2024/2023%20EU%20
country%2oupdates%20on%2ohuman%2orights%2oand%2odemocracy_2.pdf.


https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/2024/2023%20EU%20country%20updates%20on%20human%20rights%20and%20democracy_2.pdf
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,skuteczne zamykanie przestrzeni obywatelskiej, uciszanie publicznego
sprzeciwu, opozycji politycznej i niezaleznych mediéw, brak niezaleznosci
sadownictwa i gwarancji sprawiedliwego procesu, stosowanie tortur i ztego
traktowania oraz arbitralne zatrzymania®. Ma réwniez ,wzywac Rosje
do pelnej wspélpracy ze wszystkimi miedzynarodowymi i regionalnymi
mechanizmami monitorowania praw cztowieka oraz ze wszystkimi spe-
cjalnymi procedurami zwigzanymi z sytuacjg w zakresie praw cztowieka
w Federacji Rosyjskiej”.

Jesli chodzi o Chiny, UE wyrazila ,powazne zaniepokojenie sytu-
acja w zakresie praw czlowieka w Chinach, w tym w Tybecie, Mongolii
Wewnetrznej, Hongkongu i Siciangu”. Tak, jak w przypadku Rosji, zacheca
Chiny do wspétpracy ze wszystkimi miedzynarodowymi mechanizmami
praw cztowieka. UE ma tez ,zwraca¢ szczegdlng uwage na petne korzysta-
nie z praw czlowieka i wykonywanie podstawowych wolnosci, zwlaszcza
wolnosci pogladéw i wypowiedzi, zrzeszania sie i pokojowych zgromadzen,
wolnoéci religii lub przekonan, a takze na ochrone praw kobiet i dziewczat,
zachowanie tozsamosci kulturowej i zaprzestanie wykorzystywania pracy
przymusowej i obozéw reedukacyjnych, zwlaszcza w $wietle powszech-
nego okresowego przegladu sytuacji w Chinach”. Unia wzywa réwniez
Chiny ,do poszanowania, ochrony i przestrzegania praw cztowieka wobec
wszystkich, w tym Ujguréw, Tybetariczykéw i oséb nalezacych do mniej-
szo$ci etnicznych, religijnych i jezykowych”.

Gdy mowa o $rodkach prawnych UE, na uwage zastuguja decyzja i roz-
porzadzenie dotyczace Srodkéw ograniczajacych stosowanych w sytuacji
powaznych pogwatcen i naruszen praw cztowieka z 2020 r. W szczegél-
nosci decyzja w swojej preambule podkresla, ze ,Unia opiera sie na war-
toSciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji,
réwnosci, paiistwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka,
izobowiazata si¢ do ochrony tych wartosci, ktére odgrywaja kluczows role
w zapewnianiu pokoju i trwalego bezpieczenistwa i sg filarami jej dziatan
zewnetrznych”. Wskazuje sie, ze ,,Prawa cztowieka sg powszechne, niepo-
dzielne, wspétzalezne i wzajemnie powigzane”. Zastrzega sie, ze zasadni-
czymi podmiotami odpowiedzialnymi za ochrone praw cztowieka, w tym
za zapewnianie przestrzegania prawa miedzynarodowego praw czlowieka,
sa panstwa. Dostrzezono zarazem, Ze znaczacy udzial w naruszeniach
praw cztowieka na calym $wiecie maja podmioty nieparistwowe. Powazne
naruszenia praw cztowieka uchybiaja zasadom dziatania zewnetrznego
Unii, o ktérym mowa w art. 21 ust. 1 TUE, i zagrazajg jego celom.
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Interesujace, ze w decyzji i rozporzadzeniu ustanowiono wykaz praw
iregut ochronnych, ktérych naruszenie lub naduzycie stanowi przestanke
stosowania jednostronnych $rodkéw restrykcyjnych wobec panistw lub
aktoréw niepanstwowych. Nie sg to wszystkie prawa jednostki, co ozna-
cza, ze UE przywiazuje do niektérych regut ochronnych szczegélng wage.
Zalicza sie do nich: 1) ludobéjstwo; 2) zbrodnie przeciwko ludzkosci; 3) takie
powazne naruszenia lub naduzycia praw cztowieka, jak tortury oraz inne
okrutne, nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo karanie, niewolnictwo,
pozasadowe, dorazne lub arbitralne egzekucje lub zabéjstwa, wymuszone
zaginiecia oséb, arbitralne aresztowania lub zatrzymania; 4) inne naru-
szenia lub naduzycia praw czlowieka, obejmujace np. takie naruszenia
lub naduzycia, w zakresie, w jakim sg one szeroko powszechne, systema-
tyczne lub w inny sposéb budzace powazne obawy w odniesieniu do celéw
wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa okreslonych w art. 21
TUE, jak handel ludZmi, naruszenia praw cztowieka przez przemytnikéw
migrantéw, przemoc seksualna i przemoc ze wzgledu na pteé (ang. gender),
naruszenia lub naduzycia wolnosci pokojowego zgromadzania si¢ i zrze-
szania sig, naruszenia lub naduzycia wolnosci wyrazania opinii i wolnosci
wypowiedzi, pogwalcenia lub naruszenia wolnosci religii lub przekonan
(art. 1ust. 1 decyzji, art. 2 ust. 1 rozporzadzenia).

Punktem odniesienia uczyniono miedzynarodowe prawo zwyczajowe
oraz wybrane, szeroko uznawane, traktaty miedzynarodowe:

Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych;

2. Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych, spotecznych i kultu-
ralnych;

3. Konwencje w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobéjstwa;

4. Konwencje w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrut-
nego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania;

5. Miedzynarodowa konwencje w sprawie likwidacji wszelkich form
dyskryminacji rasowej;

6. Konwencje w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet;

7. Konwencje o prawach dziecka;

8. Miedzynarodowa konwencja w sprawie ochrony wszystkich oséb
przed wymuszonymi zaginieciami;

9. Konwencje o prawach oséb niepetnosprawnych;
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10. Protoké?tozapobieganiu, zwalczaniu oraz karaniu za handel ludZzmi,
w szczegblnosci kobietami i dzieémi, uzupetniajacy Konwencje NZ
przeciwko miedzynarodowej przestepczosci zorganizowanej;

11. Rzymski Statut MTK;

12. Europejska konwencje o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci.

2.1.3. Wspdlne stanowiska Zachodu

Wspdlne stanowisko Zachodu w sprawie praw cztowieka jako elementu libe-
ralnego tadu miedzynarodowego znajduje wyraz w réznych o§wiadczeniach
organizacji miedzynarodowych lub gremiéw nieformalnych. Przykladem
pierwszego rodzaju moze by¢ Koncepcja strategiczna NATO z 2022 1., przy-
ktadem drugim Komunikat G7 ze spotkania w Hiroszimie z 20 maja 2023 ...

W Koncepcji strategicznej NATO odniesienia do praw czlowieka sg nie-
liczne, ale jednoznaczne. Stwierdza sie tutaj m.in. ,Nasza wizja jest jasna:
chcemy zy¢ w $wiecie, w ktérym suwerenno$¢, integralno$é terytorialna,
prawa czlowieka i prawo miedzynarodowe sg szanowane, a kazdy kraj
moze wybraé wtasna droge, wolng od agresji, przymusu lub przewrotu.
Wspdtpracujemy ze wszystkimi, ktérzy podzielaja te cele”. Podkresla sie tez,
ze wiezami, ktére scalaja sojusz transatlantycki sa wolnosé¢ indywidualna,
prawa cztowieka, demokracja i rzady prawa.

Bardziej rozbudowana wypowiedz na temat praw cztowieka ujmowa-
nych bardzo liberalnie (nawet w kategoriach inzynierii spolecznej) znaj-
duje sie w Komunikacie z Hiroszimy. Paristwa nalezace do G7 deklaruja
obrone miedzynarodowych zasad i wspélnych wartoéci m.in. przez ,pro-
mowanie powszechnych praw czlowieka, réwnosci pici i godnosci ludzkiej”.
Bardzo obszerna (i odrebna w stosunku do fragmentu po$wieconego pra-
wom cztowieka) wypowiedz odnosi sie takze do plci (ang. gender) i réwnoéci
kobiet i mezczyzn osiaganej przez przezwyciezenie dlugotrwatych barier
strukturalnych i zajecie sie szkodliwymi normami, stereotypami, rolami
i praktykami dotyczacymi pici. Zasada réwnoéci objeto osoby LGBTQIA+.
Celem jest ,osiagniecie spoteczenistwa, w ktérym réznorodno$é, prawa

13 Tekst Koncepcji: https://www.nato.int/strategic-concept/.

14 Hiroshima Leaders’ Communiqué, tekst: https://www.mofa.go.jp/policy/
economy/summit/hiroshima23/documents/pdf/Leaders_Communique_o1_
en.pdf?v20231006.
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czlowieka i godnos¢ sg szanowane, promowane i chronione, a wszyscy
ludzie mogg cieszy¢ si¢ pelnym zycia zyciem wolnym od przemocy i dys-
kryminacji niezaleznie od tozsamosci lub ekspresji ptciowej czy orientacji
seksualnej”. Jednoczeénie potepia sie ograniczenia, naruszenia i naduzycia
praw wymienionych grup i oczekiwanie zapewnienia ich praw na caltymi
$wiecie. W Komunikacie uczestnicy domagaja sie zapewnienia ,dostepu
do bezpiecznej i legalnej aborcji oraz opieki poaborcyjnej”. Wskazuje sie
takze rézne Srodki dziatania w tych sprawach. Méwi sie m.in. o ,gender
mainstreaming w celu znaczacej transformacji naszych spoteczenstw”
i podkresla znaczenie podejscia holistycznego, ktére obejmie réwniez
polityke zagraniczng i zréwnowazony rozwdj, a takze pomoc rozwojowa
(uzaleznienie jej od wprowadzania gender, wspieranie projektéw gende-
rowych w panistwach rozwijajacych sie).

W odniesieniu do praw cztowieka (powigzanych takze z uchodZstwem,
migracja i demokracja), G7 potwierdzito zobowigzanie do przestrzegania
praw czlowieka i godnosci wszystkich, zgodnie z Uniwersalng deklaracja
praw czlowieka. Zadeklarowano wsparcie dla pafstw i organizacji spo-
teczenistwa obywatelskiego, ,ktére staraja sie broni¢ i promowaé prawa
czlowieka przez dialog i wspéiprace”. Podniesiono tez potrzebe poglebienia
zagadnienia biznes a prawa czlowieka, podkreslajac wage ,,poszanowania
praw czlowieka i miedzynarodowych standardéw pracy w dziatalnosci
gospodarczej i globalnych tanicuchach dostaw oraz dalszego zwiekszania
odpornosci, przewidywalno$ci i pewnosci dla przedsiebiorstw”. Za aktu-
alne uznano ,zobowigzanie do ochrony uchodZcéw, wspierania oséb
przymusowo wysiedlonych oraz krajéw i spotecznosci przyjmujacych,
zapewnienia pelnego poszanowania praw czlowieka i podstawowych
wolnosci uchodzcéw i 0séb wysiedlonych, a takze obrony i promowania
praw oséb zmarginalizowanych lub oséb znajdujacych sie w trudnej sytu-
acji zaostrzonej przez konflikt, kryzys i wysiedlenie, w tym wolnosci od
przemocy seksualnej i przemocy ze wzgledu na pleé (gender)”. Wezwano
wspdlnote miedzynarodowsg do péjécia w $lady G7. Zobowigzano sie tez
»do walki z bezkarnoscia i pociggania sprawcéw do odpowiedzialnosci za
najpowazniejsze przestepstwa o miedzynarodowym znaczeniu, w tym
przemoc seksualng zwigzang z konfliktami”. Uznano gospodarcze znacze-
nie uporzadkowanej i bezpiecznej migracji legalnej oraz walki z migracja
nielegalng i organizujacymi jg zorganizowanymi sieciami przestepczymi.
W kontekscie demokracji zapowiedziano prace zmierzajace do przeciw-
dzialania zagrozeniom dla demokracji, ,z pelnym poszanowaniem mie-
dzynarodowych praw cztowieka, w szczegdlnosci wolnosci wypowiedzi”.
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2.2. Stanowisko Wschodu
2.2.1. Prawa cztowieka w porzqdku miedzynarodowym w ujeciu Rosji

W ujeciu Rosji prawa czlowieka, zwlaszcza w ich liberalnym ujeciu, nie sa
kluczowym sktadnikiem porzadku miedzynarodowego. W, Koncepcji poli-
tyki zagranicznej” z 2023 r."*! podejécie do praw cztowieka jest tez wyraznie

polemiczne wobec Zachodu. Stwierdza sig, ze , Rosja uznaje i gwarantuje

prawa i wolnosci cztowieka i obywatela zgodnie z ogélnie uznanymi zasa-
dami i przepisami prawa miedzynarodowego oraz uwaza, ze wyrzeczenie

sie hipokryzji i wierne wypelnianie przez pafistwa ich zobowiazan w tej

dziedzinie jest warunkiem postepowego i harmonijnego rozwoju ludzko-
$ci”. Priorytety w sferze praw cztowieka sg tez zdeterminowane interesami

narodowymi Rosji. W ten sposéb Rosja ma dazy¢ do zapewnienia, aby
sinteresy Rosji i jej narodowe, spoteczne, kulturowe, duchowe, moralne

i historyczne cechy byty brane pod uwage przy wzmacnianiu miedzyna-
rodowych regulacji prawnych i miedzynarodowych mechanizméw w dzie-
dzinie praw czlowieka”. Zamierza tez monitorowa¢ i ujawnia¢ ,rzeczywista
sytuacje w zakresie przestrzegania praw i wolnosci czlowieka na $wiecie,
przede wszystkim w panistwach, ktére roszcza sobie prawo do wyltacznej

pozycji w kwestiach praw czlowieka i ustanawiania miedzynarodowych

standardéw w tej dziedzinie”.

Priorytetem w dzialaniu Rosji ma by¢ réwniez ,wykorzenienie poli-
tyki podwdjnych standardéw w miedzynarodowej wspétpracy na rzecz
praw czlowieka oraz uczynienie jej niepolityczna, sprawiedliwg i oparta
na wzajemnym szacunku”, a takze ,przeciwdzialanie wykorzystywaniu
kwestii praw czlowieka jako narzedzia nacisku zewnetrznego, ingerencji
w wewnetrzne sprawy paiistw oraz destrukcyjnego wptywu na dziatalnosé
organizacji miedzynarodowych”. Dopiero na ostatnim miejscu wymienia
sie podejmowanie dziatan , przeciwko obcym paristwom i ich stowarzysze-
niom, zagranicznym urzednikom, organizacjom i obywatelom zaangazo-
wanym w naruszanie podstawowych praw i wolnosci czlowieka”.

15 Tekst: https://www.mid.ru/ru/detail-material-page/1860586/?lang=en.


https://www.mid.ru/ru/detail-material-page/1860586/?lang=en

PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 234

2.2.2. Prawa cztowieka w porzqdku miedzynarodowym w ujeciu Chin

Jesli chodzi o Chiny, patrza one na prawa czlowieka z ostroznoscia. Ich sta-
nowisko ma zrédto w uznaniu, ze promowanie praw cztowieka (podobnie,
jak demokracji i rzadéw prawa) stanowi kontynuacje misji cywilizacyj-
nej Zachodu wobec Chin lub tez jest wspélczesnym wyrazem standardu
cywilizacji narzuconego przez Zachéd.™® Chociaz Chiny ostatecznie nie
odrzucajg praw czlowieka (zmiana nastgpila zwtaszcza w latach dzie-
wieédziesigtych XX w., kiedy Chiny zaakceptowaly szereg traktatéw praw
czlowieka, jednak bez procedur kontroli miedzynarodowej), to starajg sie
nada¢é im wlasna specyfike™”..

Chiny ktada nacisk na prawo do utrzymania i rozwoju jako warunek
niezbedny do ochrony wszystkich innych praw. Determinuje to ich selek-
tywne podejscie do praw czlowieka, jak réwniez specyficzng interpretacje
miedzynarodowych standardéw praw cztowieka. Chiny daza do osiggniecia
réwnowagi miedzy prawami jednostki a takimi zbiorowymi interesami,
jak bezpieczeristwo publiczne, stabilno$¢ spoteczna i porzadek polityczny.
W rezultacie Uniwersalna deklaracja praw cztowieka jest przez Chiny uwa-
zana za ,za zachodni dokument dotyczacy praw czlowieka, ktéry odzwier-
ciedla zachodnie wartosci”, aczkolwiek jednoczesnie uznaje sie, ze dzieki
udzialowi Chin w pracach nad Deklaracjg na jej tre$¢ znaczacy wpltyw
wywarta chifiska etyka konfucjariska®!.

Umacnianie sie pozycji miedzynarodowej Chin i nowe podejécie do
porzadku miedzynarodowego forsowane przez Zachéd doprowadzito jed-
nak do fundamentalizacji stanowiska Chin w dziedzinie ochrony praw
czlowieka, tacznie z dopuszczalnoscia reagowania na kryzysy humani-
tarne, w tym odpowiedzialno$ci za ochrone. Pod wplywem rywalizacji
z Zachodem nastepuje zwrot w kierunku porzadku westfalskiego oraz

16 Phil CW. Chan, ,China’s Approaches to International Law since the Opium
War” Leiden Journal of International Law, nr 4 (2014): 860.

17 Congyan Cai, The Rise of China and International Law (Oxford: Oxford Uni-
versity Press, 2019): 109-110, 137-145; Phil C. Chan, China, State Sovereignty and
International Legal Order (The Hague: Brill-Nijhoff, 2015), 108 i n.; Ruijun Dai,
,China nad International Human Rights Law”, [w:] The Cambridge Handbook of
China and International Law, red. Ignacio de la Rasilla, Congyan Cai (Cambridge:
Cambridge University Press, 2024), 265-268.

18 ChaoWang, Xin Xiang, , The Constitution of Chinaand International Law. From
Selective Adaptation to Normative Consensus”, [w:] The Cambridge Handbook, 85, 90.
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zasad suwerenno$ci i nieinterwencji w sprawy wewnetrzne. Stalo sie to
szczegélnie widoczne od czasu, gdy prezydentem Chin zostal Xi (2012 r.) .

Formalny wyraz ograniczonej roli praw czlowieka oraz ich specyficz-
nego pojmowania znajduje sie w Ustawie o stosunkach zagranicznych
z 1lipca 2023 r.*°! Prawom czlowieka poswiecono jeden artykut (art. 22).
Stanowi sie w nim, ze:

Chiriska Republika Ludowa szanuje i chroni prawa czlowieka, zobowigzuje

sie do przestrzegania zasady powszechnosci praw czlowieka i jej przestrze-
gania w §wietle realiéw poszczegélnych krajéw. Chiniska Republika Ludowa

promuje wszechstronny i skoordynowany rozwéj wszystkich praw czlo-
wieka, prowadzi miedzynarodowa wymiane i wsp6lprace w dziedzinie praw
czlowieka w oparciu o r6wno$¢ i wzajemny szacunek oraz dziata na rzecz

zdrowego rozwoju globalnej sprawy praw cztowieka.

2.2.3. Wspdlne stanowisko Chin i Rosji w sprawie roli praw cztowieka
w porzgdku miedzynarodowym

Podejscie Chin i Rosji do praw cztowieka jako sktadnika porzadku miedzy-
narodowego ujawnia sie takze w ich wspélnych o$wiadczeniach. Juz we
Wspélnej deklaracji z 1997 r., kwestionujacej istniejacy porzadek miedzy-
narodowy, uwypuklono zasady

suwerennosci i integralnoci terytorialnej, wzajemnej nieagresji, nieinge-
rencji w sprawy wewnetrzne drugiej strony, réwnosci i wzajemnych korzy-
Sci, pokojowego wspélistnienia i innych powszechnie uznanych zasad prawa
miedzynarodowego podstawowg norma prowadzenia stosunkéw miedzy
paniistwami i podstawg nowego porzadku miedzynarodowego”.

Domagano sie, aby kazde panstwo miato

prawo do niezaleznego wyboru swojej drogi rozwoju w $wietle wlasnych
specyficznych warunkéw i bez ingerencji innych panstw. Réznice w ich

19 Jiangyu Wang, Huaer Cheng, ,China’s Approach to International Law: From
Traditional Westphalianism to Aggressive Instrumentalism in the XI Jinping Era’
The Chinese Journal of Comparative Law, nr 1 (2022): 142, 143.

20 Tekst: http://en.moj.gov.cn/2023-07/11/c_901729.htm.

”»
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systemach spolecznych, ideologiach i systemach warto$ci nie mogg staé
sie przeszkoda w rozwoju normalnych stosunkéw miedzy paristwami.
Wszystkie kraje, duze czy male, silne czy stabe, bogate czy biedne, sg réw-
nymi cztonkami spotecznoéci miedzynarodowej. Zaden kraj nie powinien
dazy¢ do hegemonii, angazowac sie w polityke sity ani monopolizowaé spraw
miedzynarodowych”.

Nie ma tu mowy o prawach cztowieka.

W péZniejszych o§wiadczeniach wprawdzie prawa czlowieka pojawiajg
sie, lecz ich rola jest zasadniczo rézna niz w podejéciu Zachodu. W ten
sposéb w chifisko-rosyjskim wspélnym oéwiadczeniu z 10 grudnia 1999 .
spostrzezono, ze dochodzi do zastepowania prawa miedzynarodowego
polityka sity. Prawa cztowieka (koncepcja, ze prawa cztowieka sg waz-
niejsze od suwerennosci, dopuszczalno$é interwencji humanitarnej) sa
wykorzystywane jako instrument zagrazajacy suwerennosci niepodlegtych
panstw. W ,Chinisko-rosyjskiej deklaracji w sprawie promocji prawa mie-
dzynarodowego” z 25 czerwca 2016 r.*?l uznano wrecz, ze ktadziony przez
Zachéd po zimnej wojnie nacisk na prawa cztowieka i demokratyczna legi-
tymacje rzadéw stanowi jednostronna prébe reinterpretacji lub obejscia
celu Karty NZ.

Tuz przed atakiem zbrojnym Rosji na Ukraine wydano tez ,Wspélne
o$wiadczenie w sprawie stosunkéw miedzynarodowych wkraczajacych
w nowg ere i globalnego zréwnowazonego rozwoju” (4 lutego 2022 r.)*,
Stwierdzono w nim, Ze ,popieranie demokracji i praw czlowieka nie
moze by¢ wykorzystywane do wywierania presji na inne kraje”. W rezul-
tacie strony sprzeciwily sie ,naduzywaniu wartosci demokratycznych
i ingerowaniu w wewnetrzne sprawy suwerennych panistw pod pretek-
stem ochrony demokracji i praw cztowieka, a takze wszelkim prébom

21 Text: https://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/wjdt_665385/2649_665393/200011/
t20001115_678986.html.

22 Tekst: https://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/wjdt_665385/2649_665393/
201608/t20160801_679466.html. Zob. tez Igrid Wuerth, ,China, Russia, and Inter-
national Law” Lawfare 11 July 2016. https://www.lawfareblog.com/china-russia-
and-international-law; Lauri Méilksoo, ,Russia and China Challenge the Western
Hegemony in the Interpretation of International Law” EJIL: Talk! Blog of the
European Journal of International Law, July 15, 2016. https://www.ejiltalk.org/rus-
sia-and-china-challenge-the-western-hegemony-in-the-interpretation-of-inter-
national-law/; Anthea Roberts, Is International Law International? (Oxford: Oxford
University Press, 2017), 290-299.

23 Text: http://en.kremlin.ru/supplement/s5770.
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podzegania do podziatéw i konfrontacji na $wiecie”. Wspdlnote miedzyna-
rodowg wezwano ,do poszanowania réznorodnosci kulturowej i cywiliza-
cyjnej oraz praw narodéw réznych krajéw do samostanowienia” i wyrazono
gotowos¢ wspbtpracy ,ze wszystkimi zainteresowanymi partnerami w celu
promowania prawdziwej demokracji”.

W Oswiadczeniu przyjeto réwniez, ze ,Karta Narodéw Zjednoczonych
i Uniwersalna deklaracja praw czlowieka wyznaczajg szlachetne cele
w dziedzinie powszechnych praw czlowieka, okre$laja podstawowe zasady,
ktérych wszystkie panistwa musza przestrzegaé i przestrzega¢ w czynach”.
Jednocze$nie podkreslono, ze:

poniewaz kazdy naréd ma swoje unikalne cechy narodowe, historie, kul-
ture, system spoteczny oraz poziom rozwoju spotecznego i gospodarczego,
uniwersalny charakter praw cztowieka powinien byé postrzegany przez
pryzmat rzeczywistej sytuacji w kazdym konkretnym kraju, a prawa czto-
wieka powinny by¢ chronione zgodnie z konkretna sytuacja w kazdym kraju
i potrzebami jego ludnosci.

Rosja i Chiny przyznaly, Zze ,promocja i ochrona praw cztowieka jest
wspdlnym obowigzkiem spoteczno$ci miedzynarodowej”. Dodano wszakze,
ze panstwa powinny jednakowo traktowac wszystkie kategorie praw
czlowieka oraz promowac je w sposdéb systemowy. Podniesiono tez, ze
»,Miedzynarodowa wspétpraca w zakresie praw cztowieka powinna by¢ pro-
wadzona jako dialog miedzy réwnymi sobie, obejmujacy wszystkie kraje”.

Wreszcie we ,Wspélnym o§wiadczeniu w sprawie pogtebienia komplek-
sowego partnerstwa strategicznego w zakresie koordynacji na rzecz nowej
ery w kontekscie 75. rocznicy nawigzania stosunkéw dyplomatycznych
miedzy Chinami a Rosjg” z 16 maja 2024 r.**! strony jednoznacznie uznaty,
ze ,Niedopuszczalne jest wykorzystywanie wielostronnych lub krajowych
systeméw sadowniczych lub udzielanie pomocy zagranicznym organom
sagdowym lub wielostronnym mechanizmom prawnym w celu ingerowania
w suwerenne sprawy krajéw i wyrazily gtebokie zaniepokojenie rosnagcym
upolitycznieniem miedzynarodowego wymiaru sprawiedliwosci w spra-
wach karnych oraz naruszeniem praw cztowieka i immunitetu suweren-
nego’. Wyrazono gotowo$¢ do ,dalszej wspdtpracy w celu promowania
konstruktywnego dialogu i wspétpracy miedzy stronami w dziedzinie

24 https://www.fredgao.com/p/china-russia-joint-statement-a-full?r=2z3nco&
triedRedirect=true.
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wielostronnych praw czlowieka, wspierania wspdlnych wartosci catej
ludzkos$ci”, a zarazem wole

przeciwstawiania sie upolitycznieniu praw cztowieka, podwéjnym stan-
dardom i wykorzystywaniu kwestii praw czlowieka do ingerowania
w wewnetrzne sprawy innych krajéw oraz wspélnego promowania zdrowego
rozwoju wszystkich aspektéw miedzynarodowej agendy praw czlowieka.

3

Stanowisko aktoréw globalnych w odniesieniu do norm bezwzglednie wia-
zacych (ius cogens), chociaz nie jest nadmiernie rozbudowane, jest jednak
symptomatyczne. Normy peremptoryjne zostaly uznane i zdefiniowane
w Konwencji wiederiskiej o prawie traktatéw z1969 (art. 53). Ich okreélenie
ma zasadniczo charakter formalny (normy powszechnego prawa miedzy-
narodowego, zaakceptowane i uznane przez wspélnote miedzynarodowa
panistw jako cato$é jako normy, od ktérych nie ma odstepstwa). Jednak
Komisja Prawa Miedzynarodowego, ktére pochylila sie nad ta problematyka
i opracowata Konkluzje na temat ich identyfikacji i nastepstw prawnych
w 2022, uznata, ze normy te ,odzwierciedlaja i chronia podstawowe
wartos$ci wspélnoty miedzynarodowej. Maja one powszechne zastoso-
wanie i sg hierarchicznie nadrzedne w stosunku do innych norm prawa
miedzynarodowego” (Konkluzja 2: Charakter norm peremptoryjnych).
Tym samym odrzucita stanowisko, ze sa to jedynie normy bedace wyrazem
miedzynarodowego ordre public. Ponadto przyjela, ze ,wspélnota miedzyna-
rodowa panstw jako calo$¢” nie oznacza wszystkich panstw. Dla akceptacji
iuznania regul za ius cogens wystarczy wsparcie ,bardzo duzej i reprezen-
tatywnej wiekszoéci pafistw” (Konkluzja 7(2)), a zatem nie wszystkich.
Komisja Prawa Miedzynarodowego sformutowata réwniez nieeks-
kluzywny katalog norm o charakterze bezwzglednie wigzacym, ktérych
wiekszo$¢ stanowig prawa czlowieka lub reguty z nimi bezposrednio lub
posrednio zwigzane (Konkluzja 23 i Zatacznik). Do norm peremptoryjnych

Prawa cztowieka a ius cogens

25  Tekst Konkluzji z komentarzem: https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/
english/commentaries/1_14_2022.pdf.
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Komisja zaliczyta m.in. zakaz ludobéjstwa; zakaz zbrodni przeciwko ludz-
kosci; podstawowe zasady miedzynarodowego prawa humanitarnego;
zakaz dyskryminacji rasowej i apartheidu; zakaz niewolnictwa; zakaz
tortur; prawo do samostanowienia. Ustalenia Komisji spotkaly sie z krytyka
z obu stron geopolitycznej rywalizacji. Przy tym wspdlnego stanowiska
nie przyjeta Unia Europejska.

3.1. Stanowisko Stanéw Zjednoczonych

Stany Zjednoczone wyrazily swéj komentarz do Konkluzji zwtaszcza po
ich przyjeciu przez Komisje w pierwszym czytaniu (2021 r.; wczeéniej
przytoczone reguly Konkluzji nie ulegty zmianie w czytaniu drugim)®.
W komentarzu USA podnoszg krytycznie, ze Komisja wykroczyta poza
art. 53 Konwencji przez wprowadzenie konkluzji dotyczacych cech szcze-
gblnych ius cogens. Uznaja, ze konkluzja przyjmujaca, ze normy iuris cogentis
odzwierciedlaja i chronia podstawowe warto$ci wspélnoty miedzynaro-
dowej, sa uniwersalne i hierarchicznie nadrzedne, jest zbedna. Twierdza,
powotujac sie na stanowisko niektérych cztonkéw Komisji, ze cechy tych
norm ,nie majg wystarczajacej podstawy w prawie miedzynarodowym,
niepotrzebnie tacza identyfikacje i skutki tych norm i moga by¢ postrze-
gane jako dodatkowe kryteria ustalania, czy istnieje konkretna norma
peremptoryjna powszechnego prawa miedzynarodowego (jus cogens)”.
Zdaniem USA, nie jest jasne, czy i w jaki sposéb panstwa miatyby okre-
§li¢, jakie moga by¢ ,, podstawowe warto$ci spotecznosci miedzynarodo-
wej”, a praktyka MTS przytaczana przez Komisje jest watla, nieoczywista.
Krytycznie oceniane jest rowniez stwierdzenie, ze normy bezwzglednie
wigzgace sg hierarchicznie wyzsze od innych norm. Ich zdaniem takie
ustalenie jest zbedne i zapewnia ,,niewielka lub zadna praktyczna korzys¢”.
Negatywnie spojrzano réwniez na to, ze w konkluzji przyjeto, iz wchodza
w gre podstawowe warto$ci wspdlnoty miedzynarodowej, a nie wspdlnoty
miedzynarodowej paristw jako catosci.

Odnoszac sie do koncepcji wspélnoty miedzynarodowej panstw jako
catoéci, Stany Zjednoczone wyrazity stanowczy sprzeciw, aby rozumie¢ ja

26 Comments of the United States on the International Law Commission’s Draft
Conclusions on Peremptory Norms of General International Law (Jus Cogens) and
Draft Annex, Provisionally Adopted by the Drafting Committee on First Reading
June 30, 2021. Tekst: https://legal.un.org/ilc/sessions/73/pdfs/english/jc_us.pdf.
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jako ,zdecydowana wiekszo$¢ panistw”. Stwierdzily, ze takie rozumienie
ma szkodliwe skutki: 1) podwaza dobrze przyjety standard prawa zwy-
czajowego ustalony przez MTS w sprawie szelfu kontynentalnego Morza
Pétnocnego; 2) jest niespéjna z konkluzjami Komisji, ktére nie zawie-
raly standardu ,zdecydowanej wiekszo$ci”; 3) otwiera sie mozliwo$é, ze
panstwo, sad lub inny podmiot oceniajacy ius cogens okresli norme jako
bezwzglednie obowigzujaca, nawet jesli znaczna liczba pafistw nie uzna
jej za taka. W rezultacie USA zazadaly, aby projekt konkluzji 7(2) zostat
usuniety w calosci.

W odniesieniu do Konkluzji 23 Stany Zjednoczone wyrazity z kolei
obawy dotyczace niewyczerpujacej listy norm. Uznaly, ze konkluzja wraz
z Zalacznikiem powinny zostaé usuniete. W uzasadnieniu podano, ze
metodologia sporzadzenia listy ,jest niezgodna z uznanym standardem
okre$lania istnienia normy ius cogens”. Wiaczenie do listy normy tylko
z tego powodu, ze Komisja ILC wczeéniej okreslita dang norme jako norme
o charakterze bezwzglednie obowigzujacym, nie jest wystarczajace. W pro-
jekcie konkluzji nie udowodniono, ze wymienione normy faktycznie spet-
niaja kryteria uznania za ius cogens. Niejasne jest tez to, dlaczego niektére
normy zostaly uwzglednione na tej liicie, a inne, takie jak piractwo, nie.
USA przyznaly zarazem, ze z pewnoscig niektére reguly z listy sg nor-
mami iuris cogentis, w tym zwtaszcza zakaz ludobdjstwa. Jednak takiego
samego przekonania nie wyrazity w stosunku do innych norm (np. prawa
do samostanowienia). Z kolei pozostate pozycje na liscie mogg stanowié
normy peremptoryjne, ,ale sa zle zdefiniowane w zataczniku i komenta-
rzach” (np. podstawowe zasady miedzynarodowego prawa humanitarnego).

Utrzymanie konkluzji 23 i Zalacznika w drugim czytaniu spotkato sie
zponowna krytyka ze strony Stanéw Zjednoczonych przedstawiona podczas
obrad VIKomitetu Zgromadzenia Ogélnego w ramach wypowiedzi dotycza-
cej projektu Konkluzji po ich drugim czytaniu'®”. Wskazano, ze lista norm
»jest zaréwno nadmiernie inkluzywna - obejmujac normy, ktére moga by¢
zwyczajowym prawem miedzynarodowym, ale nie sa bezwzglednie obo-
wigzujace - jak i niewystarczajaco inkluzywna, pomijajac takie bezwzgled-
nie obowigzujace normy, jak zakaz piractwa. Podniesiono, ze ustalenie listy

27 Richard Visek, ,Statement at the 77 th session of the General Assembly Sixth
Committee meeting on the Report of the ILC on its 73rd Session, October 25, 2022”
Digest of United States Practice in International Law (2022), 299-301. https://www.
state.gov/wp-content/uploads/2023/12/2022-Digest-of-United-States-Practice-

-in-International-Law.pdf.
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nie ma wartoéci praktycznej, a ponadto rodzi obawe, ze ,lista moze by¢
nadmiernie brana pod uwage przez sedziéw i praktykéw, ktérzy zapoznaja
sie jedynie z konkluzjami i zalgcznikiem, a nie z dtugim komentarzem”.

3.2. Stanowisko Rosji

Podobnie jak Stany Zjednoczone, réwniez Rosja przedstawita swoja gene-
ralng ocene Konkluzji przyjetych w pierwszym czytaniu®®.. Zaskakuje
pewne podobienstwo stanowisk obu mocarstw. Tak tez Rosja skrytykowata
konkluzje okreslajaca cechy norm iuris cogentis. Stwierdzono, ze ,Cechy te
nie majg charakteru prawnego i nie nalezy im przyznawac¢ statusu dodat-
kowych kryteriéw, swego rodzaju, identyfikacji peremptoryjnych norm
powszechnego prawa miedzynarodowego (ius cogens)”. Dodano, ze orzecz-
nictwo (sprawa ludobéjstwa przed MTS) wspierajace konkluzje Komisji
w tej materii jest ,mato przekonujace”. Paristwa bowiem ,nie uznaty odnie-
siefi do prawa moralnego za istotng ceche prawng norm peremptoryjnych”.
MTS opisywat raczej ogélne cele ius cogens, a nie ich istotne cechy prawne.
Rosja odniosta sie réwniez sceptycznie do rozumienia wspélnoty mie-
dzynarodowej pafistw jako caloci. Sama Komisja uzywa w komentarzu réz-
nych okreélen (,przyttaczajaca wiekszos¢ pafistw”, ,praktycznie wszystkie
panistwa’, ,,zasadniczo wszystkie paiistwa’, ,,cata miedzynarodowa spotecz-
no$¢ panistw jako cato$¢”). Rosja podniosta w ustalaniu akceptacji i uznania
norm bezwzglednie wigzacych, ze nie chodzi o mechaniczne przeliczenie
liczby panstw. Chodzi raczej o to, aby ,akceptacja i uznanie obejmowaty
rézne regiony, systemy prawne i kultury”. Wéwczas jednak jest niejasne,
w jaki sposéb nalezy okresli¢ uznanie przez panstwo peremptoryjnego
statusu normy. Charakterystyczne jest wszakze kolejne spostrzezenie Rosji,
amianowicie, ze nie jest ona ,w stanie zaakceptowa¢ mozliwosci, ze uksztat-
towanie woli lub stanowiska grupy panstw moze skutkowa¢ powstaniem
miedzynarodowych zobowigzan prawnych dla pafistw, ktére nie sg czlon-
kami tej grupy”. Tym samym wykluczyla, aby za norme iuris cogentis uwa-
za¢ taka regule, w ktdrej uznaniu i akceptacji Rosja by nie uczestniczyta.
Rosja negatywnie odniosta sie réwniez do listy norm bezwzglednie
wigzacych. Stwierdzila, ze Komisja podjeta decyzje w tej sprawie, mimo

28 Comments by the Russian Federation on the topic ,Peremptory norms of
general international law (jus cogens)”, 4 August 2021. Tekst: https://legal.un.org/
ile/sessions/73/pdfs/english/jc_russia.pdf.
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ze ,wiekszo$¢ norm zawartych w wykazie nie byta wczeéniej badana
przez Komisje ani analizowana pod katem ich peremptoryjnego charak-
teru. Sama wzmianka o normach, ktére moga mie¢ status peremptoryjny
w komentarzach Komisji do jej réznych projektéw, nie jest wystarczajaca
podstawa do umieszczenia ich na liScie”. Rosja podniosta tez, ze Komisja
sama zauwazyla, ze lista nie zawiera wszystkich norm wcze$niej uwa-
zanych za bezwzglednie wigzace. W rezultacie z niejasnych powoddéw
Komisja nie uwzglednita zakazu uzycia sity, mimo ze w komentarzu do
art. 50 projektu artykuléw o prawie traktatéw stwierdzita, iz to przyktad
normy iuris cogentis. Za godne ubolewania uznata takze pominiecie ana-
lizy charakteru podstawowych zasad i norm Karty NZ. Ostatecznie Rosja
przyjeta, ze wlaczenie do Konkluzji Zalacznika ,jest nierozsadne i nie
wnosi zadnej wartosci dodanej”. Co wiecej, uwzglednienie listy moze mieé
daleko idace konsekwencje i moze zanegowac reszte prac dotyczacych
ius cogens. Rosja stwierdzita, zupelnie podobnie, jak USA, ,Eatwo sobie
wyobrazié, ze projekt konkluzji zostanie wykorzystany do potwierdzenia,
czy norma zawarta w wykazie ma charakter peremptoryjny, czy tez norma
nieuwzgledniona w wykazie nie ma takiego charakteru, mimo ze kwestia ta
nigdy nie byta badana przez Komisje”. I jej wniosek jest réwniez podobny:
usuna¢ z projektu konkluzje 23.

3.3. Stanowisko Chin

Stanowisko Chin w sprawie projektu KPM jest réwnie krytyczne, jak
w poprzednich przypadkach. Juz w toku prac Komisji, w o§wiadczeniu
z 2016 1.?°), Chiny wskazaly, Zze proponowane okreslenie charakteru norm
bezwzglednie wigzacych jest ,oczywiscie sprzeczne z podstawowymi
elementami ius cogens” zdefiniowanymi w art. 53 Konwencji wieden-
skiej w istocie stanowi ,,zmiane ius cogens”. Uznaty, ze Komisja proponuje
nowe kryteria wyrézniania tych norm, ktére sa zbedne i nie majg pod-
stawy prawnej. Chiny powatpiewaly tez co do relacji miedzy normami

29 Statement by Mr. XU Hong Director General of the Department of Treaty
and Law, Ministry of Foreign Affairs, People’s Republic of Chinam at the 71st
Session of the UN General Assembly On Agenda Item 78 Report of the ILC on the
work of its sixty-eighth session (Part II: Chapters 7, 8, 9, 10, 11, 12). Tekst: http://
me.china-embassy.gov.cn/mon/wjbxw/201610/t20161031_2874760.htm.
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peremptoryjnymi a Karta NZ i rezolucjami Rady Bezpieczeristwa. Wéwczas
réwniez krytykowaty opracowanie listy norm bezwzglednie wiazacych.

W stanowisku z 2019 r.*°! Chiny ponownie stwierdzily, ze projekt
Konkluzji nie powinien zawieraé niewyczerpujacej listy norm bezwzgled-
nie obowigzujacych, uznajacja ,za wysoce problematyczng’. Podkreslono,
ze ,tre$¢ niektérych norm pozostaje niezwykle niejasna” (np. podstawo-
wych zasad miedzynarodowego prawa humanitarnego). Wyrazono zdu-
mienie, ze nie wymienia sie innych regut (np. zasady suwerennej réwnosci).
Wskazano tez, ze ,wlaczenie takiej listy spowoduje zmiane charakteru tego
projektu, odchodzac od kodyfikacji zasad wtérnych dotyczacych kryte-
riéw identyfikacji norm peremptoryjnych i ich konsekwencji prawnych,
azmierzajac w kierunku opracowania zasad pierwotnych, ktére okreslaja,
ktdére normy stanowig ius cogens”. Wywota to wzrost rozbieznosci pogladéw
i podwazy sens opracowania konkluzji.

Wreszcie podczas ostatniej sesji VI Komitetu odnoszacej sie do prac
Komisji w zakresie ius cogens'®, delegacja chifiska stwierdzita, ze projekt
zawiera ,pewne wysoce kontrowersyjne elementy”. Podniosta m.in., ze
zasadniczy problemem, jaki powinien znalez¢ sie w projekcie, to opraco-
wanie regut drugiego rzedu, a nie wykazu norm materialnych. Tymczasem
Komisja sporzadzila liste norm bez przeprowadzenia odpowiedniej analizy.
Chiny spostrzegly, ze tak tre$¢ uznanych norm, jak i ich praktyczne pod-
stawy, nie sg jasne. Uznaly, Zze ogdlnie prace Komisji nad tematem norm
bezwzglednie wigzacych ,nie byty zbyt udane”.

30 Statement by Mr. Jia Guide Representative of China and Director-General
of the Department of Treaty and Law of the Ministry of Foreign Affairs of China
At the Sixth Committee of the 74th Session of the UN General Assembly. http://
me.china-embassy.gov.cn/mon/wjbxw/201911/t20191107_2882167.htm.

31  Stanowisko przedstawione przez Dyrektora Generalnego Departamentu
Prawno-Traktatowego z 25 paZdziernika 2022 r. https://www.un.org/en/ga/
sixth/77/pdfs/statements/ilc/21mtg_china_1.pdf.
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4

Ochrona praw cztowieka a stosowanie
jednostronnych srodkéw przymusowych

Rywalizacja geopolityczna przejawia sie m.in. w nasileniu podejmowania
jednostronnych srodkéw przymusowych o zréznicowanym charakterze
oraz w réwnie jednostronnym reagowaniu na nie. Problematyka ta jest
dostrzegana na poziomie ONZ, gdzie podejmowane s3 rezolucje doty-
czace dwéch zagadnien: stosowania jednostronnych srodkéw ekonomicz-
nych jako $rodka przymusu politycznego i gospodarczego wobec krajéw
rozwijajacych sie (od 1983 r.1**!) oraz stosunku jednostronnych $rodkéw
przymusu do praw czlowieka (od 1996 r.**)). W obydwu przypadkach
opozycja miedzy Zachodem a Wschodem ujawnia sie w glosowaniach. Przy
tym w pierwszym przypadku Zachéd wstrzymuje sie od glosu (zwlaszcza
UE i jej akolici, ok. 40-50 panistw), w mniejszym stopniu sprzeciwia sie
(gtéwnie USA i najblizsi sojusznicy, jak Izrael, Kanada, Australia, Nowa
Zelandia; liczba przeciwnikéw powoli rosnie, pojawita sie w nich ostatnio
takze Ukraina), w drugim sprzeciw Zachodu jest duzo bardziej jednorodny
(przeciw glosuje miedzy 40 a 60 pafistw), gdyz nie ma na ogét gloséw
wstrzymujacych sie®*. Oznacza to jednak, ze przegtosowujac rezolucje,
Wschéd i Potudnie §wiata jednocza sie przeciwko dopuszczalnosci stoso-
wania $rodkéw jednostronnych, podczas gdy Zachdd jest zwolennikiem
dopuszczalnosci ich stosowania. Rezolucje moga by¢ poniekad wyrazem
stanowiska Wschodu, co sprawia, ze tym fragmencie kolejno$¢ prezentacji
stanowisk bedzie odwrécona.

Nasilenie rywalizacji geopolitycznej od korica XX w. spowodowato
drastyczny wzrost przypadkéw odwotywania sie do $rodkéw jedno-
stronnych®”, Ich wptyw na ochrone praw cztowieka staje sie powaznym

32 A/RES/38/197.

33 A/RES/53/103.

34 Zob. tez rezolucje Zgromadzenia Ogélnego pt. ,Promowanie sprawiedliwego
podziatu geograficznego cztonkostwa w organach traktatowych ds. praw czlowieka”
z 19 grudnia 2023 r., A/RES/78/200, gdzie glosowanie wypadio bardzo podobnie
(131:53:0). Jest ona o tyle symptomatyczna, ze pokazuje niecheé Zachodu do takiego
podziatu miejsc w organach praw czlowieka (ustanowienie kwot), ktéry spowoduje,
ze przedstawiciele Zachodu beda w mniejszo$ci. Argumentacja Zachodu opiera sie
wszakze na przekonaniu, ze rezolucje Zgromadzenia Ogélnego nie moga zmieniaé
traktatéw.

35 Dostrzega to Zgromadzenie Ogélne, wyrazajac w preambule rezolucji ,, Prawa
cztowieka a jednostronne $rodki przymusowe” z 19 grudnia 2023 r. zaniepokojenie
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problemem. W zwigzku z poglebianiem sie negatywnych skutkéw srodkéw
przymusowych wobec praw cztowieka Rada Praw Cztowieka ustanowita
Specjalnego Sprawozdawce do spraw negatywnego wplywu jednostron-
nych $rodkéw przymusowych na korzystanie z praw czlowieka (rezolucja
z 26 wrzeénia 2014 1.)®?, W 2021 r. opracowat on raport, w ktérym starat sie
ustalié¢ rodzaje i zasady kwalifikacji jednostronnych §rodkéw przymusu”..
W sprawozdaniu tym przyjmuje sie, ze srodkami przymusowymi (okres-
lanymi tez jako sankcje jednostronne) sa §rodki niezaleznie od tego, jaka
nosza nazwe, czy sg legalne czy nie, jak srodek przymusu jest wykorzy-
stywany i jakiej dziedziny dotyczy, jezeli jest stosowany przez parnstwa lub
organizacje miedzynarodowe bez upowaznienia Rady Bezpieczenistwa lub
poza takim upowaznieniem. Sprawozdawca podnosi tez, ze , Liczba i zakres
sankcji ulegly dalszemu rozszerzeniu, podczas gdy eksterytorialno$é sank-
cji jednostronnych, stosowanie sankcji wtérnych oraz rozwdéj krajowych
sankcji cywilnych i karnych za naruszenia systeméw sankgcji skutkuja
nadmierng zgodno$cig. Coraz wiecej pafistw zaczeto stosowaé kontrsank-
cje lub opracowywaé¢ mechanizmy przeciwdzialania eksterytorialnym
konsekwencjom sankeji”. Dodaje réwniez, ze ,wiele sankcji jest obecnie
wprowadzanych w celu wzmocnienia demokracji, ochrony praw cztowieka
iinnych podobnych celéw, a nie w celu przeciwdzialania zagrozeniom dla
pokoju, naruszeniom pokoju lub aktom agresji, lub w odpowiedzi na naru-
szenia zobowigzan erga omnes”. GIéwnym celem $rodkdéw jest zapewnienie
zgodno$ci postepowania ich adresata z nakazem lub zmiana jego zachowa-
nia przez spowodowanie dotkliwo$ci powodujacych, ze zachowanie status
quo staje sie niewygodne. Sprawozdawca wskazuje tez, ze istnieje ogélny
konsensus, ze sankcje majace skutki ekstraterytorialne sg nielegalne!®®.
Co do pozostatych nie ma takiej zgody. Jest natomiast jasne, ze nie kazdy akt
nieprzyjazny moze by¢ kwalifikowany jako jednostronny $rodek przymusu.
W tym kontekscie uznaje, ze paiistwa maja obowiazek przestrzegania praw

Jfaktem, ze czestotliwo$¢, rodzaj, cel i zakres stosowania jednostronnych srodkéw
przymusu, ktére nie sg zgodne z prawem miedzynarodowym lub Karta, ogromnie
wzrosly na arenie miedzynarodowe;j”.

36 A/HRC/RES/27/21.

37 Unilateral coercive measures: notion, types and qualification. Report of
the Special Rapporteur on the negative impact of unilateral coercive measures
on the enjoyment of human rights, Alena Douhan, A/HRC/48/59.

38 W tym kierunku idg przygotowane przez Specjalnego Sprawozdawce ele-
menty do projektu rezolucji Zgromadzenia Ogélnego na temat jednostronnych
srodkéw przymusowych i rzadéw prawa. Dodaje sie, ze srodki ekstraterytorialne
maja by¢ skierowane przeciwko pafistwom rozwijajacym sie. A/HRC/42/46/Add.1.
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cztowieka przy decydowaniu o retorsjach i nienaruszania podstawowych
praw czlowieka przy korzystaniu z przeciw$rodkéw. Wreszcie Specjalny
Sprawozdawca formutuje szereg kryteriéw umozliwiajacych kwalifikacje
srodkéw jako jednostronnych i przymusowych. Jednym z nich jest to, czy
korzysta z nich duze panistwo.

4.1. Stanowisko Wschodu

Jak wspomniano, biorac pod uwage poparcie Wschodu i Potudnia dla rezo-
lucji dotyczacych stosowania jednostronnych §rodkéw przymusu, mozna
przyjaé, ze stanowisko Wschodu jest zbiezne z trescig rezolucji. W szcze-
g6lnosci rezolucje Zgromadzenia Ogélnego dotyczace praw cztowieka
i srodkéw jednostronnych dostarczajg wiedzy na temat dopuszczalnosci
korzystania z tych §rodkéw. Wystarczy tu przytoczy¢ jedynie kluczowe
ustalenia rezolucji z 2023 r.
W rezolucji m.in.:

1. wzywa sie wszystkie panistwa do zaprzestania przyjmowania lub
wdrazania wszelkich jednostronnych §rodkéw niezgodnych z pra-
wem miedzynarodowym, miedzynarodowym prawem humanitar-
nym, Kartag NZ oraz normami i zasadami regulujacymi pokojowe
stosunki miedzy panstwami, w szczegélnosci srodkéw o charak-
terze przymusu, ze wszystkimi ich skutkami eksterytorialnymi,
ktére stwarzajg przeszkody w stosunkach handlowych miedzy pan-
stwami, utrudniajac w ten sposéb petna realizacje praw okreslonych
w Uniwersalnej deklaracji praw czlowieka i innych miedzynarodo-
wych instrumentach praw czltowieka, w szczegélnosci prawa jed-
nostek i narodéw do rozwoju;

2. wzywa sie panstwa do powstrzymania si¢ od oglaszania i stosowania
wszelkich jednostronnych $rodkéw gospodarczych, finansowych
lub handlowych niezgodnych z prawem miedzynarodowym i Karta,
ktére utrudniaja pelne osiagniecie zréwnowazonego rozwoju gospo-
darczego i spotecznego, w szczegblnosci w krajach rozwijajacych sie;

3. potepia sie umieszczanie panstw cztonkowskich na jednostronnych
listach pod falszywymi pretekstami, ktdre sa sprzeczne z prawem
miedzynarodowym i Kartg, w tym pod falszywymi zarzutami spon-
sorowania terroryzmu, uznajac takie listy za instrumenty nacisku
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politycznego lub gospodarczego na panistwa cztonkowskie, zwlaszcza
kraje rozwijajace sie;

. wzywa sie wszystkie paniistwa do nieprzyjmowania zadnych jed-
nostronnych $rodkéw niezgodnych z prawem miedzynarodowym
i Karta, ktére utrudniajg petne osiggniecie rozwoju gospodarczego
i spotecznego przez ludno$é¢ dotknietych krajéow, w szczegélnosci
dzieciikobiety, ktére utrudniaja ich dobrobyt i stwarzajg przeszkody
w petnym korzystaniu z ich praw czlowieka, w tym prawa kazdego
do poziomu zycia odpowiedniego dla jego zdrowia i dobrobytu oraz
jego prawa do zywno$ci, opieki medycznej i edukacji oraz niezbed-
nych ustug socjalnych, a takze do zapewnienia, ze zywno$¢ i lekar-
stwa nie sa wykorzystywane jako narzedzia nacisku politycznego;
sprzeciwia sie eksterytorialnemu charakterowi tych §rodkéw, ktére
dodatkowo zagrazaja suwerenno$ci paiistw, i w tym kontekscie wzywa
wszystkie panistwa czlonkowskie, aby nie uznawaty tych $rodkéw ani
ich nie stosowaly, a takze do podjecia, w stosownych przypadkach,
$rodkéw administracyjnych lub legislacyjnych w celu przeciwdzia-
tania eksterytorialnym zastosowaniom lub skutkom jednostronnych
$rodkéw przymusu;

potepia sie ciaglte jednostronne stosowanie i egzekwowanie przez
niektére mocarstwa jednostronnych srodkéw przymusu i odrzuca
te $rodki, ze wszystkimi ich skutkami eksterytorialnymi, jako
narzedzia nacisku politycznego lub gospodarczego na jakikolwiek
kraj, w szczegdlnosci na kraje rozwijajace sie, przyjete w celu unie-
mozliwienia tym krajom korzystania z ich prawa do decydowania,
z wlasnej woli, o wlasnych systemach politycznych, gospodar-
czych i spotecznych, a takze z powodu negatywnego wptywu tych
$rodkéw na realizacje wszystkich praw czlowieka szerokich grup
ich ludnosci, w szczegélnosci dzieci, kobiet, oséb starszych i oséb
niepelnosprawnych;

. wzywa sie panstwa czltonkowskie, ktére zainicjowaly takie srodki,
do przestrzegania zasad prawa miedzynarodowego, Karty, deklaracji
ONZ i $wiatowych konferencji oraz odpowiednich rezolucji, a takze
do zobowigzania sie do wypetnienia swoich zobowiazan i odpowie-
dzialnoéci wynikajacych z miedzynarodowych instrumentéw praw
cztowieka, ktérych sa stronami, poprzez wycofanie takich srodkéw
w mozliwie najkrétszym czasie.
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Z przytoczonych postanowient wynika jednoznacznie negatywne stano-
wisko Wschodu wobec postugiwania sie jednostronnymi §rodkami przy-
musu. Panuje przekonanie, ze to pafistwa Zachodu stosuja takie srodki
(chociaz nie wymienia sie ich wprost) i ze czynia to m.in. pod pretekstem
ochrony praw czlowieka. A zatem jednostronne dziatania Wschodu sg
jedynie odpowiedzig na bezprawne postepowanie Zachodu. Potwierdzenie
tych ustalet mozna uzyskaé, analizujac chocby skrétowo podejscie Rosji
i Chin do praw cztowieka.

4.2.1. Stanowisko Rosji

Rosyjskie stanowisko w sprawie praw cztowieka w porzadku miedzy-
narodowym najlepiej oddaje Koncepcja polityki zagranicznej z 31 marca
2023 1.°°l, Stwierdza sie w niej m.in., ze Rosja sprzeciwia sie wykorzy-
stywaniu kwestii praw czlowieka jako narzedzia nacisku zewnetrznego,
ingerencji w wewnetrzne sprawy panistw oraz destrukcyjnego wplywu na
dziatalno$¢ organizacji miedzynarodowych. Rosja jednoznacznie krytykuje

ynielegalne jednostronne $rodki restrykcyjne”. Za priorytet w sferze prawa
miedzynarodowego Rosja uznata wykluczenie ze stosunkéw miedzyna-
rodowych praktyki podejmowania jednostronnych $rodkéw przymusu

z naruszeniem Karty NZ”. Jednocze$nie bedzie korzystata z réznych $rod-
kéw, takze jednostronnych, w celu ochrony zywotnych intereséw narodo-
wych, jak réwniez w celu przeciwdzialania takim §rodkom stosowanym

przez nieprzyjazne panstw i ich ugrupowania®’. Nie kojarzy ich jednak
z ochrong praw czlowieka ani jako uzasadnieniem dzialania, ani jako

kryterium stosowania $rodkéw!*".,

39 Tekst: https://www.mid.ru/ru/detail-material-page/1860586/?lang=en.

40 W rosyjskiej Strategii bezpieczeristwa narodowego z 2 lipca 2021 r. (https://
rusmilsec.blog/wp-content/uploads/2021/08/nss_rf _2021_eng _.pdf) dopuszcza
sie stosowanie przeciwko nieprzyjaznym dziataniom tak srodkéw symetrycznych,
jak i asymetrycznych.

41 Na temat praktyki stosowania sankcji wobec Rosji i przez Rosje: Ivan
N. Timofieev, ,Unilateral and extraterritorial sanctions policy: the Russian dimen-
sion”, [w:] Research Handbook on Unilateral and Extraterritorial Sanctions, ed. Char-
lotte Beaucillon (Northampton-Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2021), 90 i n.
Akcentuje sie, ze Rosja podejmuje gléwnie kontrsankcje i buduje odpornoéé (105-109).


https://www.mid.ru/ru/detail-material-page/1860586/?lang=en
https://rusmilsec.blog/wp-content/uploads/2021/08/nss_rf_2021_eng_.pdf
https://rusmilsec.blog/wp-content/uploads/2021/08/nss_rf_2021_eng_.pdf
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4.2.2. Stanowisko Chin

Stanowisko Chin w sprawie korzystania ze §rodkéw jednostronnych jest
zblizone do rosyjskiego. Tak np. w Dokumencie koncepcyjnym pt. Globalna
Inicjatywy Bezpieczeristwa z 21 lutego 2023 r.1**! generalnie krytykuje sie

unilateralizm i stosowanie praktyk hegemonicznych!**. Podkresla sie nad-
uzywanie sankcji jednostronnych i jurysdykcji ekstraterytorialne;j (ang. lon-
g-armjurisdiction). Nie tworzy sie zwiazku z prawami cztowieka!**. Podobne

wypowiedzi mozna znalezé w Perspektywach chinskiej polityki zagranicz-
nej w odniesieniu do sgsiedztwa w nowej erze z 24 pazdziernika 2023 r.[**].

4.2.3. Wspdlne stanowisko Wschodu

Poglad na temat stosowania §rodkéw jednostronnych w kontekscie praw
cztowieka jest réwniez prezentowany wspdlnie przez Chiny i Rosje.
Przyktadu dostarcza m.in. ich wspdlne o§wiadczenie z okazji 75 rocznicy
nawigzania stosunkéw dyplomatycznych miedzy obydwoma paistwami
z 2024 r. Strony wyrazaja tu swéj sprzeciw wobec ingerencji w sprawy
wewnetrzne, stosowania $rodkéw jednostronnych oraz ograniczen w sto-
sunku do ich przestrzeni gospodarczej, technologicznej i miedzynarodo-
wej. W szczegblnosci negatywnie odnosza sie do sankcji jednostronnych
i jurysdykcji ekstraterytorialnej wykonywanej bez podstawy prawnej
lub upowaznienia Rady Bezpieczenistwa, jak réwniez wobec opierania
ich na ideologii. Odrzucajg one takze neokolonializm i hegemonializm.
Krytykuja obchodzenie Rady Bezpieczenstwa i naruszanie Karty NZ,
atakze prawa WTO. Uznaja tez, ze niedopuszczalne jest korzystanie z praw
cztowieka w celu ingerencji w sprawy wewnetrzne innych panistw.

42 Tekst: https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202302/
t20230221_11028348.html.

43 Zob. tez hegemonia USA i jej zagrozenia z 20 lutego 2023 r. (https://www.
fmprc.gov.cn/eng/wijdt_665385/2649_665393/202302/t20230220_11027664.html),
gdzie wprost krytykuje sie je za stosowanie sankcji jednostronnych i srodkéw
ekstraterytorialnych w imie lansowania koncepcji porzadku miedzynarodowego
opartego na zasadach. Podkresla sie bezprawne wykorzystywanie praw cztowieka.

44 Congyan Cai, ,China’s position and practice concerning unilateral sanctions”,
[w:] Research Handbook on Unilateral and Extraterritorial Sanctions, 70 i n., zwt. 76-86.

45 Tekst: https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202310/
t20231024_11167100.html.


https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202302/t20230221_11028348.html
https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202302/t20230221_11028348.html
https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202302/t20230220_11027664.html
https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202302/t20230220_11027664.html
https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202310/t20231024_11167100.html
https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202310/t20231024_11167100.html
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4.2. Stanowisko Zachodu

Poglad Zachodu na kojarzenie jednostronnych $rodkéw przymusu i praw
cztowieka nie jest jednorodny. Nieco inaczej do tej problematyki podchodza
Stany Zjednoczone, inaczej Unia Europejska. Jednak wiecej jest punktéw
stycznych. W szczegélnosci w obydwu przypadkach dopuszcza sie stoso-
wanie jednostronnych §rodkéw przymusu w celu ochrony praw czlowieka
w innych panistwach.

4.2.1. Stanowisko Standw Zjednoczonych

USA konsekwentnie odrzucaja rezolucje Zgromadzenia Ogélnego w spra-
wie stosowania §rodkéw przymusowych. Ich stanowisko jest tez w pewnym

stopniu radykalne, poniewaz sg przeciwne uzywaniu samego okreslenia

sjednostronne $rodki przymusu”. Wedtug nich, nie ma bowiem uzgodnionej

miedzynarodowej definicji tych §rodkéw. Uzywajac tego terminu suge-
ruje sie, Zze panstwa ponosza odpowiedzialno$¢ za zobowigzania innych

panstw w zakresie praw cztowiekal*®!,

Z merytorycznego punktu widzenia istotne sa argumenty Stanéw
Zjednoczonych, ktére doprowadzity do gtosowania przeciwko rezolucjom
Zgromadzenia Ogdlnego. Przy tym rozumowanie jest zbiezne w przypadku
uzasadnienia glosu w przypadku rezolucji o stosowaniu jednostronnych
srodkéw gospodarczych wobec panstw rozwijajacych sie i o stosunku jed-
nostronnych $rodkéw przymusu do praw czlowieka. Jest ono tez stabilnie
powtarzane od szeregu lat.

Tak tez w odniesieniu do rezolucji dotyczacych $rodkéw przymusu
gospodarczego USA uznaja, ze:

Sankcje s3 odpowiednim, skutecznym, pokojowym i uzasadnionym narze-
dziem do reagowania na zagrozenia dla pokoju i bezpieczenistwa. Moga by¢
wykorzystywane do promowania odpowiedzialnosci wobec tych, ktérzy nad-
uzywaja praw cztowieka, podwazajg demokracje lub angazuja sie w dziatania
korupcyjne. W przypadkach, w ktérych Stany Zjednoczone zastosowaly
sankecje, zrobiliémy to z mysla o konkretnych celach, w tym promowaniu
systeméw demokratycznych, rzadéw prawa, poszanowania praw cztowieka
ipodstawowych wolnoscilub w odpowiedzina zagrozenia dla bezpieczeristwa.

46 Digest 2022, s. 166.
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Przyjmuje si¢ réwniez jako zasade minimalizacje niezamierzonych
gospodarczych, humanitarnych i politycznych negatywnych konsekwen-
cji sankcji, zwlaszcza wobec jednostek niebedacych ich celem. Podkresla
sie réwniez, ze:

Sankcje sa uzasadnionym sposobem osiggania celéw polityki zagranicznej,
bezpieczenistwa narodowego oraz innych celéw krajowych i miedzynaro-
dowych, a Stany Zjednoczone nie s3 osamotnione w tym pogladzie lub w tej
praktyce!*”.,

Dobitnie wskazuje sie, ze ,Ci, ktérzy sugeruja, ze sankcje sa z natury
nieuzasadnione lub problematyczne, przedstawiaja falszywa narracje i nie
mozemy poprzeé tego jezyka”*®!,

Takze w przypadku rezolucji dotyczacych $rodkéw jednostronnych
i praw cztowieka USA stojg na stanowisku, ze rezolucje te nie przyczyniaja

sie do ochrony praw czlowieka, gdyz sankcje

sa waznym i skutecznym narzedziem promowania pokoju, reagowania na
szkodliwe zachowania, odmawiania finansowania zagrozen oraz przeciw-
dzialania terroryzmowi i rozprzestrzenianiu broni masowego razenia.

Moga by¢ tez wykorzystywane do promowania odpowiedzialnosci za
naruszenia i naduzycia praw czlowieka. Przyjmuja, ze rezolucje, o ktérych
mowa, w niewlasciwy sposéb kwestionuja

zdolnoé¢ panstw do okreslania swoich stosunkéw gospodarczych i ochrony
uzasadnionych intereséw narodowych, w tym podejmowania dziatan
w odpowiedzi na obawy zwigzane z bezpieczenstwem narodowym.

47 Explanation of Vote for the Adoption of the Unilateral Economic Measures
as a Means of Political and Economic Coercion against Developing Countries,
Jesse Walter Adviser for ECOSOC, 23 November 2021. https://usun.usmission.gov/
explanation-of-vote-for-the-adoption-of-the-unilateral-economic-measures-as-

-a-means-of-political-and-economic-coercion-against-developing-countries/.

48 Explanation of Vote on a Second Committee Resolution on Unilateral Eco-
nomic Measures as a Means of Political and Economic Coercion Jason Lawrence,
U.S. Adviser for the Second Committee, 21 November 2023. https://usun.usmission.
gov/explanation-of-vote-on-a-second-committee-resolution-on-unilateral-eco-
nomic-measures-as-a-means-of-political-and-economic-coercion/.


https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-for-the-adoption-of-the-unilateral-economic-measures-as-a-means-of-political-and-economic-coercion-against-developing-countries/
https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-for-the-adoption-of-the-unilateral-economic-measures-as-a-means-of-political-and-economic-coercion-against-developing-countries/
https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-for-the-adoption-of-the-unilateral-economic-measures-as-a-means-of-political-and-economic-coercion-against-developing-countries/
https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-on-a-second-committee-resolution-on-unilateral-economic-measures-as-a-means-of-political-and-economic-coercion/
https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-on-a-second-committee-resolution-on-unilateral-economic-measures-as-a-means-of-political-and-economic-coercion/
https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-on-a-second-committee-resolution-on-unilateral-economic-measures-as-a-means-of-political-and-economic-coercion/
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Podwazaja tez ,zdolno$¢ spotecznosci miedzynarodowej do reagowania
na tamanie i naruszanie praw cztowieka”. Podnosi sie réwniez, ze Stany
Zjednoczone daza do minimalizacji negatywnego wplywu na wrazliwe
spolecznosci. Maja tez charakter celowany*..

Formalnym wyrazem ochrony praw cztowieka jako przestanki stosowa-
nia $rodkéw jednostronnych o charakterze sankcyjnym (celowanych) jest
Globalna ustawa Magnitsky’ego o odpowiedzialnosci (ang. accountability)
za naruszenia praw czlowieka z 23 grudnia 2016 r., ktéra upowaznia pre-
zydenta USA do stosowania §rodkéw finansowych i wizowych w odpo-
wiedzi na powazne naruszenia praw cztowieka i korupcje'*®.. Chodzi tutaj
zwlaszcza o naruszenia takich praw, jak tortury lub okrutne, nieludzkie
lub ponizajace traktowanie albo karanie, dtugotrwale przetrzymywanie
bez postawienia zarzutéw, powodowanie zaginie¢ oséb przez uprowadza-
nie i potajemne przetrzymywanie tych oséb lub inne razace odmawianie
prawa do zycia, wolnosci i bezpieczenistwa osobistego.

W kontekscie referowanego stanowiska mozna odnotowa¢, ze USA wraz
z grupa kilku paristw Zachodu (Australia, Kanada, Japonia, Nowa Zelandia,
Wielka Brytania) przyjeta ,Wspélna deklaracje przeciwko przymusowi
ekonomicznemu zwigzanemu z handlem oraz nierynkowym politykom
i praktykom” z 9 czerwca 2023 r."" Jest interesujace, ze nie ma tutaj w zasa-
dzie w ogéle odniesienia do ochrony praw cztowieka jako celu sankcji ani
jako kryterium ich stosowania.

4.2.2. Stanowisko Unii Europejskiej

Unia Europejska wstrzymuje si¢ od glosu w przypadku rezolucji dotycza-
cych stosowania jednostronnych $rodkéw gospodarczego wobec panstw
rozwijajacych sie, natomiast glosuje przeciwko rezolucjom dotyczacym
srodkéw przymusu w zwigzku z prawami cztowieka. W uzasadnieniu

49 Explanation of Vote on a Third Committee Resolution on Human Rights and
Unilateral Coercive Measures, Eric Merron, U.S. Adviser for the Third Committee,
Novembver 7, 2023. https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-on-a-third-

-committee-resolution-on-human-rights-and-unilateral-coercive-measures-3/;

Explanation of Vote on a Third Committee Resolution on Human Rights and
Unilateral Coercive Measures, U.S. Adviser to the Third Committee James Strait,
10.11.2022. https://usun.usmission.gov/explanation-of-vote-on-a-third-commit-
tee-resolution-on-human-rights-and-unilateral-coercive-measures-2/.

50 Digest 2022, 680-682.

51 Tekst: https://www.international.gc.ca/news-nouvelles/2023/2023-06-09-jo-
int-declaration-declaration-commune.aspx?lang=eng.
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swoich gtoséw wskazuje sie, ze jednostronne $rodki gospodarcze powinny
by¢ zgodne z prawem miedzynarodowym, w tym z zobowigzaniami
umownymi paristw, ktdre je stosuja, oraz, w stosownych przypadkach,
z zasadami WTO. Mniej jednoznacznie niz Stany Zjednoczone, Unia i jej
czlonkowie uwazaja, ze:

jednostronne $rodki gospodarcze sa dopuszczalne w pewnych okoliczno-
Sciach, w szczegblnosci gdy to konieczne do zwalczania terroryzmu i roz-
przestrzeniania broni masowego razenia lub do utrzymania poszanowania
praw cztowieka, demokracji, praworzadnosci i dobrych rzadéw.

Sadza wrecz, ze ,,s3 zobowigzane do stosowania sankcji jako czesci zinte-
growanego, kompleksowego podejscia politycznego, ktére powinno obej-
mowac dialog polityczny, zachety, warunkowo$¢, a nawet moze obejmowac,
w ostateczno$ci, stosowanie §rodkéw przymusu zgodnie z Karta Narodéw
Zjednoczonych”?,

Prawnym wyrazem stanowiska, ze srodki restrykcyjne ze strony Unii
sa dopuszczalne w pewnych okolicznosciach, w tym w celu ochrony praw
cztowieka, jest rozporzadzenie 2023/2675 dnia 22 listopada 2023 r. w spra-
wie ochrony Unii i jej pafistw czlonkowskich przed stosowaniem wymusze-
nia ekonomicznego przez panistwa trzecie®. W szczegélnosci w preambule
tego aktu uznaje sie, ze przymus jest zakazany i stanowi czyn bezprawny
wedtug prawa miedzynarodowego, jezeli

kraj stosuje $rodki, takie jak ograniczenia handlowe lub inwestycyjne, w celu
uzyskania od innego kraju dziatania lub zaniechania dzialania, do ktérego
kraj ten nie jest zobowigzany na mocy prawa miedzynarodowego i ktére
wchodzi w zakres jego suwerennosci, oraz gdy przymus osiaga pewien prég
jakosciowy lub ilosciowy, w zalezno$ci zaré6wno od zamierzonych celéw, jak
i zastosowanych Srodkéw.

52 EU Explanation of Vote: United Nations 2nd Committee: Resolution on Uni-
lateral economic measures as a means of political and economic coercion against
developing countries, November 21, 2019. https://www.eeas.europa.eu/delegations/
un-new-york/eu-explanation-vote-united-nations-2nd-committee-resolution-uni-
lateral_en.

53 QJ L 2023/2675.


https://www.eeas.europa.eu/delegations/un-new-york/eu-explanation-vote-united-nations-2nd-committee-resolution-unilateral_en
https://www.eeas.europa.eu/delegations/un-new-york/eu-explanation-vote-united-nations-2nd-committee-resolution-unilateral_en
https://www.eeas.europa.eu/delegations/un-new-york/eu-explanation-vote-united-nations-2nd-committee-resolution-unilateral_en

PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 254

Przy tym

Komisja i Rada powinny uwzglednié kryteria jako$ciowe i ilosciowe, ktére
pomoga w ustaleniu, czy panstwo trzecie ingeruje w prawnie uzasadnione
suwerenne wybory Unii lub jej pafistwa czlonkowskiego i czy jego dziatanie
stanowi przymus gospodarczy wymagajacy reakcji Unii.

Chodzi tutaj o rodki ,,0 wystarczajaco powaznych skutkach”, a gdy w gre
wchodzi grozba - ,,grozby wiarygodne”. Komisja i Rada powinny tez badaé,
czy érodek jest prawnie uzasadniony m.in. ochrong praw cztowieka (pkt1s).
Jednak w osnowie aktu nie ma odestania do ochrony praw czlowieka jako
celu lub kryterium stosowania §rodkéw restrykcyjnych.

Inaczej jest w przypadku rozporzadzenia Rady 2020/1998 z 7 grud-
nia 2020 r. dotyczace §rodkéw ograniczajacych stosowanych w sytuacji
powaznych naruszen i naduzy¢ praw czlowieka. Tutaj prawa cztowieka
sa gléwna inspiracja stosowania srodkéw. Co wiecej, o ile w poprzednim
rozporzadzeniu chodzito o jednostronna reakcje Unii na zewnetrzne $rodki
przymusu gospodarczego, o tyle w tym przypadku $rodki unijne moga by¢
uzyte jako pierwsze, gdy tylko zostanie ustalone, ze doszlo do naruszenia
lub naduzycia. Ochrona praw czlowieka jest w tym wypadku przestanka
stosowania $rodkéw restrykcyjnych, przedmiotem chronionym. Nie sg
jednak kryterium dziatania. Takim kryterium moga by¢ natomiast prawa
podstawowe ujete w Karcie praw podstawowych Unii.

5

Z przeprowadzonej analizy wynikaja trzy istotne wnioski. Po pierwsze,
prawa czlowieka i ich ochrona odgrywaja zasadniczo rézna role w ogélnych
koncepcjach porzadku miedzynarodowego aktoréw globalnych. Réznice te
nasility sie dodatkowo w dobie obecnego kryzysu. Zachéd prezentuje stano-
wisko liberalne, ktadac nacisk na wlasne rozumienie praw cztowieka, ktére
jednak postrzega jako uniwersalnie przyjete, w tym na kwestie gender.
Promujac tak rozumiany standard jako pozadany we wszystkich paristwach,
uznaje prawa czlowieka za $rodek transformacji spoleczenstw i §wiata.
Na odmiane Wschéd uwaza te wizje praw jednostki za przejaw zachodniego
imperializmu, przestanke niedopuszczalnej ingerencji w suwerenno$é

Konkluzje
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i kompetencje wewnetrzne panstw. Jego odpowiedzig sg prawa cztowieka
uwiklane w krajowe uwarunkowania cywilizacyjne, ale tez podporzad-
kowane interesom painstw. Pierwsza z wizji jest za bardzo ekspansywna,
druga nadmiernie restrykcyjna.

Po drugie, wyjatkowo zgodne stanowisko aktoréw globalnych wobec ius
cogens w ksztalcie opracowanym przez Komisje Prawa Miedzynarodowego,
uzmystawia, ze - niezaleznie od réznych niedoskonatosci projektu - akto-
rzy ci nie sg zdolni do uznania, ze normy peremptoryjne odzwierciedlajg
fundamentalne warto$ci wspélnoty miedzynarodowej i zajmujg nadrzedng
pozycje wobec innych norm porzadku miedzynarodowego. Krytykujac
rozumienie wspélnoty miedzynarodowej paiistw jako catoici podane przez
Komisje, obawiaja sie, ze moga zostaé pominiete w procesie wylaniania
norm bezwzglednie wiazacych. Negujac préby ustalenia niewyczerpuja-
cego katalogu norm, prébuja forsowaé normy, ktére bardziej koresponduja
zich indywidualnymi interesami (np. piractwo w przypadku USA, zasada
suwerennej réwnoéci w przypadku Wschodu). Jednak takie podejscie powo-
duje znaczace utrudnienie w ustaleniu, jakie normy maja ten szczegélny
status. Jest to takze dowdd znaczacych rozbieznosci miedzy aktorami glo-
balnymi, pogtebiajacymi sie w kontekscie konfliktu zbrojnego w Ukrainie.

Po trzecie, czas rywalizacji geopolitycznej obnaza razace réznice
w podejéciu do korzystania z jednostronnych $§rodkéw przymusu w powia-
zaniu z prawami czlowieka. O ile bowiem Zachéd uwaza takie srodki za
dopuszczalne, a nawet pozadane tak, gdy chodzi o ochrone praw czlowieka
w innych panistwach, jak i, chociaz w znaczaco mniejszym zakresie, gdy
majg one stanowi¢ kryterium legalnego ich uzycia, o tyle Wschdd postrzega
$rodki jednostronne stosowane z wykorzystaniem praw cztowieka jako
wyraz zachowan hegemonicznych i neokolonialnych. W rekach Zachodu
przymus ten jest Srodkiem zaprowadzania lub przywracania fadu na wzér
zachodni, w ujeciu Wschodu powigzania z prawami czlowieka nie maja
wiekszego znaczenia. Oznacza to, ze Zachéd instrumentalizuje praw czlo-
wieka, Wschéd je deprecjonuje lub pomija. Tak czy owak, rywalizacja
geopolityczna powoduje, ze prawa czlowieka przestaja mieé istotne zna-
czenie jako obiektywny standard do osiggniecia dla wszystkich.
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The Right to Strike as a Human Right

Abstract

This paper presents the findings of research into the concept of the sector of
essential services. The key objective is to gain an understanding of the nature
of this sector. Essential services are fundamental to the functioning of every-
day life for all. The lack of their provision will have irreversible consequences.
The presented considerations argue that research on legal qualification should
be based not only on the analysis of regulations but also on philosophical prin-
ciples. It is essential to give due consideration to the moral implications of this
issue. This approach is not exhaustive or universal. However, it aims to enhance
the incomplete presentation of approaches and solutions to the problem.
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1 Introduction

The question of whether the right to strike can be considered a human
right is a recurring topic of debate in the field of labour law. The findings
of this research are of significant value, both from a research standpoint
and a practical one. It is not possible to implement and protect a right
effectively unless it is correctly categorised. Furthermore, it introduces
ambiguity regarding the scope of courts’ jurisdiction, particularly in the
context of international matters. It is also unclear whether the European
Union or the International Labour Organization will intervene or offer an
interpretation.
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The analysis of literature on international labour law proves that there
is still no clear answer to the question announced in the title of this work.
Therefore, during the course of research the question must be answered:
since the right to strike has been treated as a worker’s right so far, how to
examine its nature? Do we find in human rights a foundation for recognis-
ing that the right to strike belongs to them?

The essence of this analysis is to answer the key question: is the right
to strike a human right?

At the beginning of this article the specificity of conducting a strike in
the sector of essential services, taking into account the general charac-
teristics as well as ethical dilemmas related to this phenomenon, will be
discussed. The sector of essential services, along with the relevant defi-
nitions and regulations, will be presented. Subsequently, a definition of
essential services will be proposed. Subsequently, the current state of
the scientific, philosophical and legal debate on the issue of the right to
strike in the context of human rights, as well as the principal positions and
arguments, will be presented. In light of the above, the research questions
will be addressed in the final stage. The issue of a strike in the sector of
essential services will be discussed, with particular consideration of the
consequences of qualifying the right to strike as a human right, as opposed
to leaving it within the sphere of labour rights.

2 | What is the specificity of conducting a strike
in the sector of essential services?

The concept of the so-called essential services or basic services is expressed
in Article 3 of Convention No. 87 of the International Labour Organization.
The indicated legal norm establishes the right of workers’ organisations
to organise their administration and activities and to formulate their
programmes without interference by the public authorities™. With the
recognition of the Committee on Freedom of Association, some member
states do however limit rights flowing from Article 3 to groups of workers

1 International Labour Organization, Convention No. 87 concerning Freedom
of Association and Protection of the Right to Organise, 9 July 1948 as amended.
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employed in sectors that are considered essential services. The Committee
on Freedom of Association has drawn attention to the abuses that might
arise out of an excessively wide definition in the law of the term ,essential
services” and suggested that the prohibition of strikes should be limited
to services that are genuinely essential®.

It should also be emphasised that a total ban on strikes would be contrary
to international ideals. The European Committee of Social Rights argues
that it is up to the state itself to classify a given sector as essential since
ajustification, why a given group cannot exercise the right to strike, must
be found. Automation is prohibited here®..

The concept of ,essential services” enables the categorisation of services
in a manner that precludes the obstruction of the right to strike by work-
ers in general. What is important is that the strike action in the analysed
sphere must take place provided that the safety of recipients, of a given
essential service, is ensured.

2.1. General characteristics of the specificity of conducting
a strike in the sector of essential services

The specificity of conducting a strike in the sector of essential services
focuses on the collision of a strike action which consists in refraining from
work, i.e., providing a given service.

The pivotal point is that a service is designated as an essential service,
meaning one that is necessary. Failure to provide a given service can result
in significant risks to the health and lives of individuals within a given
country. It is therefore problematic to accept the exercise of the right to
strike by workers in a given sector. The nature of a service leads to the
restriction of a strike action, so that it takes place without any threats.
A rotational strike, which does not result in such gross consequences for
the employer as a regular strike, is a common solution in this case. Thus,
it may be called slightly weaker than a classic strike.

2 Timo Knabe, Carlos R Carrion-Crespo, The Scope of Essential Services: Laws,
Regulations and Practices (International Labour Organization, 2019), 1-63. www.
ilo.org/wcmsps/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/publication/
wems_737647.pdf. [accessed: 22.08.2022].

3 Ibidem.
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The determination of the minimum scope of service provision consti-
tutes an element of a strike in the sector of essential services. It is, however,
untenable to deny workers in a given sector the right to strike on the basis
that such an action would be excessive.

2.2. Ethical dilemmas - general catalogue and characteristics
of the issue

In considering whether the right to strike may be referred to as a human
right, it is important to acknowledge the ethical challenges that arise in
relation to it. The literature on human rights emphasises their vertical
impact, which determines the individual-authority relationship and not
the individual-individual relationship. It is often stated that human rights
present ideas.

Consequently, there are no national mechanisms dedicated to regu-
lating and enforcing human rights. Rather, human rights influence the
application of law in various contexts, including administrative, civil, and
criminal law. In human rights there is also no hierarchy of these rights.
Each of these rights is of equal value and should be applied and enforced
according to the same standard. This gives rise to a fundamental issue that
is closely linked to the strike action in the sector of essential services. For
instance, if doctors or nurses wish to strike in order to protect their rights,
the manner in which they do so must be such that the lives of patients are
not endangered.

It is important to bear in mind that the doctors who have been recalled
may be motivated to strike not only due to the low remuneration, but also
because of the complete lack of basic working conditions, which has led
to the emergence of a phenomenon that could be described as ,slavery”.
In this case, the problem becomes more complex and the dilemma more
challenging to consider. What are the rights of doctors? What about the
social level of their families? Is the patient’s life more important than
ensuring basic living conditions for oneself? It may be argued that a doctor,
without the ability to exercise their right to remuneration or rest and over-
tired, themselves can be a threat to patients. There are no clear and correct
answers in such a situation.
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2.3. Legal dilemmas - general catalogues, characteristics
of the problem

The aforementioned discussion gives rise to two principal legal dilemmas.
Firstly, no definitive approach to regulating strikes in the sector of essen-
tial services in ILO member states has been established. Firstly, it is not
straightforward to determine which services are considered necessary, and
furthermore, it is equally challenging to establish a framework for striking
that does not result in the disruption of essential services.

Moti Mordehai Mironi presents the concept of three models of strike
regulation in the sector of essential services. The model of bilateral autono-
mous regulation, in which restrictions on strikes in the sector of essen-
tial services are derived from agreements reached between the relevant
parties or social partners'”. The model of unilateral autonomous regula-
tion, in which the trade union itself imposes restrictions on strikes in the
sector of essential services with the objective of minimising damage'®’.
The researcher presents the model of hybrid/mixed regulation as the third
one. The initial stage is that of autonomous regulation. However, should the
level of essential services provided during a strike be deemed inadequate,
external intervention will ensue'®.

The question of whether the right to strike should be classified as a labour
right or a human right is the second most significant legal issue. This ques-
tion was first posed in 2012 and remains unresolved to this day. The clas-
sification of the right to strike within the appropriate legal category will
facilitate the creation of suitable legislative provisions.

4 Moti Mordehai Mironi, ,Introduction: Theory, Conceptualization and Metho-
dology”, [in:] Regulating Strikes in Essential Services: A Comparative ‘Law in Action’
Perspective, Vol. LII, ed. Moti Mordehai Mironi, Monika Schlachter (Alphen_aan_
den_Rijn: Kluwer Law International, 2019), 13.

5 Ibidem, 13.

6 Ibidem, 13.
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3 | What is the sector of essential services?

The International Labour Organization (ILO) has indicated that the pre-
cise definition of essential services depends to a significant extent on the
specific circumstances prevailing in a given country'”. Furthermore,
the concept is not fixed and can be subject to change. For instance, a non-
essential service may be deemed essential if the strike exceeds a certain
duration or scope, posing a threat to the lives and health of individuals'!.
The ILO acquis demonstrates that essential services encompass the hospital
sector, electricity services, water supply services, policy and armed forces,
fire services, public or private prisons, the provision of food to pupils and
school cleaning, and air traffic control™.

3.1. Various proposals for definitions and regulations

The current approach taken by countries is to propose their own defini-
tions of essential services, as well as legal regulations pertaining to this
area. The Italian regulation is an example worthy of detailed examination,
given its generally acknowledged exemplary status.

In Italy, a strike in the sector of essential services is primary regulated by
Law 146/1990 of 2 June 1990"°., The construction of essential services is car-
ried out in accordance with the principle of balancing constitutional rights.
The right to strike is enshrined in Article 40 of the Italian Constitution.
Law 146/1990 enumerates the constitutional rights that must be weighed
against the right to strike. The fundamental rights enshrined in Article 1,
Paragraph 1.1, Section 1 of the Act encompass the right to life, the right to
health, the right to freedom and personal security, the right to travel, the
right to social assistance and security, the right to education and the right
to communication.

The Act then goes on to set out a list of essential services, which are sub-
ject to specific rules. The services in question are those aimed at ensuring
the exercise of constitutionally protected rights, namely the right to life,
health, freedom and security of persons, freedom of movement, social

Ibidem, 13.
Cf. Knabe, Carrion-Crespo, The Scope of Essential Servic, (n-2)10.
9 Ibidem 10.
10 LEGGE 12 Giugno 1990, no. 146.
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assistance and security, education and freedom of communication. This
encompasses services provided regardless of the legal nature of the work
relationship, even if carried out through public procurement or health.

The services also include public hygiene, civil protection, collection and
disposal of municipal waste and special, toxic and harmful waste. Waste
management; customs, limited to control over animals and perishable
goods; the supply of energy, energy products, natural resources and pri-
mary goods, as well as the management and maintenance of the related
systems, limited to what concerns their safety; the administration of justice,
with particular reference to measures restricting personal freedom and
those precautionary and urgent as well as criminal proceedings with defen-
dants in detention status; environmental protection services and cultural
heritage supervision. The provision of urban and suburban public trans-
port by road, rail, air, airport and maritime is limited to connections with
the islands. The disbursement of related amounts is also made through the
service banking. The public education sector encompasses nursery schools,
kindergartens and elementary schools, as well as the performance of final
exams and university education, with particular reference to examinations
that conclude education cycles.™.

In the Italian system, the right to strike is regarded as a fundamental con-
stitutional right that cannot be in conflict with other fundamental rights.

A crucial aspect of strike regulation in the sector of essential services is
the action to prevent a strike, known as the cooling-off procedure. Article
2, Paragraph 2 of Law 146/1990 obliges the parties to collective agreements
(i.e. the workers’ unions and employers) to regulate cooling-off procedures
as well as arbitration bodies, which are to lead to dispute resolution. In the
event of a collective dispute, it is imperative that workers only undertake
the actions that are strictly necessary to ensure the continued provision
of services without jeopardising the rights of users.

In the event of a strike in the sector of essential services, trade unions
are required to notify the relevant authorities in accordance with Article 2,
Paragraph 2 of Law 146/1990. The notification must be provided at least
ten days before the strike action. The notification must include the fol-
lowing elements: reasons for the strike, length of the strike and methods
of operation.

11 Cf. Knabe, Carrion-Crespo, The Scope of Essential Servic, (n-2), 23, and LEGGE
12 Giugno 1990, no. 146 Article 1.
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In the event of an interruption or restriction to an essential service as
listed in the Act, the authorities are obliged to issue an order to protect fun-
damental rights. In accordance with Article 8, Paragraph 1, the authorised
bodies to issue such an administrative order in the case of national-scale
conflicts are the Prime Minister (Presidente del Consiglio dei Ministri)
and ministers. In the case of local-scale conflicts, the Prefect (agent of the
central government at the district level) is the authorised body. The order
should be directed towards workers, the self-employed, small business
owners, trade unions and employers"?..

The analysis of the solutions adopted by states in the research area, based
on the report presented by the ILO", has led to the conclusion that the
models can be divided into three categories. The complete model is sup-
ported by constitutional norms. The aforementioned Italian model may be
classified as belonging to this category,

The second model represents an intermediate stage of development,
incorporating the essential features of the full model but not fully encom-
passing all of its elements. The solutions employed in Germany serve as
acase in point. In this model, legal norms do not explicitly express the right
to strike. However, according to the jurisprudence of German courts, the
right to strike can be derived from the freedom of association expressed
in Article 9, Paragraph 3, Point 1 of the German Constitution"*. In accor-
dance with the prevailing jurisprudence, the right to strike is regarded as
an integral component of this freedom®.. In the event that a trade union
calls for a strike, it is deemed to be legal and thus protected. In this system,
the right to strike is subject to restrictions on the basis of the so-called

“practical compliance” when a strike affects other constitutional guaran-
tees"®.. This principle states that conflicting fundamental rights must be
balanced so that they are limited but not completely restricted in favour
of the other. No legal norms have been established to resolve the issue of
strikes in Germany. Consequently, the quasi-legislative role is assumed

12 See: Adriana Tapo, ,Italy”, [in:] Regulating Strikes in Essential Services: A Com-
parative ‘Law in Action’ Perspective, Vol. L1, 279-318.

13 Cf. Knabe, Carrion-Crespo, The Scope of Essential Servic, (n-2) 11.

14 Monika Schlachter, Christina HieRl, ,Germany”, [in:] Regulating Strikes in
Essential Services: A Comparative ‘Law in Action’ Perspective, Vol. LII, 182.

15 Tbidem, 182.

16 bidem, 183.
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by the courts, whose rulings lead to the proportional implementation of
constitutional rights in the event of a conflict”.

With regard to the category of essential services under German law, it
is important to note that there is no clear definition and no list of services
that could be considered as such™®. A strike in this sector is in principle no
different from an ordinary strike. However, in this case the principle of pro-
portionality is strongly emphasised due to the importance of the service. Itis
believed that such a strike may be illegal also due to the unacceptable infringe-
ment on third parties”?.. In this case third parties may claim a strike ban
on the grounds of the disproportionate impact on their legal situation!**!.

As illustrated in the presented model, a strike in the sector of essential
services is not distinguished from other types of strikes and is treated as
an ordinary strike. Furthermore, there is no definition of essential services.
Nevertheless, there is a legal recourse that allows for the determination of
thelegitimacy of the strike. However, due to the nature of the servicesand the
infringementofinterests, itiseasytoachieveatotalbanonstrikesinthissector.

The third category is characterised by the absence of a model, that is
to say, a total absence of regulation. Poland can be included in this model.
The right to strike is enshrined in Article 59 of the Constitution of the
Republic of Poland™"l.

The subject of a collective dispute may pertain to matters pertaining to
the working conditions, remuneration, or social benefits of employees, as
well as the rights and freedoms of trade union workers or other groups
that have the freedom to associate in trade unions™?.

In accordance with the Act of 23 May 1991 oon solving collective labour
disputes, any such dispute must be conducted in accordance with the
prescribed procedure, which includes mandatory elements such as nego-
tiations, mediation and, where necessary, arbitration. However, a strike is
the final element in this process. Article 19 of the Act on solving collective
labour disputes states that:

17 Ibidem, 18s.

18 Tbidem, 194.

19 Tbidem, 197.

20 See more: Artur F. Utz, ,Is the Right to Strike a Human Right” Washington
University Law Review, No. 4 (1987): 741.

21 Journal of Laws from 1997 no. 78 item 483, as subsequently amended and
restated.

22 Journal of Laws from 1991 no. 55 item 236, Article 1 Paragraph 1.
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Any work stoppage because of the strike that affects positions, equipment
and installations where the interruption of work constitutes a hazard to
human lives or health or to security of the State, shall be prohibited™*].

In the indicated article there are no guidelines as to which positions
lead to the indicated threat. There is also no other legal act that would
mention these areas. Nevertheless, Article 26 of the Act outlines criminal
and civil liability for organising an illegal strike. There is a complete lack
of transparency regarding strikes in essential services, which undoubtedly
contributes to the phenomenon of a chilling effect.

3.2. The author’s proposal of a definition

In accordance with the ILO, the prohibition on strikes should be confined
to services that are not indispensable in the strict sense of the term. This
restriction should also apply if a strike lasts longer than a certain period
of time or goes beyond a certain scope, thus threatening the life, personal
safety or health of the entire population or its part®,

When determining essential services, it is first necessary to establish the
minimum level of service that must be provided. Minimum services are
defined as those services that must be provided during a strike in order to
ensure the continued functioning of society and to guarantee the realisa-
tion and protection of fundamental constitutional rights within a given
country™®. It should be noted that minimum services apply not only to
the strike in the sector of essential services but to others as well. These
are the services that, in the absence of which, do not immediately result
in a threat to the life, personal safety or health of the entire population or
a significant proportion thereof (the educational sector, garbage collec-
tion, culture) but if these services are not provided for several days, these
services become essential.

23 Journal of Laws from 1991 no. 55 item 236, Article 19 Paragraph 1.

24 Cf. Knabe, Carrion-Crespo, The Scope of Essential Servic, (n-2) 10.

25 See: Francisca Ferrando Garcia, Spanish Law on Strikes in Essential Services.
www.dirittodellavoro.it/public/current/miscellanea/atti/israele/0039-s~1.pdf.
[accessed: 22.08.2022].
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It has to be borne in mind that the purpose of minimum services is not to
guarantee the normal working of a company or a public service, but only
the continuity of the part of the activity which is indispensable in order to
satisfy the rights and freedoms. Hence, the sacrifice imposed on the strikers
and service users must be proportional’®®,

Itis necessary to create a definition based on these two concepts which
in the event of a strike will become complementary. Only when functioning
together will they protect both the parties to the dispute and the individu-
als utilising the services.

Nevertheless, the question of the designation of essential services
remained to be resolved at the state level in accordance with the prefer-
ences of the respective authorities. In some countries, such as Bulgaria,
France, Hungary, Italy, Latvia and Romania®” the legislation repeats the
list of essential services, which includes the protection of life and health,
the supply of water, electricity, gas and heat, transport, security, telecom-
munications and so forth.

Itis evident that the selection of services deemed essential by individual
states is dependent on a number of factors, such as geographical location or
main pillars of the economy. There is no order in these regulations. There
is no scheme that would be common to states.

A solution that would reconcile all of the aforementioned dilemmas
would be to construct a definition that takes into account three compo-
nents. The first of these is essential services, which are those that, if they
are lacking, directly lead to a threat to the life, personal safety or health
of the entire population or its Part; basic services - namely, those which
are of the utmost importance for the provision of services to society, but
also of significant economic importance for the state. Minimum services
which must be provided in the event of a strike, in both of the above cases.

Such a solution would facilitate a consensus between the ILO require-
ments and the interests of each state. The determination of essential ser-
vices from a top-down perspective will facilitate the safeguarding of the
most critical spheres of life, which could potentially be jeopardised in
the event of a strike. This is consistent with the ILO definition.

Basic services are designed to protect not only against direct but also indi-
rect threats which depend on the situation of a given country. For instance,

26 Cf. Knabe, Carrion-Crespo, The Scope of Essential Servic, (n-2) 39.
27 Ibidem, (n-2) 9-38.
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the work of museums is an essential service in Italy®®. It is due to the
fact that this country has developed tourism which brings a lot of profit.
A strike in this sector will bring losses to the state budget which will also
affect every citizen later. In this case, each state should assess which ser-
vice or which services are essential from the point of view of the economy.

The normative description of the concept of minimum services should be
implemented based on the Italian model, which provides a useful example
of how to determine how the service will be provided in a limited way
but without causing difficulties for users, that is to say, people residing in
the state during a strike. The proposed solution aims to achieve a balance
between the higher good, workers’ rights and the state’s own interests. The
state’s interests often result in decisions by the authorities that prevent
compliance with ILO requirements.

4 | The current shape of the scientific
debate on the issue of the right to strike
in the context of human rights, main positions
and arguments (research discussion map)

The question of whether the right to strike is a human right has been con-
sidered by many researchers from a variety of perspectives. One approach
is to begin with the philosophical research on the essence of human rights,
their existence, and foundation. This can then be used as a basis to pose
the question of whether human rights can be the foundation for labour
law. Such a consideration is presented by Joe Attkinson in the publication
entitled Human Rights as Foundations for Labour Law'®*!. The author presents
a systematic classification of philosophical approaches, dividing them into
political and naturalistic. Concurrently, he provides a succinct overview
of the key tenets and assumptions inherent to each philosophical approach.

28 See: Cf. Tapo, ,Italy”, (n-13) 279-318.

29 Joe Atkinson, ,Human Rights as Foundations for Labour Law”, [w:] Philoso-
phical Foundations of Labour Law, ed. Hugh Collins (Oxford: Oxford University Press
2018), 122-138. http://dx.doi.org/10.1093/0s0/9780198825272.003.0007. [accessed
22.08.2022].
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The political theories espoused by this school of thought posit that the
concept of human rights is a post-war phenomenon™°!. According to the
supporters of this theory, the violation of human rights is a justification
for the intervention of a sovereign state. Furthermore, political theories
posit that human rights are designed to fulfil specific political functions
that are necessary at a given time. John Rawls was an advocate of this
perspective. This philosopher treated human rights as those that limit the
reasons justifying war and its conduct™!. In his considerations, Rawls does
not see labour standards as related to human rights.

Another prominent figure in the field of political theory is Joseph Raz,
who developed his own theory based on the assumptions put forth by
Rawls while simultaneously modifying them. A modified theory, known
as triggers for intervention”, posits that human rights constitute a subset
of moral rights. The violation of these rights, itis argued, justifies external
intervention in a sovereign state[*?,

Naturalistic theories, on the other hand, contend that human rights are
the contemporary equivalents of natural rights. They define these rights
as moral rights that are inherent to humanity. According to these theories,
human rights did not emerge solely after World War II; rather, they have
amuch longer history'*®\. James Griffin, according to whom human rights
constitute the protection of "personality” is a representative of this theory.
Personality, in this context, refers to the capacity to choose and pursue
a personal vision of a good life’**.. This concept is based on the possibility
of choosing a life path free from external control.

Naturalistic theories are developed by John Tasioulas®®®. In his opinion,
human rights are to be understood as universal moral rights that are due
simply because of humanity, regardless of the motivation of a person.

30 See more: John Rawls, The Law of Peoples (Boston: Harvard University Press
2010).

31 Tbidem.

32 See more: Joseph Raz, ,Human Rights Without Foundations” Oxford Legal
Studies Research Paper, No. 14 (2007). https://ssrn.com/abstract=999874 or http://
dx.doi.org/10.2139/ssrn.999874.

33 Cf. Attkinson, ,Human Rights as Foundations for Labour Law”, (n-30) 122.

34  See more: James Griffin, On human rights (Oxford: Oxford University Press
2008).

35 See: John Tasioulas, ,On the Foundations of Human Rights”, [in:] Philoso-
phical Foundations of Human Rights, ed. Rowan Cruft (Oxford: Oxford University
Press, 2015), 45-70. http://dx.doi.org/10.1093/acprof:0s0/9780199688623.003.0002.
[accessed: 3.05.2023].
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He argues that human rights are justified by the reference to ,,fundamental
interests, for example, the interests of health, physical security, autonomy,
understanding, friendship, achievement, fun, etc.”. Any right can be jus-
tified by the reference to a range of fundamental interests, as they are
open-ended and can underpin human rights. Furthermore, human rights
do not have to be universally applicable; they can be justified in specific
historical contexts. In accordance with this concept, a human right exists

when (1) the object of the alleged right serves the fundamental interests
of all persons in a given historical context, (2) these interests are pro tanto
important enough in order to justify the obligations of others to respect
or protect it and (3) these obligations constitute enforceable claims, given
human nature and the historical context®,

The philosopher emphasises the dynamics of human rights, the con-
tent of which will change because the assessment of feasibility and bur-
densomeness depends on technological progress and the availability of
resources.

As Atkinson himself emphasises, he describes political theories as often
incomplete and requiring further substantial moral reasoning. Naturalistic
theories provide a more effective framework for integrating labour law
norms. The theories of Griffin and Tasioulas provide the basis for some of
the basic elements of this law. They are built on morality. However, accord-
ing to Atkinson, building a law on this foundation can be complicated.

In the literature that analyses labour rights as human rights, there are
actually three different approaches which are not always clearly distin-
guished. This discussion is presented by Virginia Montevlou, who outlines
three approaches in research®”.,

The first approach is the positivist approach, which states that a group
of rights constitutes human rights as long as they are recognised as such
by human rights treaties or other documents explicitly recognising labour
rights as human rights®®. Montevlau points out that there is no such clar-
ity in case of a strike. The right to strike has been explicitly recognised in

36 Tbidem, 50.

37 Virginia Mantouvalou, ,,Are Labour Rights Human Rights?” European Labour
Law Journal, No. 2 (2012): 151. http://dx.doi.org/10.1177/201395251200300204. [acces-
sed: 22.08.2022).

38 Tbidem, 151-152.
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the text of conventions and treaties (European Social Charter)®*!, while
in other cases it has been achieved through the work of supervisory or
judicial bodies (as in the ILO and ECHR).

A positivist may also turn to the International Labour Organization (ILO),
the UN expert agency in the field of labour rights. ,, The ILO predates all
the human rights treaties and organisations (having been founded in 1919),
which shows that labour issues became a matter of international concern
before human rights”*°!,

Montevlau believes that the Treaties concerning human rights are com-
promised. They may include provisions that the framers readily agreed
to and omit others simply because they were not agreed upon in political
debates at a given moment in history™*'. It is clear that such measures are
still evident in current legislation, which demonstrates that this phenom-
enon is well-known and still prevalent.

The second approach is called instrumental?!. It consists in analys-
ing the strategy in the light of social facts. The nature of labour rights as
human rights is confirmed if state and international institutions, such as
courts or civil society organisations: trade unions and nongovernmental
organisations, successfully promote them as such. It should be noted that
the judgments in this regard are problematic and contradictory™®.

The third approach is called normative*”. This approach examines
what a human right is and assesses, given this definition, whether cer-
tain labour rights are human rights. Hugh Collins is the representative
of this theory!*”l. He examined possible justifications for labour law in
human rights theory. He defined human rights as rights that all human
beings are entitled to by virtue of their humanity. The are ,universal and
imperative and have a special moral weight that usually outweighs other
considerations”. Collins agreed that labour rights lack some of the key
features of human rights found in this definition and therefore should

39 See: The European Social Charter, Turin, 18 November 1961, Article 6.

40 Cf. Mantouvalou, ,Are Labour Rights Human Rights?”, (n-38) 154.

41 Tbidem, 155.

42 Tbidem, 159.

43 See more: ECtHR of 2 July 2002 Wilson, National Union of Journalists and
Others v The UK. App no. 30668/96; ECtHR of 12 November 2008 Demir and Baykara
v Turkey, App no. 34503/97; and others.

44 Tbidem.

45 Hugh Collins, ,Theories of Rights as Justifications for Labour Law” The Idea
of Labour Law, ed. Guy Davidov (Oxford: Oxford University Press 2011), 13. http://
dx.doi.org/10.1093/acprof:050/9780199693610.003.0010. [accessed: 22.08.2022].
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not be included in this category. He provided four arguments in support
of this position'*®!. The first argument against labour rights as human
rights is that they do not represent the same urgent and compelling moral
claims (,the non-necessity thesis”). The second argument is that labour
rights are not universally applicable like other human rights (,the non-
universality thesis”). According to the third argument, labour laws do not
contain sufficiently stringent standards (,the lack of stringency thesis”).
The final argument is that labour rights evolve over time, while universal
human rights embody timeless and basic needs (,the lack of time thesis”).
According to this view, since labour rights are not human rights, we should
not look for justification for labour law in human rights theory which is
most likely in the tradition of natural law.

Montavlau herself analyses Collins’s arguments, undermining all of the
assumptions'*”), She argues that human rights prohibit moral harm and
that that certain labour rights meet the criteria for this type of protection.
She provides contemporary slavery as an example.

In relation to the universality of human rights, the author acknowledges
that the existence of a human right is not contingent on status and that
it remains a human right, as illustrated by the philosophy of Tasioulas.
In terms of the unrestricted nature of labour rights, she maintains that
human rights are normative standards. Even if a given society is unable to
respect them at the moment, it must strive to achieve the goal of respecting
these rights. She also highlights the issue of social rights, which are clas-
sified as human rights. In response to the argument that human rights are
timeless, she acknowledges that workers’ rights are often timeless claims
but their expression changes depending on external factors.

46 Collins explores this argument in the essay.
47 Monavlau explores this argument in the essay.
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5

An attempt to answer the main research
question - the author’s arguments

The presented analysis aims to answer the question whether the right to
strike can be treated as a human right, taking into account the restrictions
on strikes in the sector of essential services.

When analysing philosophical approaches, one should bear in mind
the dilemmas associated with a strike in this area which is very different
from an ordinary strike.

Therefore, it is necessary to refer to the concept of Tasioulas'®!. First
of all, he assumes that a human right exists when (1) the object of the
alleged right serves the fundamental interests of all persons in a given
historical context, (2) these interests are pro tanto important enough in
order to justify the obligations of others to respect or protect it and (3) these
obligations constitute enforceable claims, given human nature and the
historical context.

This argument is raised in the literature by Montevlau as well. On the one
hand, by recognising the right to strike as a human right, it will undoubt-
edly protect the interests of workers. The status of being a worker is a mat-
ter of choice, and therefore all those who are, have been or will be workers
will benefit from this right. From another perspective, it is important to
consider how this concept will benefit those who provide an essential ser-
vice. The assumption refers to everyone. Even though the worker himself/
herself will be able to exercise this right, the impact on the recipient of
the service may lead to a threat to life and health. There is no doubt about
the importance of the protected interests. However, the issue is based
on the rights of recipients as well as the threat posed by the cessation of
the provision of essential services. As for the respect and protection that
Tasioulas talks about, it will apply as long as the strike does not threaten.
However, the question, of how to determine the moment of the emerging
threat, arises. The ILO makes it clear that a seemingly redundant service
can become essential if a strike lasts too long. For example, a strike of gar-
bage collectors does not pose any threats at the beginning but if it lasts too
long it will cause diseases, bad smell and a plague of vermin and rodents.

48 Cf. Tasioulas, ,On the Foundations of Human Rights”, (n-36) 50.
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Referring to this philosophical concept, I do not find do not provide
a rationale for the right to strike in the context of essential services. The
ethical dilemma precludes this possibility entirely.

When analysing the approaches of the doctrine of labour law, firstly, the
positivist approach, the following should be pointed out. The fact is that the
right to strike is not enshrined in the Universal Declaration of Human Rights.
Instead, it is only referenced in the European Social Charter of 1961\,

The positivist approach therefore rejects the right to strike as a human
right. In contrast, the instrumental approach did not promote or recognise
the right to strike as a human right until 2012. Despite the ECtHR adju-
dicating, there is currently no consistency or uniformity in its adjudica-
tion, which is leading to chaos'*". Morover, this is becoming increasingly
problematic.

Itis important to consider Collins’s arguments regarding the ,who/why”
features of human rights when analysing the normative approach. Does
the right to strike represent urgent and compelling moral claims? The
answer is a definite yes. The purpose of the strike is to protect workers’
interests, while the strike itself is the only instrument of action ,in the
hands” of workers.

Will recognising the right to strike as a human right make its universally
applicable? Full universality is not possible in the case of restrictions in the
sector of essential services. Even though the right itself may exist, it will be
significantly limited for workers working in the sector of essential services.
Some professions are completely deprived of the right to strike - it is most
often noticeable in the services.

Studying the issue from the perspective of the lack of stringency, it is
impossible to agree with Collins on the right to strike. The definition pro-
posed above is to be based on the specific integrity of states within a given
scope. Therefore, the differentiation of basic services in various countries

49 Universal Declaration of Human Rights (adopted on 10 December 1948) UN
General Assembly Resolution no. 217 A(III) UDHR) Articles 23-4; International Cove-
nant on Economic, Social and Cultural Rights (adopted on 16 December 1966 ente-
red into force on 3 January 1976.) Article 7; Charter of Fundamental Rights of the
European Union (26 October 2012) 2012/ C326/02 rond. 4; European Social Charter
(revised) adopted on 3 May 1996 entered into force on1]July 1999) ECJ 163 Articles 1-9.

50  See:JorgeAndrésLeytonGarcia,,Elderechoalahuelgacomounderechohumano
fundamental: reconocimiento y limitaciones en el derecho internacional” Revista
Chilena de Derecho, No. 3 (2020): 781, and Piotr Grzebyk, , The Right to Strike asa funda-
mental Right”, [in:] EU Collective Labour Law (Cheltenham: Edward Elgar Publishing
2021), 88-101. http://dx.doi.org/10.4337/9781788116398.00011. [accessed: 22.08.2022].
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according to their respective needs will inevitably result in inequalities.
Additionally, it is not possible to implement top-down strike standards or
a prohibition for specific groups. There is a definite lack of rigour, which
is necessary in these mechanisms. In this instance, there is no need for
astrict normative standard, as the diversity is the result of factors that are
not dependent on human or legal factors, such as geographical location or
the main pillars of the economy.

The last argument is that labour rights are subject to change over time,
whereas universal human rights are fundamental and enduring. In light of
this, itisclearthattherighttostrikeis subjecttoevolution, particularly within
the context of essential services. The development of technology and the
evolving needs of humanity will determine which services will be necessary.

Studying this issue, it is visible when the concept of human rights origi-
nated. However, work is the primal form and has always accompanied
humans. Every element of human life was determined by work, first in
order to survive and then in order to earn money. It was thanks to work
that humans learned about the social hierarchy related to wealth. It was
thanks to work that many social concepts were formed. It was work which
was many times a determinant of some human rights. Thus, the question
arises whether we should look for the foundation of labour rights in human
rights? It may be that at some point in the future, human rights will be
found to have their foundation in labour law.

According to Utz"®"! the strike as we know it today has significantly
changed from the strike in its original form. The strike of today offers work-
ers considerably greater protection for their rights, as well as expanded
rights. In consequence, workers are better equipped to enforce these rights.

Thus, we must learn to notice this evaluation process when deciding on
the legal classification. A strike is no longer solely a fight against slavery or
violence. Currently strikes are often used as a tool to negotiate better work-
ing conditions or salary increases. However, these demands are frequently
exaggerated and do not align with the fundamental requirements for a fair
wage. Contemporary strikes are often strategic and planned, lacking the
element of instinctive rebellion. This makes them distinct from the primal
human rights issues that have traditionally underpinned such actions.

51 See more: cf. Utz, ,Is the Right to Strike a Human Right”, (n-21) 732-757.
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6

To what extent is there a need for further
research - gaps in the existing literature

A significant number of authors have inquired about the specifics of a strike
as depicted in their works. However, this question is posed in relation to
the strike in genre. From the perspective of the sector of essential services,
this remains an area that is still open for investigation. The concept of
essential services, as well as the issues surrounding it, is not frequently
discussed in the literature. Unfortunately, this has resulted in significant
challenges in practice. There is a lack of guidance for workers, who are
often unsure of their rights and how to exercise them.

In light of the findings, it would be reasonable to conduct further in-
depth research in this area.

Conclusions

7

This article examines the issue of the right to strike as a human right,
with particular consideration for the sector of essential services. It would
be possible to precisely define the subject within the framework of the
International Labour Organization, which would help to clarify any
remaining doubts.

Unfortunately, the guidelines provided by the ILO are not respected
which leads to many practical problems.

First of all, the definition of essential services, with the exception of
a few universal sectors treated as a model, is still unclear. It is not in the
interest of the states to comply with the guidelines, as they do not align with
their own objectives. It is therefore essential to establish a definition that
will not only take into account the model sectors but will also allow for the
specification of additional sectors in accordance with the needs of the state.

The concept of ,basic services” is defined in Convention No. 87 of the
International Labour Organization. The Convention establishes the right of
workers’ organisations to organise their administration and activities and
to formulate their programmes without interference by the public authori-
ties, with certain restrictions for groups of workers in essential services,
as determined by the Committee on Freedom of Association. A complete
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ban on strikes is contrary to international standards. The state is required

to demonstrate why a specific group is unable to exercise its right to strike.
Any industrial action in the context of basic services must be conducted in

amanner that ensures the safety of service users. The particular nature of
strikes in basic services is to restrict their occurrence in order to minimise

disruption and ensure the safety of all parties. A strike in basic services

gives rise to a number of ethical and legal issues, including the right to

strike and the right to life. Furthermore, there is a lack of uniform regula-
tion on strikes in basic services in ILO member states.

he regulation of strikes in essential services differs between countries.
In Italy, a comprehensive model exists, with the right to strike based on con-
stitutional norms. The Italian Act lists the constitutional rights that must be
balanced with the right to strike and includes a list of basic services subject
to special rules. In Italy, the right to strike is regarded as a fundamental
constitutional right. The cooling-off procedure was also introduced with
the objective of preventing strikes. In the event of a strike in the sector of
basic services, trade unions are required to notify the relevant authorities,
who are obliged to protect fundamental rights by issuing an administrative
order. The models of strike regulation in basic services may be divided into
three categories. The second model is an intermediate model, exemplified
by Germany. In this model, the right to strike results from the freedom of
association butislimited on the basis of practical compatibility with other
constitutional guarantees.

The question of whether the right to strike is a human right has been con-
sidered by many scholars from a variety of perspectives. Philosophers have
adopted two distinct approaches to this issue: political and naturalistic the-
ories. Political theories view human rights as a post-war construct designed
to fulfil specific political functions. In contrast, naturalistic theories regard
human rights as universal moral entitlements inherent to being human.
These theories form the basis for certain aspects of labour law, but establish-
ing the law on this foundation can be complex. Three distinct approaches
to the analysis of labour rights as human rights have been identified in the
literature on this topic: positivist, instrumental and normative. The positiv-
ist approach focuses on human rights treaties and documents, while the
instrumental approach examines how state and international institutions
promote labour rights as human rights. The normative approach deter-
mines the definition of a human right and evaluates the right to strike in
accordance with this definition.
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The question of whether the right to strike constitutes a human right
remains a topic of discussion.

The question of whether the right to strike may be considered a human
right is a complex one. From a philosophical standpoint, the right to strike
must serve the fundamental interests of all individuals, be of sufficient
importance to justify associated obligations, and be enforceable based on
human nature and historical context. However, the right to strike in the
sector of basic services gives rise to ethical considerations in relation to its
impact on service users. The right to strike is recognised in the European
Social Charter, but not in the Universal Declaration of Human Rights. The
instrumentalist approach acknowledges it as a human right, but the ECtHR
judgments are inconsistent and problematic. The normative approach sup-
ports the right to strike as a moral claim, but its universality is limited in
the sector of basic services. The lack of rigour in this approach ultimately
leads to inequality. The right to strike has evolved significantly over time,
yet its foundation in human rights remains a topic of debate.

The analysis leads to the conclusion that the right to strike cannot be
considered a human right. The primary argument is based on the limita-
tions imposed on the sector of essential services. There is a risk of a conflict
between two fundamental human rights, which could have significant
implications.

It is important to gain a clearer understanding of this subject and to
undertake further research in this area.
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1 Wstep

Podjecie rozwazan obejmujacych zagadnienie tworzenia prawa obszaru
sztucznej inteligencji (zwanej dalej tez ,Al”) jest zadaniem zlozonym
i skomplikowanym, gtéwnie z uwagi na wieloaspektowos¢, co ma zwia-
zek zaréwno z konieczno$cig multigaleziowego spojrzenia badawczego,
wynikajacego z implikacji rozwigzan opartych o AI w obszarach regu-
lacyjnych przyporzadkowanych klasycznie do réznych gatezi prawa, jak
i podejscia multidyscyplinarnego, zwiazanego z koniecznos$cig odwotania
sie do dorobku nauk pozaprawnych, w szczegdlnosci informatycznych,
ekonomicznych i socjologicznych. Pomimo zarysowanych wyzwan podjecie
analizy tego zagadnienia wydaje si¢ szczegélnie istotne z uwagi na dwa
zasadnicze czynniki. Po pierwsze, opisywanego w naukach ekonomicz-
nych, trwajacego aktualnie procesu okreslanego nazwga ,czwartej rewolucji
przemystowej” (tzw. Przemyst 4.0), utozsamianego z nowym systemem
funkcjonowania organizacji produkcji, opartej o tzw. taficuch wartosci,
taczacy stosowanie lub uzywanie systeméw cyber-fizycznych, internetu
rzeczy i przetwarzania chmurowego™l. To okres swoistego przenikania
sie i bezposredniego 1aczenia §wiata realnego i wirtualnego. Zjawisko to
wywotuje nie tylko istotne przeobrazenia gospodarcze, ale ma i bedzie mieé
fundamentalne znaczenie spoteczne, pozostajac przez to w oczywistym
zainteresowaniu nauk prawnych, dazacych do realizacji podstawowej,
organizacyjno-regulacyjnej funkcji prawa. Po drugie, pomimo licznych
opracowan oraz trwajacej debaty publicystycznej, politycznej, technicznej
a zwlaszcza prawnej, po§wieconej zjawisku Al, nie poruszono do tej pory,
w sposéb przekrojowy i kompleksowy, teoretycznoprawnych rozwazan
dotyczacych zagadnienia kreacji norm prawnych tego obszaru.

Biorac powyzsze pod uwage, podjecie problematyki kreacji norm
prawnych obszaru Al wymaga spojrzenia tréjaspektowego. Po pierwsze,
wertykalnego, rozumianego jako analiza kierunkéw prac legislacyjnych
z perspektywy zréznicowanych podmiotowo pozioméw regulacyjnych,
obejmujacych zaréwno kreacje norm obowigzujgcych powszechnie, jak
i zwigzanych z tworzeniem tzw. prawa miekkiego. Po drugie, horyzon-
talnego, wymagajacego analizy obszaréw i zagadnien, ktére w debacie
doktrynalnej i publicystycznej, a wreszcie w prowadzonych dziataniach

1 Por. Mario Hermann, Tobias Pentek, Boris Otto, ,Working Paper No. 01/2015
Design Principles for Industrie 4.0 Scenarios” A Literature Review, (2016). https://
ieeexplore.ieee.org/document/7427673.
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prawodawczych, jawia sie jako istotne regulacyjnie. Wreszcie po trze-
cie, dokonaé nalezy zestawienia wnioskéw z wyzej wymienionych analiz,
celem ich odniesienia do metod regulacyjnych i rodzajéw norm prawnych,
ktére sg lub powinny by¢ przedmiotem legislacyjnego uzycia. Zarys kie-
runkéw i przewidywalnych skutkéw tego uzycia zostanie zasygnalizowane
we wnioskach konicowych.

Wskazane powyzej hipotezy badawcze wptywaja na wybdr metody pro-
wadzenia dalszych rozwazan koncentrujac si¢ na analizie dogmatycznej
tekstéw prawnych, w tym ich projektéw, a takze tekstéw prawniczych.

2 Ujecie wertykalne

Przechodzac do analizy prowadzonych aktualnie prac legislacyjnych
obszaru Al, biorac za kryterium rodzaj podmiotéw za te prace odpowie-
dzialnych, wyraznie wskaza¢ nalezy, iz poczatek dziatan prawodawczych
w tym zakresie daty réznego rodzaju akty prawa miekkiego, pochodzace
zaréwno od podmiotéw zaangazowanych w tworzenie rozwigzan opartych
o Al (samoregulacja), jak i organizacji typu non-profit, zajmujacych sie
problematyka nowych technologii, czy tez wreszcie organizacji miedzy-
narodowych, podejmujacych przedmiotows tematyke z uwagi na zakres
wtasnych celéw dziatania.

W ramach aktéw samoregulacyjnych obejmujacych Al na plan pierwszy
wysuwajg sie tzw. kodeksy etyczne, okreslajace zasady i warto$ci moralne,
do przestrzegania ktérych zobowigzuje si¢ dany podmiot podczas projekto-
wania, rozwoju i stosowania Al (np. kodeksy etyczne Google™, Microsoft'?],
IBM" czy Facebook'!). Organizacjom pozarzadowym zawdzigczamy
z kolei tzw. standardy odpowiedzialnosci, okre$lajace zasady dotyczace
przejrzystosci, odpowiedzialno$ci za decyzje Al, monitorowania skutkéw
dziatania Al oraz postepowania w przypadku szkdéd lub nieprawidtowosci

2 Google Al Principles. https://ai.google/responsibility/principles/.

3 Responsible Al principles from Microsoft. https://www.microsoft.com/en-us/
ai/responsible-ai?activetab=pivot1:primaryré.

4 Everyday Ethics for Artificial Intelligence IBM 2014-2022. https://www.ibm.
com/watson/assets/duo/pdf/everydayethics.pdf.

5 Facebook’s five pillars of Responsible Al, June 22, 2021. https://ai.facebook.com/
blog/facebooks-five-pillars-of-responsible-ai/.


https://ai.google/responsibility/principles/
https://www.microsoft.com/en-us/ai/responsible-ai?activetab=pivot1:primaryr6
https://www.microsoft.com/en-us/ai/responsible-ai?activetab=pivot1:primaryr6
https://www.ibm.com/watson/assets/duo/pdf/everydayethics.pdf
https://www.ibm.com/watson/assets/duo/pdf/everydayethics.pdf
https://ai.facebook.com/blog/facebooks-five-pillars-of-responsible-ai/
https://ai.facebook.com/blog/facebooks-five-pillars-of-responsible-ai/

PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 286

(np. Deklaracja Montrealska na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju Sztucznej

Inteligencji'®). Dziatania organizacji miedzynarodowych rozpatrywaé
nalezy natomiast dwukierunkowo: po pierwsze, w kontekscie kreowanych
przez nie zalecenl lub wytycznych, zblizonych zakresowo do kodekséw
etycznych, regulujacych zasady uczciwosci, przejrzystosci, odpowie-
dzialno$ci, réwnosci i poszanowania praw czlowieka (np. Rada Europy -
Europejska Karta Etyczna w sprawie wykorzystania systeméw sztucznej

inteligencji w systemach prawnych, grudzieri 2018 r."”); Unia Europejska -
Wytyczne w zakresie etyki dotyczace godnej zaufania sztucznej inteli-
gencji, kwieciei 2019 r.”*l; OECD - Zalecenie Rady w sprawie sztucznej

inteligencji, maj 2019 r.””)); po drugie, w ramach procesu standaryzacji

i certyfikacji, koncentrujac sie na okreslaniu wymogéw technicznych lub

organizacyjnych zwigzanych z tworzeniem (w tym m.in. testowanie, ocena

bezpieczenstwa, standaryzacja interfejséw i komunikacji, wymagania

jakoéci i niezawodnoséci) lub wykorzystywaniem Al (wdrazanie i integra-
cja zarzadzania ryzykiem zwigzanym z AI np. norma ISO/IEC23894:2023

z lutego 2023 r.1"").

Opisany model regulacji miekkiej, opartej gtéwnie na implementa-
¢ji norm etycznych niezbednych do oceny systeméw Al z perspektywy
naruszenia praw podstawowych, regut dyskryminacyjnych, jakosci i bez-
pieczenstwa danychiich transparentnosci czy tez zasad kontroli nad syste-
mami Al, bez watpienia stworzy! podwaliny do obserwowanych aktualnie
trendéw regulacyjnych zmierzajacych do kreacji normy imperatywnych

6 The Montreal Declaration for a Responsible Development of Artificial Intel-
ligence. Ttumaczenie wlasne, https://recherche.umontreal.ca/english/strategic-
-initiatives/montreal-declaration-for-a-responsible-ai/. Deklaracja ogloszona
3 listopada 2017 r. na zakoriczenie Forum Spotecznie Odpowiedzialnego Rozwoju
Sztucznej Inteligencji, ktére odbyto sie w Palais des congres de Montréal. Deklara-
cja ma na celu wywotanie debaty publicznej i zachecenie do postepowego i inklu-
zywnego podejscia do rozwoju sztucznej inteligencji
7 European Commission for the Efficiency Of Justice (CEPE]). Ttumacze-
nie wlasne. https://rm.coe.int/ethical-charter-en-for-publication-4-december-
-2018/16808f699c.
8 https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/d3988569-0434-
11ea-8cif-o1aaysedyial.
9 Recommendation of the Council on Artificial Intelligence. Tlumaczenie
wlasne, https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0449.
10 Information technology - Artificial intelligence - Guidance on risk manage-
ment (Technologia informacyjna - Sztuczna inteligencja - Wytyczne dotyczace zarza-
dzania ryzykiem). Tlumaczenie wlasne. https://www.iso.org/standard/77304.html.
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lub semiimperatywnych pochodzacych od organéw upowaznionych do
kreacji zrédet prawa krajowego badz ponadpanistwowego.

W tym kontekscie, kierujac sie w strone aktéw prawnych o charakterze
powszechnie obowigzujacym, zwrécié nalezy uwage, iz - poza nielicznymi
przyktadami - prace nad nimi nie wyszly aktualnie poza sfere koncep-
cyjna. W tym zakresie, w sposéb oczywisty z perspektywy europejskiego
uczestnika obroty prawnego, na plan pierwszy wysuwaja sie dziatania
regulacyjne obszaru Al podejmowane przez Unie Europejska i Rade Europy.

21 maja 2024 r. Rada Europejska, po ponad 3 latach pracy, zatwierdzita
projekt tzw. Aktu w sprawie sztucznej inteligencji™! (zwanego dalej tez

,AI Act”), ktéry wszedl w zycie 1 sierpnia 2024, stajac sie rzeczywistodcig
prawna Unii Europejskiej. Jak wskazuje motyw 1tego aktu normatywnego,
podstawowym jego celem jest ,,poprawa funkcjonowania rynku wewnetrz-
nego poprzez ustanowienie jednolitych ram prawnych, w szczegdlnosci
w zakresie rozwoju, wprowadzania do obrotu i wykorzystywania sztucznej
inteligencji zgodnie z warto$ciami Unii”. Akt ten opiera sie konstrukcyj-
nie na trzech wymogach stawianych Al, zasygnalizowanych wczeéniej
w wytycznych UE z 2019 r., dotyczacych: po pierwsze, jej zgodnosci z pra-
wem obowigzujacym (ze szczegélna rola ochrony prywatnoéci, w tym
danych osobowych); po drugie, zgodnoéci z zasadami etycznymi; po trzecie,
solidnosci technicznej i spotecznej. Spelnienie tych wymogéw ma zapewnié
wykonanie celu nadrzednego jakim jest oparcie Al na warto$ciach i pra-
wach podstawowych, na czele z godnoscig ludzka i ochrona prywatnosci.

Od strony podmiotowej projekt Al Act zaktada kompleksowe i szerokie
odzialywanie, odrywajac zakres jego zastosowania od siedziby dostawcy
badz twércy Al. W ten sposéb Al Act bedzie wigzat zaréwno dostawcéw
systemow sztucznej inteligencji, niezaleznie od tego, czy maja oni siedzibe
w Unii, czy w panstwie trzecim, oraz uzytkownikéw systeméw sztucznej
inteligencji majacych siedzibe w Unii, jaki i dostawcéw i uzytkownikéw
systemow sztucznej inteligencji, ktérzy maja siedzibe w panistwie trzecim
w takim zakresie, w jakim wyniki dzialania tych systeméw sa wykorzy-
stywane w Unii oraz instytucje, urzedy, organy i agencje Unii, gdy dzia-
tajg one jako dostawca lub uzytkownik systemu Al (szczegétowy zakres

11 Pelny tytul: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawia-
jace zharmonizowane przepisy dotyczace sztucznej inteligencji (Akt w sprawie
sztucznej inteligencji) i zmieniajace niektére akty ustawodawcze unii. Dalsze
rozwazania dotyczg wersji projektu z dnia 6 grudnia 2022 r. w oficjalnym polskim
ttumaczeniu. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CON-
SIL:ST_15698_2022_INIT.
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zastosowania okre$la projektowany art. 2). Przedmiotowo, analogicznie jak
rozporzadzenie RODOM?], Al Act zostat uksztaltowany w oparciu o zasade
ryzyka, kwalifikujac systemy Al w zalezno$ci wtasnie od ryzyka, jakie
moga generowac dla praw i wolnosci podmiotéw, ktére beda korzystac z tej
technologii, w szczegdlnosci ich uzytkownikéw. W tym kontekscie projekt
zaktada wprowadzenie czterech pozioméw ryzyk Al:

1. niedopuszczalnego (tytut Il rozdzial 1 Al Act), realizujacych zakazane
praktyki, ktérych enumeratywna liste zawiera art. 5 projektu, obej-
mujacych: stosowanie technik podprogowych (manipulacyjnych);
wykorzystywanie dowolnych stabosci okreslonej grupy oséb; doko-
nywanie oceny lub klasyfikacji 0séb fizycznych prowadzonej przez
okreslony czas wywotujacych okreslone skutki; wykorzystywania
w przestrzeni publicznej przez organy $cigania lub w ich imieniu,
systeméw zdalnej identyfikacji biometrycznej ,w czasie rzeczywi-
stym” do celéw egzekwowania prawa;

2. wysokiego (tytul I rozdziat 2 i 3 Al Act), sklasyfikowane w zalacz-
niku do rozporzadzenia, wobec ktérych zaklada sie konieczno$é spet-
nienia ustanowionych w nim wymogéw, w szczeg6lnosci w zakresie
zarzadzania ryzykiem, wykorzystywania i zarzadzania danymi,
rejestrowania zdarzen, udostepniania informacji uzytkownikom,
nadzoru przez czlowieka czy tez doktadnosci, solidnosci i cyber-
bezpieczenistwa. Co istotne, poza wprowadzeniem w/w wymogéw
na same systemy, zaktada sie nalozenie okreslonych obowigzkéw
zaréwno na ich dostawcéw, importeréw, dystrybutoréw, jak i samych
uzytkownikéw. Wobec tych systeméw zorganizowany zostanie sys-
tem oceny ich zgodnosci i certyfikacji oraz unijna baza danych zawie-
rajaca informacje o tych systemach i ich operatorach;

3. ogdlnego, utozsamione z tzw. systemami ogélnego przeznaczenia
(niebedacymi systemami wysokiego ryzyka), wobec ktérych wpro-
wadzone zostang okreslone obowigzki wobec ich dostawcéw, czy tez
w zakresie posiadania deklaracji zgodnosci UE;

4. braku ryzyka, pozostale systemy Al bez natozonych wymogéw.

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.U.UE.L.2016.119.1).
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Poczatkowo, w debacie nad AI Act podkreslano, iz wskazane zatozenie
klasyfikacyjne nakierowane jest na kompleksowe objecie Al, bez wzgledu
na to w jakim kierunku péjdzie postep technologiczny. Wydaje sie jednak,
iz prawodawca unijny zmienit to podejscie - prawdopodobnie w uwagi na
zakladany brak mozliwosci jego realizacji - wprowadzajac m.in. zataczniki
enumeratywnie okreslajace wykazy systeméw wysokiego ryzyka oraz
specjalng procedure przys$pieszonej jego modyfikacji. Na marginesie doda¢
nalezy, iz gwarantem funkcjonowania tworzonego przez Al Act systemu,
podobnie jak w systemie RODO, maja by¢ wysokie, proporcjonalne i odstra-
szajace kary, okreslane procentowo od obrotu osiaganego przez podmiot,
ktéry dopuscit sie naruszenia.

Réwnolegle do dziatan legislacyjnych UE, Rada Europy prowadzita prace
nad Konwencja w sprawie sztucznej Inteligencji, praw cztowieka, demo-
kracji i praworzadno$ci, ktérej tzw. ,,zerowy” projekt datowany na 6 stycz-
nia 2023 r., w lutym 2023 r. opublikowat Komitet Rady Europy do spraw
Sztucznej Inteligencji, ktéry zostal ostatecznie przyjety 17 maja 2024 r.
w Strasburgu, podczas dorocznego spotkania ministerialnego Komitetu
Ministréw Rady Europy. Jak wskazuje sie w doktrynie, zajecie sie problema-
tyka Al przez Rade Europy wynika z zalozenia, iz niekontrolowany rozwéj
technologii Al jest zagrozeniem dla podstawowych wartosci europejskich
skupionych w trzech flarach: ochronie praw czlowieka, demokracji i pra-
worzadnosci. Przyklad takich zagrozen stanowi¢ maja m.in. techniki roz-
poznawania twarzy, czy tez identyfikacji w czasie rzeczywistym oséb na
podstawie wizerunkéw, celem $ledzenia i kontrolowania ludzi™*. Podobnie
jak UE, Rada Europy podkresla, ze celem Konwencji jest stworzenie praw-
nych (nie tylko etycznych) standardéw miedzynarodowych systeméw
Al Zwraca jednak uwage swoista przewaga regulacji Rady Europy nad
unijnym AI Act, ktéra z uwagi na konwencyjna forme prawna aktu bedzie
otwarta do podpisu dla panistw trzecich, tj. spoza grona jej cztonkéw.

Na tle opisanych europejskich prac prawodawczych, wskazaé nalezy, iz
w innych porzadkach prawnych, w tym w szczegélnosci technologicznie
najbardziej rozwinietych w zakresie tworzenia Al, jak Stany Zjednoczone
i Chiny, réwniez podjeto dzialania regulacyjne nakierowane na genera-
tywna Al, przy czym przebiegaja one w odmiennych kierunkach.

13 Por. Marek Swierczyniski, Zbigniew Wieckowski, ,Ramy prawne dla sztucz-
nej inteligencji w $wietle najnowszych pac Rady Europy”, [w:] Prawo sztucznej inte-
ligencji i nowych technologii, red. Bogdan Fischer, Adam Pazik, Marek Swierczyiski
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), 301.
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W Stanach Zjednoczonych 1 stycznia 2021 r. weszta w zycie ustawa o kra-
jowej inicjatywie w zakresie sztucznej inteligencji z 2020 r. (NAIIA), bedacej
de facto dokumentem programowym dla Gabinety Stanéw Zjednoczonych,
majacym na celu ,przyspieszenie badan i zastosowan sztucznej inteligencji
dla dobrobytu gospodarczego i bezpieczenistwa narodowego, ktérego misja
jest zapewnienie cigglego przywédztwa USA w badaniach i rozwoju sztucz-
nej inteligencji, przewodzenie §wiatu w rozwoju i wykorzystaniu godnej
zaufania sztucznej inteligencji w sektorze publicznym i prywatnym oraz
przygotowanie obecnej i przyszlej sity roboczej USA do integracji systeméw
sztucznej inteligencji we wszystkich sektorach gospodarki i spoteczen-
stwa”l"l, Sledzac debate polityczna w USA, wyraznie zauwaza sie priorytet
przyznawany rozwojowi technologii Al, nad kwestiami jego bezpieczen-
stwa. Dopiero pojawienie sie technologii chatbot-CzatGTP zapoczatko-
walo dyskusje programowa, prowadzong gtéwnie z pozycji Departamentu
Handlu US, zmierzajaca do zebrania opinii na temat ewentualnego zakresu
regulacyjnego, ktéry zapewnitby, ze systemy Al beda dziataé legalnie,
skutecznie, etycznie, bezpiecznie i w sposéb godny zaufania™®. Mimo
wszystko, w podejéciu tym zwraca uwage absolutny priorytet przyznawany
prawu wiasnosci jako podstawowej wartosci, ktéra stuzyé ma postepowi
i rozwojowi ekonomicznemu, co zapowiada w przysztosci istotng kolizje
tego systemu z europejskim, opartym o zasade bezpieczenstwa.

W Chinach opublikowany 11 kwietnia 2023 r. projekt ustawy w sprawie
srodkéw regulujacych swiadczenie ustug generatywnej sztucznej inteli-
gencji zaktada, ze podmioty uzywajace Al (rozumianej jako technologia
generujace tekst, obraz, wideo, program i inne treéci na podstawie algoryt-
méw i modeli), bedg odpowiedzialne za wyniki dzialania swoich systeméw,
wymagajac m.in., aby dane wykorzystywane do szkolenia ich algorytméw
spelnialy surowe wymagania bezpieczefistwa (w tym nie naruszajac praw
wlasnoéci intelektualnej innych o0séb). Przy czym wymogi tego bezpie-
czenistwa zaktadajg m.in., iz:

tresci generowane przez sztuczng inteligencje beda musiaty ,odzwier-
ciedlaé¢ kluczowe wartoSci socjalistyczne i nie moga zawiera¢ elementéw
wywrotowych”. Zakazane bedzie m.in. propagowanie tre$ci uznawanych

14 Artificial Intelligence Initiative Portal (Portal Inicjatywy Sztucznej Inteligencji).
Tlumaczenie wilasne. https://www.ai.gov/.

15 Por. David Shepardson, Diane Bartz, ,US begins study of possible rules to
regulate Al like ChatGPT”, Reuters, (2023), https://www.reuters.com/technology/
us-begins-study-possible-rules-regulate-ai-like-chatgpt-2023-04-11/.


https://www.ai.gov/
https://www.reuters.com/technology/us-begins-study-possible-rules-regulate-ai-like-chatgpt-2023-04-11/
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przez chifiskie wladze za ,terrorystyczne lub ekstremistyczne”, ,,nienawisci
etnicznej” oraz innych tresci ,mogacych zaki4ci¢ porzadek ekonomiczny
i spoteczny”. Oznacza to, ze treici generowane przez sztuczna inteligencje

beda musiaty byé zgodne z wytycznymi chinfiskiej cenzury™®.

Co wiecej, kazdy produkt AI przed wejéciem na rynek bedzie musiat
uzyskaé pozytywna ocene bezpieczeristwa krajowego departamentu ds.
regulacji Internetu.

Z kolei w Polsce, analizujgc zakres dzialan legislacyjnych, wyraznie
zauwaza sie brak aktywnos$ci zmierzajacych do kreacji aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego dotyczacego Al, co prawdopodobnie wynika
z zalozenia zwigzanego z oczekiwaniem na ukoniczenie prac prowadzo-
nych w Unii Europejskiej i Radzie Europy, celem ewentualnej synchroni-
zacji regulacji krajowych z obowigzujacym bezposrednio AI Act badZ tez
Konwencja. Nie oznacza to jednak braku wszelkiej aktywnosci w zakresie
regulacyjnym sztucznej inteligencji. Uwage zwracaja tu prace koncepcyjne
prowadzone s3a na poziomie grup roboczych, na czele z Grupa robocza
ds. sztucznej inteligencji (GRAI), ktéra poprzez prace swoich podgrup,
koncentruje sie na réznych aspektach Al w zidentyfikowanych obszarach
problemowych"”.

3

Przechodzac do kolejnej czesci niniejszych rozwazan, nakierowanych na
analize kierunkéw prowadzonych w ujeciu przedmiotowym prac legi-
slacyjnych z obszaru Al, podkresli¢ nalezy, iz stanowi on aktualnie zbidr
otwarty. Jest to bezposrednie nastepstwo nieustannego rozwoju technolo-
gii Al, a przez to ciggtego odkrywania potencjalnych nowych zakreséw jej
zastosowania. W konsekwencji wiec, prowadzenie dalszych rozwazan nalezy
prowadzié z perspektywy trzech segmentéw tematycznych. Pierwszego
dotyczacego bezposrednio samej sztucznej inteligencji, analizowanej jako

Ujecie horyzontalne

16 Tak Hubert Koziel, ,Sztuczna inteligencja musi by¢ komunistyczna. Tak
chca Chiny” Rzeczpospolita (2023). https://cyfrowa.rp.pl/globalne-interesy/art-
38293371-sztuczna-inteligencja-musi-byc-komunistyczna-tak-chca-chiny.

17 Strona internetowa Grupy roboczej ds. sztucznej inteligencji (GRAI). https://
www.gov.pl/web/ai/grupa-robocza-ds-ai.
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swoisty byt prawny, koncentrujac sie na takich ogélnych zagadnieniach Al,
jak jej definicja i korelacja do zasad prawnych, w tym w szczegdlnosci praw
podstawowych. Drugi wigze sie z regulacjami prawnymi Al zwigzanymi
z zastosowaniem tzw. ,stabej Al” (opartej o uczenie maszynowe, w ktérym
system informatyczny rézni sie od innych tym, ze jest w stanie wykonywa¢
operacje zastrzezone dotychczas wylacznie dla umystu ludzkiego) w okreslo-
nych, zidentyfikowanych juz technologicznie obszarach. Trzeci, najbardziej
niedookreslony, wiazacy sie z préba dos¢ futurystycznej kreacji zagadnienl
i probleméw prawnych zwigzanych z potencjalnymi zagrozeniami, ktére
moze ona stwarzaé z racji swojego przewidywanego rozwoju w kierunku
tzw. ,silnej Al” (posiadajacej wszystkie atrybuty ludzkiego mézgu, bedac
jednoczesnie zdolng do przetwarzania zasobéw danych nieosiggalnych dla
czlowieka - aktualnie technologicznie niedostepne;j) badz tez wkroczenia
,stabej AI” w obszary, w ktérych aktualnie jej zastosowanie technologicznie
jest niemozliwe. Oczywiscie z racji ogélnosci rozwigzan objetych obszarem
pierwszym ewentualne jego zmiany bedg przekladaé sie w sposéb logiczny
na zakres regulacyjny norm objetych obszarem drugim badz kreowanych dla
obszaru trzeciego, co wyraznie wskazuje na wyzwania stojace w najblizszym
czasie przed legislatorami réznych pozioméw prawodawczych.

Kierujac sie w strone pierwszej grupy zagadnien, wyraznie uwydat-
nia sie znaczenie przyjecia prawnej definicji sztucznej inteligencji, co
stanowi¢ bedzie punkt wyjscia dla wszelkich prac legislacyjnych nad Al,
umozliwiajac prowadzenie dalszych rozwazan, w szczegélnosci w zakresie
jej korelacji z prawami podstawowymi, gléwnie prawem do prywatnosci.
Ten segment regulacyjny jest aktualnie przedmiotem wskazanych powyzej
prac prawodawczych prowadzonych przez UE oraz Rade Europy.

Dotykajac problematyki definicji A, wskaza¢ nalezy, Zze pierwotnie jej
ksztattowaniem zajmowaty sie nauki informatyczne, rozumiejac ja jako

,System komputerowy zdolny do wykonywania zadan, ktére w zwyklych
okolicznoéciach wymagaja ludzkiej inteligencji’®.. Co wazne, definicja ta
pozostaje na poziomie ,stabej AT”, co kierunkowo powielono w art. 3 ust. 1
AI Act, zgodnie z ktérym system sztucznej inteligencji to

system, ktéry zaprojektowano do dziatania w sposéb czesciowo autono-
miczny i ktéry, w oparciu o dane i informacje dostarczone maszynowo
lub przez czltowieka, wnioskuje w jaki sposéb osiagnaé zadany zestaw

18 Tak Jeremy Achin, Datarobot Al Experience2017. Tlumaczenie wlasne. https://
www.youtube.com/watch?v=ZChA63CpXso.
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celéw - z wykorzystaniem technologii uczenia sie maszyn lub metod opar-
tych nalogice i wiedzy, i ktéry generuje wyniki, takie jak tredci (generatywne
systemy sztucznej inteligencji), przewidywania, zalecenia lub decyzje, wpty-
wajace na $rodowiska, z ktérymi system ten wchodzi w interakcje.

Pomimo wiec zaktadanego przez prawodawce europejskiego dazenia do
zmaksymalizowania indyferentnosci technologicznej tej definicji, zapew-
niajacej neutralno$¢ rozwojowa Al, wida¢ wyraznie, ze jej osiagniecie,
w perspektywie rozwoju ,silnej AI”, moze by¢ w praktyce trudne do osig-
gniecia. Doprowadzi to wiec prawdopodobnie do koniecznosci cyklicznej jej
aktualizacji, co z kolei bedzie wymagalo nieustannej jej analizy w zakresie
zgodnosci z prawami podstawowymi, na co zreszta zwrécit juz uwage
prawodawca europejski odwotujac sie w zatacznikach objetych AI Act do
okreslonego rodzaju technologii.

Przechodzac do drugiego segmentu, zauwazy¢ nalezy, iz zostal on
pozostawiony aktualnie dziataniom prawodawcy krajowego, choé¢ praw-
dopodobnie wraz z zamykaniem dzialan regulacyjnych nad pierwszym
segmentem bedzie stopniowo przejmowany przez prawodawce ponadpan-
stwowego, w szczegdlnosci EU, w zwigzku z jego istotnym przelozeniem
na rynek wewnetrzny. Zakresowo, segment ten odznacza si¢ znacznym
poziomem identyfikowalnosci obszaréw regulacyjnych Al, nad ktérymi
trwajg aktualnie debaty prawne lub bezposrednie dzialania legislacyjne
w wielu krajach, nie tylko europejskich. Analizujac te prace, wskazaé
nalezy, iz obejmuja one takie obszary jak:

1. prawo cywilne - dotyczace badania osobowosci prawnej Al, zasad
odpowiedzialnoéci za jej dziatania®, ale takze jej wykorzystania
w postepowaniu cywilnym!*®);

19 20 paZdziernika 2020 r. Parlament Europejski przyjal rezolucje z zaleceniami
dla Komisji w sprawie systemu odpowiedzialno$ci cywilnej za sztuczng inteligen-
cje, zaktadajaca rozréznienie odpowiedzialnosci ze wzgledu na rodzaj Al: systemy
wysokiego ryzyka (zasade ryzyka), inne systemy (zasada winy z odwréconym cie-
zarem dowodu). 28 wrze$nia 2022 r. Komisja Europejska przyjeta z kolei propozycje
dyrektywy w sprawie odpowiedzialnoéci za sztuczng inteligencje, w ktdrej nie
powielono propozycji PE, lecz wylacznie odniesiono sie do ustanowienia szerszej
ochrony ofiar systeméw SI poprzez utatwienie dochodzenia roszczeni o odszko-
dowanie (wprowadzenie zasad dowodowych, w tym zasad ujawniania dowodéw
przez dostawcéw Al), a takze wspieranie sektora sztucznej inteligencji.

20 Por. Ewa Plocha, ,O pojeciu sztucznej inteligencji i mozliwosciach jej zasto-
sowania w postepowaniu cywilnym” Prawo w dziataniu, nr 44 (2020): 273-291.
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2. wlasnoé¢ intelektualna - dotyczy praw autorskich do utwordéw oraz
praw wiasnosci przemystowej do wynalazkéw wytworzonych przez
Al lub z jej pomoca;

3. prawo karne, w szczegélnosci kryminalistyki, ktérej rozwéj zostanie
zdeterminowany systemami Al, od strony negatywnej, w zwigzku
z konieczno$cia neutralizacji nowych sposobéw dokonywania prze-
stepstw, od strony pozytywnej dostarczajac nowych narzedzi do walki
z przestepczoécia®'), z jednoczesnym zwréceniem uwagi na zakres
zgodnosci tych narzedzi z prawami czlowieka. Odrebnym zagadnie-
niem pozostaje réwniez wykorzystanie Al w postepowaniu karnym;

4. obstuga prawna - dotyczy zaréwno sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci (od wykorzystywania Al usprawniajacego dziatalnogé
tradycyjnych sadéw po tzw. elektroniczne - zautomatyzowane sady
oparte decyzyjnie o AI”*?)) oraz obstugi prawnej (od problematyki
wykorzystania réznych pozioméw LegalTechu po automatyzacje
tej obstugi opartej o generatywne wykonywanie przez Al uméw
objetych jej kodem™?);

5. zdrowie - dotyczy zasad dostepu i przetwarzania danych medycz-
nych, jako$é danych medycznych oraz testowania i implementacji
AI'w tym obszarze oraz okre$lenia zasad wspétpracy przy jej korzy-
staniu z personelem medycznym i pacjentami;

6. energetyka - dotyczy prognozowania, optymalizacji zasobéw, dziatan
i operacji na sieci, predictive maintenance (PdM)™®*, a takze automaty-
zacji proceséw w zakresie pomiaréw, rachunkéw i ogélnej dystrybucji;

21 Por. Marcin Wielec, Ewa Plocha, ,,Sztuczna inteligencja jako narzedzie pracy
biegtego w procesie karnym”, [w:] Prawo sztucznej inteligencji i nowych technologii,
red. Bogdan Fischer, Adam Pazik, Marek Swierczyr'lski (Warszawa: Wolters Kluwer,
2021), 193.

22 Por. Maria Dymitruk, Jacek Gotaczyniski, ,Elektroniczny sad a sztuczna
inteligencja w prawie polskim”, [w:] Sztuczna inteligencja, blockchain, cyberbezpie-
czeristwo oraz dane osobowe. Zagadnienia wybrane, red. Kinga Flaga-Gieruszynska,
Jacek Gotaczyniski, Dariusz Szostek (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 47.

23 Por. Dariusz Szostek, ,IBAC (IoT, Blockchain, Al i Cyberbezpieczenistwo) -
samoregulacja kodéw czy kontrola uprzednia?”, [w:] Sztuczna inteligencja, block-
chain, cyberbezpieczeristwo oraz dane osobowe. Zagadnienia wybrane, red. Kinga
Flaga-Gieruszyriska, Jacek Gotaczynski, Dariusz Szostek (Warszawa: C.H. Beck,
2019), 44.

24 Tzn. procesu zapobiegania awariom sprzetu i przestojom poprzez laczenie
zasob6w przedsiebiorstwa obstugujacych IoT, stosowanie zaawansowanych analiz
do dostarczanych przez nie danych w czasie rzeczywistym oraz wykorzystywanie
wynikowych spostrzezent do tworzenia procedur konserwacji.
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7. rolnictwo iochrona §rodowiska - dotyczy wykorzystania narzedzi AI
w badaniach z tego obszaru oraz ich wykorzystania przez rolnikéw;

8. transportimobilno$é - dotyczy wdrozenia Al w przedsiebiorstwach
dzialajacych w branzy transportowo-logistycznej i w obszarach
zwigzanych z mobilnoécig (m.in. w zakresie inteligentnych syste-
méw transportu zbiorowego™*);

9. finanse i bankowo$¢ - dotyczy wykorzystania AI w tym obszarze
(gtéwnie z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci) oraz efek-
tywnych rozwiazan dla podmiotéw publicznych odpowiedzialnych
za nadzér nad instytucjami regulowanymi, a takze ich dostawcami;

10. edukacja - dotyczy umiejetnosci cyfrowych, nakierowanych na roz-
wijanie kompetencji zwigzanych z tworzeniem oraz korzystaniem
z technologii AJ;

11. praca i polityka spoleczna - dotyczy konsekwencji spotecznych Al
zaréwno na rynku pracy (zwigzanych z nieréwno$ciami i natura
pracy)™, jak i zmian w relacjach spotecznych, w szczegélnosci tzw.
generacji Alfa®”;

12. wojskowos¢ - dotyczy zakresu wykorzystania i nadzoru nad autono-
micznymi systemami uzbrojenia przenoszacymi proces decyzyjny
z czlowieka na system AL

Zupetnie wyodrebnionym zakresowo obszarem pozostaje zagadnienie
jurysdykcji i wyboru prawa z uwagi na eksterytorialno$¢ cyberprzestrzeni.

25 Por. kukasz Gozdziaszek, ,Zasady wyboru i wdrazania aplikacji i ustug
inteligentnych systeméw transportowych (ITS)”, [w:] Prawo sztucznej inteligencji
inowych technologii, red. Bogdan Fischer, Adam Pazik, Marek Swierczynski (War-
szawa: Wolters Kluwer, 2021), 115-124.

26 Por. Agata Frankowska, Bartosz Pawlik, ,Przeglad osiggnie¢ publikowanych
w zakresie sztucznej inteligencji na §wiecie - analiza bibliometryczna”, [w:] Prawo
sztucznej inteligencji i nowych technologii, red. Bogdan Fischer, Adam Pazik, Marek
Swierczynski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), 155.

27 Tak Ada Florentyna Pawlak, Doswiadczenia telefikcyjne i relacje paraspoteczne
generacji Alfa, XV Konferencja Bezpieczenistwo w Internecie - Solidarno$é Cyfrowa,

ALK, 11 maja 2023 1.
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4

Biorac pod uwage analizowany powyzej wertykalnie i horyzontalnie pro-
blem regulacji prawnej obszaru Al, trzeba wyraznie wskaza¢, ze skutkuje
on mozliwo$cig wykorzystania kazdej z trzech klasycznych metod regu-
lacyjnych tzn. metody prywatnoprawnej, karnoprawnej, administracyj-
noprawnej i ewentualnie podejécia zintegrowanego, taczacego te metody.
Oczywiscie wybér danej metody jest silnie uzalezniony od wyznaczonego
na poziomie politycznym kierunku dzialania. Obserwacja debaty publicz-
nej prowadzonej w USA i Europie, czy tez decyzji wladz Chin, pokazuje,
ze kierunek ten, w przypadku Al, moze by¢ zupetnie przeciwstawny, co
przeklada sie na wybér odmiennej metody regulacyjne;.

Metoda prywatnoprawna ma zasadniczo na celu zapewnienie elastycz-
nosci i samoregulacji w sektorach, gdzie interwencja paiistwa moze lub
powinna by¢ ograniczona. Metoda ta opiera sie na zasadzie autonomii
woli stron, ktére w swobodnym procesie negocjacyjnym ustalajg warunki
i zasady swojego dzialania, oczywiscie z poszanowaniem szerokich gra-
nic norm objetych gatezia prawa cywilnego. Metoda ta oparta jest wiec
na procesie samoregulacji przybierajacym posta¢ umowy, regulaminu,
standardu branzowego lub innej formy porozumienia. W przypadku sto-
sowania Al metoda ta moze wiec teoretycznie obejmowaé m.in. tworzenie
uméw licencyjnych lub uméw dostarczania ustug, okreslajacych prawa
i obowiazki dotyczace korzystania z systeméw Al, odpowiedzialnosci za
jej dziatania, ochrone danych i inne kwestie zwigzane z ich stosowaniem.
Wydaje sie, iz ta metodg regulacyjng podazaja USA, za$ UE, porzucila ja
wraz z projektem AI Act.

Metoda karnoprawna ma na celu eliminacje przez panstwo okreslonej
grupy czynéw uznawanych przez nie za spolecznie szkodliwe, poprzez
okreslenie ich rodzajéw, ustalenie zasad odpowiedzialnosci oraz sank-
cji i sposobdéw jej wymierzenia. W kontek$cie Al metoda karnoprawna
moze mieé zastosowanie w swoisty sposéb jako konkurencja metody pry-
watnoprawnej, dotykajac dualistycznych albo fundamentalnych zagro-
zen zwigzanych z funkcjonowaniem Al, na czele z ochrong prywatnosci
w tym danych osobowych badz sektorowo, zwigzanych z zastosowaniem
Al w branzach wrazliwych np. medycynie czy tez rynku finansowym.
Aktualnie rozwigzania prawne dotyczace Al, wykorzystujace ta metode,
nie zostaty przedstawione.

Metoda administracyjnoprawna ,oparta jest na zasadzie wladztwa
organu administracji publiczneji podporzadkowania mu innych podmiotéw,

Metody regulacyjne Al
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adresatéw normy prawnej. Nadrzedna pozycja organu wynika z powierze-
nia mu kompetencji zalatwiania spraw”**!. W kontekscie Al, analizujac
zakres postulowanych rozwigzan m.in. w debacie europejskiej, stwierdzié
nalezy, ze wiekszo$¢ z nich jest mozliwa do osiagniecia wtasnie tg metoda.
Co istotne, w ramach metody administracyjnoprawnej wyrézni¢ mozna
dwa jej rodzaje, tzn. tradycyjny model polski (oparty o normy bezposred-
nio obwigzujace, ktére nakladajg obowigzki publicznoprawne na podmiot
uregulowany, za przestrzeganie ktérych odpowiada wyznaczony organ
panstwowy; i normy posrednio obowigzujace, wymagajace aktu admini-
stracyjnego okre§lajacego prawa i obowigzki) oraz model unijny, ktéry poza
rozwigzaniami wlasciwymi modelowi polskiemu, zaklada mozliwo$¢ m.in.
obowigzku wprowadzania okreslonych rozwiazan tfadu wewnetrznego
w podmiotach prywatnoprawnych, np. polityk zgodnosci oraz dopusz-
czenia istnienia prywatnych podmiotéw certyfikujacych, podlegajacych
nadzorowi publicznemu (de facto zastepujacych organy paristwowe), upo-
waznionych do potwierdzania posiadania okreslonych zdolnosci przez
podmiot prywatne w postaci np. certyfikatu (de facto zastepujacego decyzje
organu)™, Analizujac Al Act mozna bez watpienia stwierdzié, ze prawo-
dawca unijny implementuje w tej regulacji metode administracyjnoprawna,
ktéra de facto zwiaze, po przyjeciu tych przepiséw, prawodawcédw i systemy
prawne panstw cztonkowskich, co doprowadzi tez do modyfikacji sposobu
jej rozumienia i stosowania w tych panistwach.

Zwrbcié nalezy tez uwage na podejscie zintegrowane, zaktadajace stoso-
wanie zréznicowanych, wielogaleziowych metod regulacyjnych, ktére przy
wielowymiarowosci problematyki Al moze okazac sie istotnym w praktyce
legislacyjnej sposobem regulowania Al na poziomie poszczegdlnych panistw.

28 Tak Stanistaw. Prutis, ,Metody requlacji prawnej stosunkéw spotecznych a uwa-
runkowania prawne mediacyjnych (ugodowych) form rozstrzygania sporéw”, [w:] Pani-
stwo, gospodarka, prawo. Ksiega dedykowana Profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu
z okazji jubileuszu pracy naukowej na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku,
red. Anna. Piszcz, Marcin Olszak, Maciej. Etel (Biatystok: Temida2, 2015), 29-53.

29 Por. Mariusz Maciejewski, "Nadzér publiczny nad sztuczng inteligencjg jako
gwarangja realizacji praw i zasad cyfrowych w cyfrowej dekadzie”, XV Konferencja
Bezpieczenstwo w Internecie - Solidarno$é Cyfrowa, ALK, 11 maja 2023 .
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5 | Whioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, wskazaé nalezy, iz wykazuja one
zasadniczo wylgcznie reaktywne podejscie legislatoréw réznych pozioméw
prawodawczych przy tworzeniu regulacji prawnych zarysowanych obsza-
réw. Analizowani prawodawcy (zaréwno krajowi, jak i ponadpafistwowi)
dostosowuja normy prawne do juz istniejacych i nieustannie rozwijanych
rozwigzain technicznych, prébujac odpowiedzie¢ na problemy prawne,
ktére wywotuje ich stosowanie. Doprowadza to do sytuacji faktycznego
ograniczenia mozliwosci dziatania sprawczego ksztattujacego przyszty
rynek. ,W dyskusji nad prawnymi aspektami sztucznej inteligencji mniej
uwagi po§wiecone jest natomiast prébie poszukiwania kierunku zmian
dla catego systemu prawnego w taki sposéb, aby normy prawne stuzyly
do proaktywnego ksztaltowania branzy, ktéra dopiero powstaje”*"), Jak sie
wydaje, futurystyczny aktualnie segment obszaru trzeciego, zwigzany
z potencjalnym powstaniem tzw. ,silnej Al”, nie tylko stwarza mozliwo$¢,
ale wrecz naklada na legislatoréw obowiazek kompleksowego i uprzed-
niego podejécia - swoistego spojrzenia ,do przodu” - zaktadajacego proak-
tywne wyznaczenie kierunkéw rozwoju Al

Wyznaczenie takich kierunkéw na poziomie uniwersalnym, ktéry jest
fundamentalny z perspektywy globalizacji technologii Al, bazujacej na
rozproszonych geograficznie danych, moze by¢ w praktyce jednak niemoz-
liwe. Patrzac bowiem na trwajaca debate polityczng w USA, Europie czy
tez Chinach, prowadzaca do wyboru wskazanych wczesniej, odmiennych
kierunkéw regulacyjnych Al, juz w najblizszym czasie nastapi jej zasad-
nicze prawne zréznicowanie na tych trzech kluczowych rynkach.

Patrzac z perspektywy polskiej, jako panistwa cztonkowskiego UE, ktéra
realnie pozbawiona jest mozliwo$ci wytwérczych Al, przy prezentowa-
nym podejéciu zostaniemy, wraz z resztg Europy, faktycznie ,,skazani” na
technologie amerykanska (przy wykluczeniu z przyczyn bezpieczeristwa
technologii chifiskiej), ktéra tworzona jest w modelu, dla ktérego bez-
pieczeristwo jest tylko jednym (nie jedynym) elementem podejmowania
decyzji biznesowych jej rozwoju. Doprowadzi to niestety do bezposred-
niej ,proby sit”, prowadzonej gtéwnie w wymiarze prawnym, pomiedzy

30 Tak Marcin Rojszczak, ,Prawne aspekty systeméw sztucznej inteligenciji -
zarys problemu”, [w:] Sztuczna inteligencja, blockchain, cyberbezpieczeristwo oraz
dane osobowe. Zagadnienia wybrane, red. Kinga Flaga-Gieruszynska, Jacek Gota-
czynski, Dariusz Szostek (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 2.
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twércami i dostawcami amerykariskiej technologii Al a UE, reprezentujaca
europejskiego uzytkownika. Doswiadczenia nabyte podczas poprzedniego

zblizonego dyskursu, prowadzonego pomiedzy twércami, dostawcami

serwiséw spoteczno$ciowych i komunikatoréw internetowych a UE na tle

regulacji RODO, nie do korca przekonuja, czy spojrzenie na rozwdj tech-
nologii przez pryzmat wylacznie praw podstawowych (w tym prawa do

prywatnoéci) bedzie tym, ktére w wymiarze faktycznym odniesie sukces.
Pozwala to tez stawiac¢ pytania o faktyczny koszt, zwlaszcza dla europej-
skiego rozwoju gospodarczego, jaki przyniesie takie podejscie. Wprost
zadaé nalezy pytanie: ktéra strona zostanie dostawca, a ktéra importer tej

technologii? Wydaje sie, ze warto uwzgledniaé te konsekwencje, prowadzac

dalsza debate nad ksztaltem regulacji AL
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1 Wprowadzenie

Kara umowna jest jednym z podstawowych instrumentéw prawnych umoc-
nienia zobowigzania niepienieznego. Jej zastrzezenie jest wrecz standar-
dem w niektérych umowach, zwlaszcza o roboty budowalne lub o dzieto,
w szczegblnosci na wypadek niedotrzymania terminu wykonania tych
umow. Czesto takze wierzyciel decyduje sie na potracenie wierzytelnosci
z tytutu kary umownej z wierzytelnosciag wzajemng kontrahenta, szcze-
gélnie z tytutu wynagrodzenia. Skorzystanie z mozliwo$ci potracenia
wzajemnych wierzytelnosci upraszcza rozliczenie stron, zaoszczedza wie-
rzycielowi staran i czasu, aczkolwiek nierzadko zachodzi koniecznosé¢
takiego potracenia, albowiem ze wzgledu na trudna sytuacje ekonomiczna
dtuznika zaspokojenie potrgcanej wierzytelnosci w inny sposéb jest wysoce
watpliwe lub wrecz niemozliwe.

W praktyce orzeczniczej ostatnich lat ujawnity sie istotne problemy
wyktadni przepiséw o karze umownej™, w tym przestanek jej skutecz-
nego potracenia w przypadku, w ktérym strony nie ustalily w umowie
terminu jej zaplaty. Zaréwno redakcja postanowienia o karze umownej,
jak i péZniejsze potracenie wierzytelnoséci z tego tytulu wymagaja wiekszej
staranno$ci wierzyciela, zwlaszcza ze niektére z tych pogladéw niekiedy
sklaniajg do rewizji dotychczasowej praktyki postepowania.

Jedna z przestanek skutecznos$ci potracenia jest wymagalnosé wie-
rzytelnoéci przyshugujacej potracajacemu’®. Nie wywotuje bowiem zad-
nego skutku o$wiadczenie o potraceniu niewymagalnej wierzytelnosci.
Oznacza to, ze potracajacy powinien ztozy¢ o§wiadczenie po ziszczeniu sie
tej przestanki, a jesli dokonat tego we wezesniejszym czasie, musi ztozy¢
ponowne oéwiadczenie®. Wynika to z faktu, ze potracenie jest jedno-
znaczne z przymusowym zaspokojeniem tej wierzytelnosci, a nie mozna

1 Spore znaczenie praktyczne ma zwlaszcza problem dopuszczalnosci zastrze-
gania kar umownych za zwloke w spetnieniu §wiadczenia niepienieznego w postaci
utamka (procentu) wartosci §wiadczenia za kazda jednostke czasu zwloki, bez
okreslenia z géry maksymalnej kwoty takiej kary umownej (zob. wyrok SN
220.05.2021T., IV CSKP 58/21 z przywolanym tam wcze$niejszym orzecznictwem).

2 Zgodnie przyjmuje sie, Ze nie jest konieczna wymagalnoé¢ obu wierzytel-
noéci, gdyz wystarcza wymagalno$¢ wierzytelnosci potracajacego, zob. ostatnio
wyroki SN z 5.03.2019 r., IT CSK 41/18 1 11.08.2021 1., IT CSKP 130/21.

3 Wyrok SA w Warszawie z 15.07.2021 1., VII AGa 466/20 i wyrok SA w Kato-
wicach z 12.02.2021 1., V AGa 364/19.



Marek Sobczyk | Wymagalnos¢ roszczenia o zapfate kary umowne... 303

prowadzi¢ egzekucji wierzytelno$ci niewymagalnej, choé¢ zobowigzany
moze splacié wierzytelnoéé przed nadejsciem terminu §wiadczenia'.

Przestanka wymagalno$ci wierzytelnosci potracajacego nie stwarza pro-
blemu, jezeli strony zastrzegajac kare umownga ustality termin jej zaptaty,
czesto jednak strony ustalaja jedynie termin wykonania gtéwnego zobo-
wigzania kontraktowego, natomiast nie regulujg terminu zaptaty kary
umownej na wypadek niewykonania lub nienalezytego wykonania tego
zobowigzania.

Powstaje zatem pytanie, jak nalezy rozumieé pojecie wymagalnosci
roszczenia, poniewaz jest to konieczne dla oceny, czy ztozone o$wiadczenie
o0 potraceniu wzajemnych wierzytelnosci wywoltalo zamierzony skutek
prawny. Tradycyjnie wymagalno$¢ roszczenia okresla sie jako stan, w kté-
rym wierzyciel ma prawna mozliwo$¢ zadania zaspokojenia przystuguja-
cej mu wierzytelnosci. Okazuje si¢ jednak, ze to zgrabne ujecie wymaga
doprecyzowania, zwtaszcza w odniesieniu do zobowigzan bezterminowych,
anadto samo pojecie wymagalno$ci nie jest jednolicie rozumiane na grun-
cie poszczegdlnych przepiséw. Problem ten uwydatnit sie po tym, jak w naj-
nowszym orzecznictwie Sadu Najwyzszego zaczeto podkreslaé, ze z uwagi
na bezterminowy charakter zobowigzania do zaplaty kary umowne;j'”’
o$wiadczenie wierzyciela o potragceniu powinno by¢ poprzedzone uprzed-
nim wezwaniem dluznika do jej zaptaty, poniewaz dopiero wtedy wierzy-
telno$¢ potracajaca staje sie wymagalna'®. Wedtug aktualnych pogladéw
roszczenia wynikajace ze zobowigzan bezterminowych nie staja sie wyma-
galne z chwila powstania tych zobowigzain, nie ma tym samym wystarcza-
jacych podstaw do twierdzenia, iz §wiadczenie kary umownej powinno
nastgpi¢ niezwlocznie po naruszeniu powinnosci kontraktowych'.

Jeszcze dekade temu zwykle wierzyciel nie zwracal uwagi, czy w umowie
zastrzezono termin zaplaty kary umownej i nie rozwazal, czy konieczne
jest uprzednie wezwanie do zaplaty, sktadal po prostu oswiadczenie woli

4 Wyrok SN z 2.03.2017 ., V CSK 395/16; wyrok SA w Poznaniu z 27.10.2022 1.,
I AGa 406/21.

5 Wyroki SN z30.06.2011r1., Il CSK 282/10;15.12.2015 1., IV CSK 141/15; 2.03.2017 1.,
V CSK 395/16; 11.08.2021 1., Il CSKP 130/21; uchwata SN z 5.11.2014 r., III CZP 76/14;
postanowienie SN z19.10.2018 ., I CSK 249/18; wyrok SA w Warszawie z 15.07.2021T.,
VII AGa 466/20; wyrok SA w Szczecinie z 24.02.2022 1., I ACa 685/21.

6 Postanowienie SN z19.10.2018 r., I CSK 249/18; wyroki SN z 2.03.2017 1., V CSK
395/16; 11.08.2021 r., IT CSKP 130/21;15.12.2015 ., IV CSK 141/15.

7 Uchwata SN z 5.11.2014 r., III CZP 76/14; postanowienie SN z 8.02.2019 .,
IT CSK 398/18; wyrok SA w Warszawie z 15.07.2021 ., VII AGa 466/20; wyrok SA
w Lublinie z 12.05.2021 1., I ACa 142/20.
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0 potraceniu, uznajac za oczywiste, ze wolno mu potraci¢ kare umowna.
Dzisiaj ten problem dostrzega sie juz w praktyce, jednakze powstaje pyta-
nie, czy rzeczywiscie stuszna jest wykladnia odmawiajaca skutecznosci
o$wiadczenia o potraceniu wierzytelnosci z tytutu kary umownej, ktérej
terminu zaptaty w umowie nie ustalono, jezeli to o§wiadczenie nie zostato
poprzedzone wezwaniem do zaplaty.

Zagadnienie wymagalnosci roszczenia o zaptate kary umownej podej-
muje z perspektywy historycznej, zaczynajac od prawa rzymskiego, albo-
wiem wykladnia historyczna dostarcza argumentéw w dyskusji nad tym
problemem.

2 Wymagalnos¢ kary umownej w prawie rzymskim

Mozliwo$¢ zastrzezenia kary umownej na wypadek niewykonania lub nie-
nalezytego wykonania zobowigzania, w tym zwloki dtuznika, znana byta
juz jurystom rzymskim'®. Nastepowato to zwykle w kontrakcie stypulacji
lub jako dodatkowe postanowienie umowne (pactum adiectum) w kontr-
akcie konsensualnym, najczeéciej pod postacia warunku (sub condicione),
wedtug schematu si non dederis lub si non feceris (ita factum non erit) albo si
adversus factum erit, decem dare spondes? (czy przyrzekasz zaptacié okre-
$lona kwote, jezeli nie spelnisz §wiadczenia, tj. nie dasz, nie uczynisz, nie
zaniechasz czego$)™..

Jezeli ustalony zostal termin wykonania zobowiazania zabezpieczonego
karg umowng (zobowigzania gléwnego), to kara ta stawata si¢ wymagalna
(poena committur) z uplywem tego terminu®. Rzymianie nie opracowali
teoretycznej koncepcji ,wymagalnoéci roszczenia”, lecz rozwazali, kiedy
najwczeéniej wierzyciel mégt skutecznie wniesé skarge (agere), czyli wyto-
czyé powédztwo o zaplate kary umownej’.. Nie mozna byto natomiast

8 Zbogatej literatury po§wieconej temu problemowi zob. zwlaszcza monogra-
fie: Rolf Kniitel, Stipulatio poenae. Studien zur rémischen Vertragstrafe (Kéln-Wien:
Béhlau, 1976); Amalia Sicari, Pena convenzionale e responsabilitd (Bari: Editore
Cacucci, 2001); Margherita Scognamiglio, Ricerche sulla stipulatio poenae (Torino:
Giappichelli, 2018), z odestaniami do literatury.

9 Zob. przyklady podane w tytule De verborum obligationibus D.45,1.

10 D.2,11,10,1; D.44,7,23; D.45,1,8; D.45,1,27,1; D.45,1,72,1; D.45,1,99,1.
11 D.45,1,8; D.45,1,14; D.45,1,27; D.45,1,72,11 2; D.45,1,73; D.45,1,115,2; D.45,1,118,1.
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zada¢ zaplaty kary umownej przed uplywem terminu wykonania zobo-
wigzania gléwnego, nawet jezeli juz wezedniej wiadomo bylo, ze nie jest
mozliwe, aby dtuznik dotrzymat tego terminu (np. wybudowaé kamienicy
w uzgodnionym terminie dwéch lat)""?!. Jak stwierdzit Paulus, zobowigza-
nie do zaplaty kary umownej obtozone jest warunkiem™!i odroczone az do
okreslonego terminu, zatem cho¢by warunek sie zisci, nalezy poczekaé na
nadejécie terminu, aby wnies¢ skarge!*. Jezeli zobowigzanie umocnione
kara umowna powinno zosta¢ wykonane nie w okreslonym dniu, lecz
do okreslonego dnia lub w ciagu jakiego$ czasu, np. w tym miesigcu, to
wierzyciel mégt wnies§¢ skarge dopiero z uptywem ostatniego dnia tego
okresu"?, choé dtuznik miat prawo swiadczy¢ wczeéniej. Z zachowanych
zrédet wynika, ze nie bylo potrzeby wyznaczania dtuznikowi terminu do
zaptaty kary umownej po tym, jak nie wykonat w terminie zobowigzania
umocnionego karag umowna. Znaczenie miat zatem jedynie termin wyko-
nania gtéwnego zobowigzaniaijuz po jego uptywie wierzyciel mégt zadaé
zaplaty kary umownej, w tym wytoczy¢ powédztwo o te zaptate.

W przypadku gdy zobowigzanie gtéwne miato charakter bezterminowy,
wedlug jednego pogladu kara umowna stawala si¢ wymagalna dopiero
wtedy, gdy wykonanie tego zobowigzania przestato by¢ mozliwe, a wedlug
pogladu konkurencyjnego byta wymagalna natychmiast (statim) po tym,
jak powstata mozliwo$¢é wykonania tego zobowigzania, ale dtuznik nie
czynil tego z przyczyn, za ktére ponosit odpowiedzialnoéé"”). Ten drugi
poglad nawigzywat do zasady, ze wierzyciel miat prawo zada¢ wykonania
zobowigzania bezterminowego natychmiast po jego powstaniu (quotiens

12 D.45,1,124, zob. takze D.45,1,137,3. Zasada ta obowigzywata nawet, jezeli juz
przed uzgodnionym terminem wykonanie zobowiazania stalo sie obiektywnie
niemozliwe, np. ze wzgledu na utrate przedmiotu $wiadczenia, zob. D.45,1,8.

13 Jurysta ma tu na mys$li warunek potestatywny, pomijam w tym miejscu
Zrédia, w ktérych przyrzeczenie zaplaty okreslonej sumy pieniezne nastgpito pod
innym warunkiem niz niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania
przez dtuznika.

14 D.45,1,8.

15 D.45,1,42; D.45,1,56,5; D.45,1,72,1. Tak tez zostal rozstrzygniety spér sabinian-
sko-prokulianski dotyczacy terminu spetnienia §wiadczenia, zob. D.45,1,138, zob.
takze 1.3,15,2.

16 D.45,1,137,2. Termin $wiadczenia uwazany byt za zastrzezony na korzys¢
dtuznika, zob. D.45,1,41,1.

17 D.45,1,115,1-2. Z tresci tego Zrédta wynika, ze pierwszy z tych pogladéw pre-
zentowal Pegasus, a drugi Sabinus, mozna sie tu jednak doszukiwaé sporu szkét
sabinianskiej i prokulianskiej, zob. Jan Kodrebski, Sabinianie i Prokulianie. Szkoty
prawnicze w Rzymie wczesnego cesarstwa (E6dz: Uniwersytet £édzki, 1974), 272 i n.
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dies non ponitur, praesenti die debetur™®!) i to ten poglad przewazyl, przy-
najmniej w odniesieniu do kar umownych zabezpieczajacych zobowiaza-
nia wynikajace z uznanych kontraktéw*!. W szczegélnych przypadkach
zobowigzan bezterminowych przyjmowano jeszcze trzecie rozwigzanie,
mianowicie kara umowna stawata sie wymagalna po uptywie niezbednego
czasu (modicum tempus), w ktérym dtuznik powinien byt wykonaé to zobo-
wigzanie”, Jezeli za$ dtuznik obowigzany byt do zaniechania okre$lonej
czynnosci, wierzyciel mégt zada¢ kary juz od chwili, w ktérej dtuznik
przedsiewziat te czynnosé™®'.

Zaréwno zatem w zobowiazaniach terminowych, jak i bezterminowych
dopuszczalno$é wytoczenia powddztwa o zaplate kary umownej odnoszono
do chwili, w ktérej powinno zosta¢ wykonane zobowigzanie zabezpieczone
kara umowng, tym samym wymagalno$¢ dochodzonego roszczenia nie
zalezata od uprzedniego wezwania do zaplaty ani tez od jakiego$ swoistego
dla niej terminu zaptaty.

Zasady rzadzace rzymska compensatio harmonizowatly z powyzszymi
rozwigzaniami, bowiem skuteczne potracenie wierzytelnosci stawato sie
mozliwe dopiero z uptywem terminu wykonania zobowigzania'®?. Wymég
wymagalnosci wierzytelnosci okazal sie przez wieki trwata cechg insty-
tucji potracenia.

18 D.45,1,41,1; D.50,17,1411.3,15,2, szerzej zob. Kniitel, Stipulatio, 123 i n.; Reinhard
Zimmermann, ,,Stipulatio poenae” South Africa Law Journal, 104 (1987): 4071 n.

19 W literaturze nazywa sie je wlasciwymi karami umownymi, w odréznie-
niu od kar zabezpieczajacych zobowigzanie wynikajgce z umowy niestanowigcej
kontraktu (niewlasciwa kara umowna). W przypadku niewtasciwych kar umow-
nych przewazal poglad Pegasusa. zob. Kniitel, Stipulatio, 120 i n.; Zimmermann,
Stipulatio, 4071in.

20 Dotyczylo to zwlaszcza zobowigzania wynikajgcego z rozstrzygniecia arbitra
powolanego przez strony w celu polubownego rozstrzygniecia sporu, jezeli arbi-
ter nie ustalit terminu jego wykonania (compromissum), zob. D.4,8,21,12; D.44,7,23.
Jednakze przyktadéw takich zobowigzan bylo wiecej, zob. D.45,1,73.

21 D.2,15,16; D.19,2,54,1; D.45,1,122,6.

22 D.16,2,7pr.; G.4,67.
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3

W $redniowieczu zachowano zasade, ze stypulacja kary umownej nie staje
sie wymagalna, tzn. nie mozna pozywac o zaptate tej kary, przed nadej-
Sciem uzgodnionego w niej terminu wykonania zobowigzania gléwnego
(ante diei eventum)™.. Dotyczylo to takze sytuacji, w ktérej juz wezeéniej
bylto pewne, ze zobowigzanie zabezpieczone karg umowng nie zostanie
wykonane®. W epoce nowozytnej nadal obowigzywata zasada, ze kara
umowna nie staje si¢ wymagalna, jezeli dtuznik nie popadl w zwloke
w wykonaniu zobowigzania zabezpieczonego karg umowng (poena non
committur nisi post moram) ™,

Swoiste rozwigzanie przyjeto w przedkodeksowym prawie francuskim.
Niezaleznie bowiem od tego, czy zobowigzanie gtéwne miato charakter
terminowy, czy bezterminowy, konieczne byto urzedowe wezwanie dtuz-
nika (interpellation judiciaire) do jego wykonania, aby wierzyciel uzyskat
prawo zadania zaplaty kary umownej zastrzezonej na wypadek jego nie-
wykonania®!, Sam uptyw terminu wykonania zobowigzania co do zasady
nie powodowat, ze dtuznik popadat w zwtoke®”..

Z kolei w pandektystce uwazano, ze jezeli $wiadczenie stanowiace przed-
miot zobowigzania gtéwnego powinno zostaé spelnione w okreslonym
terminie, to kara umowna stawala sie wymagalna z chwilg bezskutecz-
nego uplywu tego terminu i wezwanie dtuznika do jej zaplaty nie bylo
konieczne*], Kare umowng uwazano za zastrzezona pod warunkiem zawie-
szajacym odnoszacym sie do wykonania zobowigzania gtéwnego, dlatego
stawata sie ona wymagalna z chwilg ziszczenia sie tego warunku, a takim
mégt warunkiem byé uptyw terminu wykonania zobowiazania gléwnego™.

Zasada poena non committur nisi post moram

23 Glosa decem dare do D.45,1,8, glosa ante Kalendas do D.45,1,72,1.

24 Zob. glosa do D.45,1,27,1.

25 Dominicus Tuschi, Practicarum conclusionum iuris in omni foro frequentiorum,
t. VI (Romae 1606), 151.

26 Robert Joseph Pothier, Traité des Obligations, t. I (Paris 1761), uwaga 349.

27 Marcel Planiol, O zobowigzaniach. Dowody, nauka ogélna o zobowigzaniach,
umowy, ttum. Jan Namitkiewicz (Warszawa: Wydawnictwo F. Hoesicka, 1928), 621 n.

28 Heinrich Dernburg, Pandekten, t. II, Obligationenrecht (Berlin: HW. Miiller,
1892), § 46; Bernhard Windscheid, Lehrbuch des Pandektenrechts, t. II (Frankfurt
a.M.: Literarische Anstalt Rutten & Loening, 1882), § 285.1.

29 Johann Baptist Bernhard, Vom der Conventionalstrafe (Wiirzburg: CW. Bec-
ker’schen Universitits-Buchdruckerei 1843), 23 i n.; Georg Friedrich Puchta, Pan-
dekten (Leipzig: Barth, 1848), § 231.
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Natomiast jezeli zobowiazanie gléwne miato charakter bezterminowy,
poglady byly zréznicowane, a nadto znaczenie miata wykladnia zawartej
umowy. W §wietle trzech najbardziej reprezentatywnych pogladéw przyj-
mowano, ze wymagalno$¢ nastepowala po bezskutecznym wezwaniu ze
strony wierzyciela albo natychmiast po powstaniu zobowigzania albo po
uplywie czasu niezbednego do tego, aby to zobowigzanie zostato wyko-
nane’®®!. W § 339 BGB przyjeto, ze jezeli dtuznik przyrzeka wierzycielowi
zaplate sumy pienieznej jako kary na wypadek, gdyby zobowigzania swego
albo wecale nie wypetnit, albo gdyby je nie wypelnit w sposéb nalezyty,
woéwczas kara staje si¢ wymagalna, gdy popadnie w zwloke w wykonaniu
tego zobowiazania, tj. zobowigzania gtéwnego. Jezeli $wiadczenie dtuzne
polega na zaniechaniu, kara staje si¢ wymagalna z chwila, gdy sie zacznie
dziataé wbrew umowie.

Podobnie zatem jak w prawie rzymskim wymagalno$¢ roszczenia
o zaplate kary umownej zalezata od terminu wykonania zobowigzania
nig zabezpieczonego. Nie wskazywano na potrzebe ustalania w umowie
terminu do zaplaty kary umownej ani na potrzebe wzywania dtuznika do
zaplaty kary umownej po tym, jak dtuznik popadt w zwtoke z wykonaniem
zobowigzania gléwnego. Warto tez zauwazy¢, ze przedmiotem rozwazan
od czaséw rzymskich nie bylo to, czy wierzyciel ma prawo zadaé zaptaty
kary umownej juz po uptywie terminu wykonania zobowigzania nig zabez-
pieczonegpo, lecz to, czy takie z takim zgdaniem moze wystapi¢ wczesniej,
jezeli jest pewne, ze zobowigzanie to nie zostanie wykonane.

4 | Wymagalno$¢ odszkodowania umownego
w kodeksie zobowigzan z 1933 r.

Przepisy kodeksu zobowigzan dotyczace odszkodowania umownego
(art. 82-85), stanowigcego odpowiednik kary umownej, nie zawieraly
swoistej regulacji terminu zaplaty tego odszkodowania. Zobowigzania

30 Tezrdznicowane poglady przedstawiajg Carl Matthiae, Controversen Lexikon
romischen Civilrechts (Leipzig: Wigand, 1856), 213; Windscheid, Lehrbuch, § 285.1;
Dernburg, Pandekten, § 46.



Marek Sobczyk | Wymagalnos¢ roszczenia o zapfate kary umowne... 309

do naprawiania szkody byty zaliczane do kategorii zobowigzan beztermi-
nowych™!. Zgodnie za$ z 0gélng zasada wyrazona w art. 192 § 1 k.z. dtuznik
obowigzany byt spelnié swiadczenie w terminie wskazanym w umowie
lub wynikajacym z natury zobowigzania. Stosownie natomiast do § 2 tego
przepisu, jezeli termin spetnienia §wiadczenia nie mégl by¢ w ten sposéb
okreslony, dtuznik obowiazany byl spetni¢ swiadczenie niezwlocznie po
powstaniu zobowigzania, a zatem bez koniecznosci wezwania do jego
wykonania. Za czas powstania zobowigzania nalezy uwazacé czas, w ktérym
zawarto czynno$¢ prawng, wzglednie w ktérym dokonalo sie zdarzenie
uzasadniajace zobowigzaniel®],

Art. 192 k.z. stanowil norme ogélna wyznaczajaca wymagalno$é rosz-
czenia wierzyciela®®, jednakze rozumienie wymagalnosci na gruncie
poszczegblnych przepiséw kodeksu nie bylo jednolite®*. Najistotniejsze
znaczenie z punktu widzenia niniejszej pracy ma odniesienie do przepiséw
o opbZnieniu i zwloce w spetnieniu §wiadczenia. Art. 243 § 1 k.z. stanowit,
ze dtuznik dopuszcza sie zwloki, jezeli nie spelnia $wiadczenia w termi-
nie, oznaczonym w umowie lub ustawie, a w przypadku, gdy termin nie
jest oznaczony, jezeli nie spetnia §wiadczenia niezwlocznie po wezwaniu
przez wierzyciela. Chwila opéznienia lub zwloki nie pokrywata sie zatem
przy dlugach bezterminowych z chwilg, w ktérej dtuznik, w my$l art. 192
§ 2k.z., obowigzany jest spetnié¢ §wiadczenie®®!. Wezwanie wierzyciela do
spelnienia $wiadczenia, ktérego termin nie zostal wyznaczony, stanowito
przestanke zwloki lub opdznienia dtuznika. Natomiast przez wymagal-
no$¢ na gruncie przepisu dotyczacego skutkéw opdznienia z wykonaniem
zobowigzan pienieznych (art. 248 k.z.), przy zobowigzaniach termino-
wych rozumiano chwile nadejscia terminu, a przy bezterminowych, chwile
wezwanial®®., Stad tez przy okreslaniu skutkéw opéznienia przez ,dziert

31 Ludwik Domanski, Instytucje kodeksu zobowigzari. Komentarz teoretyczno-prak-
tyczny. Czesé ogélna (Warszawa: Marjan Ginter-Ksiegarnia Wydawnictw Prawni-
czych 1936), 929.

32 Jan Korzonek, Ignacy Rosenbliith, Kodeks zobowigzari. Komentarz (Krakéw:
Ksiegarnia Powszechna, 1936), 502, 509.

33 Roman Longchamps de Bérier, Uzasadnienie projektu kodeksu zobowigzari.
Z uwzglednieniem ostatecznego tekstu kodeksu, art. 239-293 (Warszawa 1936), 360;
idem, Zobowigzania (Lwéw: Ksiegarnia Wydawnicza Gubrynowicz i syn, 1938), 34.

34 Pomijam w tym miejscu zwlaszcza rozumienie wymagalnosci na gruncie
przedawnienia (art. 276 k.z.), poza tym zob. 211 § 3 k.z., art. 437 § 2 k.z.

35 Longchamps de Bérier, Uzasadnienie, 371.

36 Ibidem, 371in.; Jan Namitkiewicz, Kodeks zobowigzari. Komentarz dla praktyki,
t. 1 (£6dz: Wydawnictwo ,Kolumna”, 1949), uwaga 1 do art. 248.
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wymagalno$ci” przy zobowiazaniach pienieznych bezterminowych rozu-
miano dzieri, w ktérych dtuznik otrzymat wezwanie do $wiadczenia™”),
anie chwile, od ktérej wierzyciel moze zadaé wykonania zobowigzania'®!.
Tym samym pojecie wymagalnosci lub ,dnia wymagalnosci” byto rozu-
miane odmiennie na gruncie art. 192 § 2 k.z. i art. 248 k.z.

Przestanki potracenia wierzytelno$ci opisane w art. 254 § 1 k.z. odpowia-
daja wspdtczesnym przestankom z art. 498 k.c., co dotyczy w szczegdlnosci
wymagalnoéci wierzytelnosci potracajacego™®. Wymagalno$é te rozu-
miano tak samo jak w art. 192 k.z.1*"), a zatem jako mozno$¢ zadania zaspo-
kojenia wierzytelnosci po nastapieniu terminu ptatnosci lub warunku
zawieszajacego, a jezeli wierzytelno$¢ jest bezterminowa i bezwarunkowa -
moznoé¢ zaspokojenia z chwilg powstania zobowigzania'*. Potracenie
stawalo si¢ mozliwe niezwlocznie po powstaniu zobowigzania beztermi-
nowego i nie wymagato wezwania ze strony wierzyciela potracajacego.
Warto jednak zauwazy¢, ze zaréwno w uzasadnieniu gléwnego referenta
kodeksu zobowigzan, jak i komentarzach do tego kodeksu problem terminu
wymagalnosci roszczenia z tytutu kary umownej ani dopuszczalnosci jego
potracenia z uwagi na te przestanke nie zostal podjety, prawdopodobnie
dlatego, ze éwczeénie nie budzito to jeszcze watpliwosci.

5 | Odréznienie terminu wymagalnosci
od terminu spetnienia Swiadczenia

Wkrétce po wejéciu w zycie obecnie obowigzujacego kodeksu cywilnego
podkreslono potrzebe wyodrebnienia wymagalnosci i terminu spelnie-
nia §wiadczenia'*?l. Wedtug tego ujecia roszczenie staje si¢ wymagalne

37 Longchamps de Bérier, Zobowigzania, 34 i 418.

38  Longchamps de Bérier, Uzasadnienie, 72; Namitkiewicz, Kodeks, uwaga 4 do
art. 248.

39 Longchamps de Bérier, Zobowigzania, 383 i n.

40 Tbidem, 383; Namitkiewicz, Kodeks, uwaga 5 do art. 254.

41 Domanski, Instytucje, 872.

42 Tak zwlaszcza Leopold Stecki, Opéznienie w wykonaniu zobowigzari pienieznych
(Poznan: Patistwowe Wydawnictwo Naukowe, 1970), 28 i n.; ]. Dgbrowa, ,Wykona-
nie zobowigzani”, [w:] System Prawa Cywilnego, t. 3, cz. 1, Prawo zobowigzari - czes¢
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z chwila, gdy wierzyciel uzyskuje prawng mozliwo$¢ zadania zaspokoje-
nia przystugujacej mu wierzytelnosci, a dtuznik zostaje obarczony obo-
wigzkiem spetnienia $wiadczenia*®. Wymagalnoéé odzwierciedla stan
potencji, czyli stan, w ktérym wierzyciel moze domagac sie zaspokojenia
roszczenia, a dtuznik powinien je spelni¢. Datg wymagalnosci jest chwila
okreslajaca najwczeéniejsza mozliwo$¢ zadania §wiadczenia i powinnosé¢
jego spetnienial**l.

W zobowigzaniach terminowych termin spetnienia $wiadczenia wyzna-
cza granice czasows, do ktdrej najpézniej swiadczenie powinno by¢ spet-
nione!*”l, Z chwila nadejscia terminu $§wiadczenia obowigzek dtuznika
staje sie bezwzgledny, stan potencji ustepuje miejsca powinnosci kate-
gorycznej, a bezskuteczny uplyw tego terminu skutkuje opéznieniem
dtuznika'*?l. Termin zaptaty ma byt niezalezny, a jego zwiagzek z wyma-
galno$cia tkwi w tym, ze nie moze on by¢ statuowany przed wystgpieniem
wymagalnoéci’..

W zobowigzaniach bezterminowych juz z chwila powstania zobowia-
zania wierzyciel moze zada¢ jego wypelnienia, a dtuznik w zasadzie ma
obowigzek §wiadczenia z tg sama chwilg. Nastepuje stan wymagalnosci,
ktéry nie taczy sie z terminem spelnienia §wiadczenia, gdyz termin ten
zostanie okreslony za pomoca wezwania do $wiadczenia. Roszczenie uzy-
skuje ceche wymagalnosci bez udziatu wierzyciela, natomiast wierzyciel
wyznacza jedynie termin §wiadczenia*®,

Wymagalnosé wierzytelnosci, o ktérej mowa w art. 498 k.c., takze
rozumiano w powyzszy sposéb, w zwigzku z czym potracenie stawato
sie dopuszczalne z chwilg powstania stanu wymagalnosci wierzytelnosci
potracajacego okreélanego w sposéb powyzej opisany!*’l.

We wspélczesnej doktrynie prawa rozréznienie wymagalnosci rosz-
czenia od terminu spelnienia §wiadczenia poddane zostato stanowczej
krytyce. Podnosi sig, ze rozréznienie to nie ma oparcia w ustawie i stanowi

ogélna, red. Zbigniew Radwanski (Warszawa: Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich.
Wydawnictwo Polskiej Akademii Nauk, 1981), 739.

43 Stecki, Opéznienie, 29; Alfons Klafkowski, ,Wymagalno$¢é roszczen (I)” Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego, (1970): 345; Dabrowa, Wykonanie, 739.

44 Stecki, OpéZnienie, 29.

45 Dabrowa, Wykonanie, 739.

46 Stecki, Op6Znienie, 30.

47 Ibidem, 31; Dgbrowa, Wykonanie, 740.

48 Stecki, OpéZnienie, 31.

49 Dabrowa, Wykonanie, 739.
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koncepcje jedynie doktrynalng"®. Rozmywa ono istote wymagalnosci,
prowadzi do tego, ze wymagalno$¢ jawi sie jako stan, w ktérym wierzy-
ciel moze, co prawda, zagda¢ $wiadczenia, ale dtuznik nie musi go spetnié,
poniewaz ma prawo zwleka¢ z wykonaniem zobowigzania az do czasu
nadej$cia terminu spelnienia $wiadczenia. Wymagalnos¢ traci wiec ceche
prawnej mozliwosci skutecznego zadania i zostaje sprowadzona do moz-
liwosci zwrécenia sie do dtuznika o spetnienie $wiadczenia'®". W okresie
pomiedzy powstaniem tak okreslonej wymagalnosci a terminem spetnienia
$wiadczenia wierzyciel nie ma zadnych prawnych §rodkéw dochodzenia
swego roszczenia®?. Konstruowanie stanu wymagalnoéci poprzedzaja-
cego termin spelnienia §wiadczenia jest niezgodne z zasadami sadowego
dochodzenia roszczen, gdyz dochodzenie przed sadem roszczenia, co do
ktérego dtuznik nie opdznia sie, bytoby przedwczesne i w zwigzku z tym
prowadzitoby do oddalenia powédztwal®*.. Nie s3 wymagalne te roszczenia,
co do ktérych wierzyciel nie moze domagac sie zaspokojenia ze wzgledu na
nienadejécie terminu spelnienia §wiadczenial®*.. Krytykowane rozumienie
wymagalnos$ci moze tez skutkowac in concreto faktycznym skréceniem
terminu przedawnienia roszczenia®*l. Chwilg powstania wymagalno-
4ci jest uptyw terminu spetnienia §wiadczenia®* badz tez ostatni dzien,
w ktérym dtuznik powinien spetnié §wiadczenie w sposéb zgodny z trescia
zobowigzania'®”. Powyzsze poglady doktrynalne z czasem znalazty uznanie
w orzecznictwie®®,

50 Marcin Lemkowski, ,Wymagalnos¢ roszczenia o odsetki za opéZnienie - glosa
ITI CKN 548/00” Monitor Prawniczy, nr 4 (2003), 1045 i n.; Bogudar Kordasiewicz,
,Problematyka dawnosci”, [w:] System Prawa Prywatnego, Prawo cywilne - czes¢
ogélna, t. 11, red. Zbigniew Radwanski (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 754.

51 TJacek Jastrzebski, Agnieszka Koniewicz, ,Wymagalno$¢ roszczeni” Przeglgd
Prawa Handlowego, nr 5 (2006): 35.

52 Kordasiewicz, Problematyka, 754.

53 Ibidem, 754; Witold Borysiak w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. Konrad
Osajda (Warszawa: C.H. Beck, 2022), uwaga 65 do art. 455 k.c.

54 TJastrzebski, Koniewicz, Wymagalno$¢, 36; Kordasiewicz, Problematyka, 754.

55 Kordasiewicz, Problematyka, 754.

56 Jastrzebski, Koniewicz, Wymagalnos¢, 38.

57 Kordasiewicz, Problematyka, 754.

58  Zob. wyrok SN z 26.11.2009 1., IIl CZP 102/09; uchwata SN z 5.11.2014 r., IIl CZP
76/14.
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6 | Aktualna wyktadnia przestanki wymagalnosci
roszczenia o zaptate kary umownej

Na gruncie obecnie obowigzujacego kodeksu cywilnego do niedawna przyj-
mowano, ze stan wymagalno$ci zobowigzania bezterminowego istnieje
juz od chwili powstania takiego zobowigzania'®®, ale w nowszym orzecz-
nictwie ten poglad zostat odrzucony'*®. Obecnie uwaza sie, ze roszcze-
nia wynikajace ze zobowiazan bezterminowych nie staja sie wymagalne
z chwilg powstania tych zobowigzan, a w szczegélnosci zastrzezenie kary
umownej nie rodzi zobowigzania, z wlasciwosci ktérego wynikalby okre-
$lony termin spetnienia $wiadczenia. Nie ma tym samym wystarczajacych
podstaw do twierdzenia, ze §wiadczenie kary umownej powinno nastgpié
niezwlocznie po naruszeniu powinnosci kontraktowychl.

Powstaje zatem pytanie, kiedy zobowigzania bezterminowe staja sie
wymagalne. Wérdéd aktualnie konkurujacych pogladéw jeden z nich stan
wymagalno$ci odnosi do najwczesniejszej chwili, w ktérej wierzyciel moze
zadaé od dluznika $wiadczenia. Za takim rozumieniem wymagalnosci rosz-
czenia o zaplate kary umownej opowiedzial sie Sad Najwyzszy w wyrokach
z30.06.2011 1., II CSK 282/10 i z 22.01.2015 r., I CSK 690/13. W pierwszym
wyroku stwierdzil, Zze roszczenie wynikajace z zobowigzania beztermino-
wego, obejmujacego zaplate kary umownej, staje sie wymagalne w dniu,
w ktérym $§wiadczenie powinno by¢ spetnione, gdyby wierzyciel wezwat
dluznika do wykonania zobowigzania w najwcze$niej mozliwym terminie.
W pézniejszym z tych wyrokéw SN uznal, ze w przypadku roszczenia
o zaplate kary umownej z tytutu opdéznienia w wykonaniu przedmiotu
umowy o roboty budowlane jego wymagalno$¢, a wiec prawna mozliwo$é
zadania $wiadczenia od dtuznika powstaje z chwilg, w ktérej wierzyciel
ma obiektywna mozliwo$¢ uzyskania wiedzy o naruszeniu umowy wsku-
tek tego opéZnienia i wezwania dtuznika do wykonania zobowiazania.
W obu tych orzeczeniach Sad Najwyzszy wyjasnil, Ze roszczenia wynika-
jace z takiego zobowigzania nie stajg sie¢ wymagalne z chwila powstania

59 W niedawnym orzecznictwie odnosito sie to zwlaszcza do roszczenia o zwrot
nienaleznego $wiadczenia zob. np. wyrok SN z 22.03.2001 r., V CKN 769/00.

60 Tak zwtaszcza w odniesieniu do kary umownej SN w wyrokach z30.06.2011 1.,
III CSK 282/101i z 22.01.2015 ., I CSK 690/13.

61 Uchwata SN z 5.11.2014 r., III CZP 76/14; postanowienie SN z 8.02.2019 .,
IT CSK 398/18; wyrok SN z 16.09.2022 r., IT CSKP 534/22; wyrok SA w Warszawie
2 15.07.2021 r., VII AGa 466/20, wyrok SA w Lublinie z 12.05.2021 1., I ACa 142/20.
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zobowigzania ani z chwilg terminu spetnienia §wiadczenia. Wymagalno$¢
roszczen wynikajacych z zobowiazan bezterminowych nalezy okresla¢
przy uwzglednieniu art. 455 k.c., co oznacza, Ze staja sie one wymagalne
w dniu, w ktérym $wiadczenie powinno by¢ spetnione, gdyby wierzyciel
wezwat dtuznika do wykonania zobowigzania w najwcze$niej mozliwym
terminie. W konsekwencji, w wyroku z 22 stycznia 2015 r. SN uznat, ze
brak wezwania do zaptaty kary umownej nie wywiera skutku w postaci
niewymagalnosci roszczenia o jej zaplate. Sad Najwyzszy okreslajac stan
wymagalno$ci w istocie siegnat do konstrukeji hipotetycznego terminu
wymagalnoéci wywodzonej przez cze$é doktryny z art. 120 k.c.*?),

W nowszym orzecznictwie zdaje sie jednak przewaza¢ inny poglad,
wedtug ktérego wymagalno$¢ roszczenia o §wiadczenie pieniezne laczy
sie z uplywem terminu spelnienia tego §wiadczenia, przez co rozumie sie
nadejécie lub (czesciej) uptyw ostatniego dnia terminu, w ktérym $wiad-
czenia powinno zostaé speilnione. Tym samym wymagalno$é roszczen
taczy sie z uptywem ostatniego dnia pozwalajacego dtuznikowi speinié
$wiadczenie niezwlocznie po wezwaniu ze strony wierzyciela'®*!, bowiem
w dniu przypadajacym po tej chwili wierzyciel mégltby wystapié¢ do sadu
z powédztwem o zasadzenie §wiadczenia i tego samego dnia sad méglby
takie powédztwo zasadzi¢**l. Dostrzega sie tu brak celowoéci rozdzielania
terminu wymagalno$ci i terminu spetnienia §wiadczenia, w szczegdlnoéci
dlatego, ze pomiedzy powstaniem wymagalnosci w rozumieniu dotych-
czasowym a terminem spetnienia §wiadczenia wierzyciel nie ma zad-
nych prawnych é§rodkéw dochodzenia swego roszczenial®*l. W przypadku

62 W ujeciu czesci doktryny art. 120 k.c. dla potrzeb ustalenia poczatku biegu
przedawnienia roszczen ze zobowigzan bezterminowych okresla hipotetyczny
termin wymagalnosci, ktéry nalezy odréznié od rzeczywistego terminu wymagal-
noéci, por. Piotr Machnikowski w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. Edward Gniewek
(Warszawa: C.H. Beck, 2021), uwaga 3 do art. 120; Przemystaw Sobolewski w: Kodeks
cywilny, Komentarz, red. Konrad Osajda (Warszawa: C.H. Beck, 2022), uwaga 5 do
art. 120; Radostaw Strugata w: Zobowigzania. Przepisy ogélne i powigzane przepisy
Ksiggi I KC, t. 1, red. Piotr Machnikowski (Warszawa: C.H. Beck, 2022), nb. 13i n.

63 Wyroki SN z: 29.11.1999 r., III CKN 474/98; 17.05.2000 r., I CKN 302/00;
21.02.2002 1., IV CKN 793/00; 24.04.2003 r., I CKN 316/01; 30.06.2011 r., III CSK
282/10; 8.07.2010 r., II CSK 126/10; uchwate SN z 26.11.2009 r., III CZP 102/09;
uchwate sktadu Siedmiu Sedziéw SN z 22.10.2021 1., III CZP 78/20.

64 Borysiak, Kodeks, uwaga 64 do art. 455 z przywotanym tam orzecznictwem
iliteraturg.

65 Uchwata SN z 5.11.2014 r., III CZP 76/14, podobnie w literaturze Borysiak,
Kodeks, uwaga 65 do art. 455 k.c.
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zobowigzan bezterminowych stosownie do art. 455 k.c. dtuznik powinien
spelnié $wiadczenie niezwlocznie po wezwaniu wierzyciela do wykonania
zobowigzania, konieczne jest zatem takie wezwanie *!.

W Swietle stanowiska obecnie przewazajacego do skutecznego potra-
cenia wierzytelnosci o zaplate kare umowna z wierzytelnosciag wzajemna
kontrahenta nie wystarcza samo ztozenie o§wiadczenia o potraceniu, jezeli
termin zaptaty kary umownej nie zostal w umowie ustalony lub nie wynika
z ustawy lub wlasciwosci zobowigzania, roszczenie o zaptate kary nie jest
bowiem jeszcze wymagalne. Jezeli zobowiazanie do zaptaty kary umow-
nej jest bezterminowe, to niezbedne jest uprzednie wezwanie dluznika
do zaplaty, a oswiadczenie o potraceniu moze zostaé ztozone dopiero po
uplywie wyznaczonego w wezwaniu terminu zaplaty lub niezwtocznie
po wezwaniu (art. 455 k.c.). Wezwanie dtuznika przez wierzyciela do wyko-
nania zobowigzania bezterminowego nalezy potraktowacé jako postawienie
tego $wiadczenia w stan wymagalno$ci®”!. Znaczenie wezwania wierzy-
ciela, stosownie do art. 455 k.c., polega na tym, ze z jego chwila na dtuzniku
zaczyna cigzy¢ obowigzek niezwlocznego spelnienia swiadczenial®®.

Akceptacja powyzszej wykladni prowokuje jednak do dalszych pytan,
zwlaszcza czy o§wiadczenie o potraceniu zawiera w sobie implicite takze
wezwanie do zaplaty lub czy wierzyciel moze jednoczesnie, zwlaszcza
w tym samym pi$mie, zaréwno wezwaé dtuznika do zaplaty, jak i ztozy¢
o$wiadczenie o potraceniu. Okazuje sie, ze odpowiedz judykatury na oba te
pytania jest korzystniejsza dla dtuznika. Otéz samo przedstawienie wierzy-
telnosci do potracenia nie zawiera w sobie jednoczes$nie elementu wezwa-
nia dluznika do zaplaty, gdyz zastosowanie takiego swoistego ,skrétu”
prawnego nie znajduje usprawiedliwienia w ustawie'*”. Nie mozna zatem
uznad, ze zlozenie o§wiadczenia o potraceniu moze zastapi¢ badz zawie-
ra¢ w sobie wezwanie dluznika do zaptaty w odniesieniu do zobowigzan

66 Uchwata SN z 5.11.2014 r., III CZP 76/14; postanowienie SN z 12.02.2019 r.,
II CSK 413/18); wyrok SA w Szczecinie z 24.02.2022 1., I ACa 685/21; wyrok SA
w Warszawie z 15.07.2021 r., VII AGa 466/20; wyrok SA w Lublinie z 12.05.2021 1.,
I ACa142/20.

67 Wyrok SN z 15.12.2015 r., IV CSK 141/15; postanowienie SN z 19.10.2018 r.,
I CSK 249/18; wyroki SN z 2.03.2017 ., V CSK 395/16; 11.08.2021 1., II CSKP 130/21;
wyroki SA w Warszawie z: 7.06.2018 ., VII AGa 1616/18; 4.07.2018 r., VI AGa 914/18;
8.07.2019 1., VI AGa 420/19; wyroki SA w Gdansku z 28.04.2017 r., I ACa 857/16
i30.03.202071., I AGa 124/19.

68 Wyrok SN z 2.03.2017 1., V CSK 395/16.

69 Wyrok SN z 15.12.2015 r., IV CSK 141/15.



PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 316

bezterminowych!”.. Dlaczego jednak jest to ,skrét” prawny, w dodatku
niedopuszczalny, tego Sad blizej nie wyjasnit.

Réwniez potracenie dokonane jednoczesnie z wezwaniem do zaptaty jest
nieskuteczne!”. Skutek wezwania do zaptaty w postaci powstania stanu
wymagalnosci objetej nim wierzytelnosci nie nastepuje bowiem automa-
tycznie z chwilg doreczenia o$wiadczenia wierzyciela, lecz w terminie
wyznaczonym w wezwaniu, a jezeli zaden termin nie zostal wyznaczony,
niezwlocznie, czyli jednak po jakims$ czasie, od dojécia wezwania do adre-
sata. W chwili doreczenia o§wiadczenia o potraceniu wierzytelno$é potra-
cajaca nie jest jeszcze wymagalna. Oznacza to, ze potracajacy powinien
zlozy¢ oswiadczenie po ziszczeniu sie tej przestanki, a jesli dokonat tego we
wezeéniejszym czasie musi ztozy¢ ponowne o§wiadczenie. Mozliwo$¢é kon-
walidowania tej czynnoéci prawnej, jako jednostronnej, jest wytaczona'”?.
Takie ujecie jest przytaczane aprobujaco w znacznej wiekszosci komenta-
rzy do art. 498 k.c.[”?], aczkolwiek spotkato sie z krytyka czesci doktryny,
ktéra uwaza, ze o§wiadczenie o potraceniu moze by¢ ztozone natychmiast
po wezwaniu, a nawet jednoczes$nie z tym wezwaniem. Wierzycielowi nie
chodzi bowiem o to, by dluznik spelnit $wiadczenie w sposéb realny, co
wymagaé moze pewnego czasu, lecz o zaspokojenie swojej pretensji przez
kompensate!”*.

Tak rygorystyczne podejicie znacznie ulatwia szybkie rozstrzygnie-
cie sprawy sadowej, wystarcza powola¢ sie na bezskutecznos¢ ztozonego
o$wiadczenia o potraceniu z powodu niespetnienia przestanki wymagal-
nosci wierzytelnosci potracajacej, aby uniknaé czesto skomplikowanego
od strony dowodowej procesu, w ktérym badane bedzie samo istnienie
wierzytelnosci o zaptate kary umownej (np. zawiniony przez dtuznika cha-
rakter przyczyn opéznienia w wykonaniu dzieta lub robét budowlanych).

70 Wyrok SA w Szczecinie z 28.10.20211., I ACa 244/21.

71 Wyrok SN z3.04.2018 ., II CSK 452/17115.12.2015 1., IV CSK 141/15; wyrok SA
w Szczecinie z 24.02.2022 r., I ACa 685/21; wyrok SA w odzi z 7.12.2021 1., I ACa
196/21.

72 Wyrok SA w todzi z 7.12.2021 1., I ACa 196/21.

78 Karol Szadkowski w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. Maciej Gutowski
(Warszawa: C.H. Beck, 2022), nb 9 i n. do art. 498; Rafat Morek w: Kodeks cywilny.
Komentarz, red. K. Osajda (Warszawa: C.H. Beck, 2023), uwagi 25 i n. do art. 498;
Kazimierz Zawada w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. Krzysztof Pietrzykowski
(Warszawa: C.H. Beck, 2021), uwaga 17 do art. 498.

74 Malgorzata Pyziak-Szafnicka, Potrqcenie w prawie cywilnym (Krakéw: Wolters
Kluwer, 2002), 108 i n.; Grzegorz Wolak w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. Mariusz
Zatucki (Warszawa: C.H. Beck, 2020), uwaga 9 do art. 498.
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Niemniej, w niektérych sprawach to rygorystyczne podejscie sktonito
sady do elastycznego traktowania przestanki wezwania do zaptaty lub
poszukiwania argumentéw za tym, ze wierzyciel z tytutu kary umownej
ponowil oswiadczenie o potraceniu po tym, jak jego wierzytelno$¢ stata
sie juz wymagalna. Te elastyczno$¢ utatwia ta okoliczno$¢, ze zaréwno
wezwanie do zaplaty, jak i materialnoprawne o$wiadczenie o potraceniu
kary umownej sg zasadniczo odformalizowane, aczkolwiek procesowy
zarzut potracenia wymaga zachowania formy pisemnej i ograniczony jest
terminem (art. 203" § 3 k.p.c.).

Wezwanie do zaplaty jest jednostronnym o$§wiadczeniem o charakterze
prawoksztaltujacym. Nie wymaga ono szczegdlnej formy i moze zosta¢ zto-
zone w sposéb dowolny, wyraZzny lub dorozumiany. Wierzyciel wzywajac
dluznika do wykonania zobowigzania moze postuzy¢ sie w tym wzgledzie
wszelkimi sposobami, ktére ujawniajg wole przyjecia oznaczonego §wiad-
czenia. Wezwania zatem mozna dokona¢ ustnie lub pisemnie, w tym réw-
niez w formie telefonicznej, telegraficznej czy tez teleksowej”*). Wystarczy
nawet, ze wierzyciel wyrazi w sposéb dorozumiany przez swe zachowanie
wole, aby dtuznik spelnit §wiadczenie i wskazat zrédto zobowigzania''.

W niektérych orzeczeniach uznano, ze o§wiadczenie o potraceniu moze
by¢ potraktowane - z uwzglednieniem okolicznosci sprawy - jako wezwa-
nie do zaplaty"””), bad? tez, ze spelnia wymagania wezwania do zaplaty.
Konkretyzuje ono bowiem wierzytelnos¢ pozwanego, ktéra zamierza on
przymusowo wyegzekwowac i wyraza wole skorzystania z mozliwosci jej
umorzenia. Stad tez niepoprzedzone wezwaniem do zaplaty i jako takie
nieskuteczne w §wietle art. 498 k.c. (jako dotyczace wierzytelno$ci jeszcze
niewymagalnej) o§wiadczenie o potraceniu moze by¢ kwalifikowane jako
ujawniajace w sposéb wyrazny wole wezwania do spelnienia swiadcze-
nia bedacego przedmiotem wierzytelnosci przedstawionej do potracenia.
Wskazuje sie bowiem, ze o$wiadczenie takie dostatecznie wyraza prze-
konanie potracajacego, iz przystuguje mu skonkretyzowana naleznos¢,
ktéra zamierza przymusowo zaspokoié¢ z majatku dtuznika - wierzyciela

75 Wyrok SN z 2.03.2017 1., V CSK 395/16 i 6.12.2019 r., V CSK 458/18, wyrok SA
w Poznaniu z 27.10.2022 r., [ AGa 406/21; wyrok SA w Szczecinie z 24.02.2022 1.,
1 ACa 685/21.

76 Uchwata SN z19.05.1992 r., wyrok SN z 2.03.2017 r., V CSK 395/16; wyrok SA
w Poznaniu z 27.10.2022 r., I AGa 406/21.

77 Wyroki SN z 6.12.2019 1., V CSK 458/18 1 16.09.2022 1., IT CSKP 534/22; podob-
nie SA w Gdansku w wyroku z 30.03.2020 r., I AGa 124/19, wyrok SA w Poznaniu
7 11.05.2022 1., I ACa 644/21.
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wzajemnego. Podkresla sie zarazem, Ze spelnia ono jurydyczng funkcje
wezwania do zaptaty, sygnalizujac dtuznikowi, ze wierzyciel zmierza do
zaspokojenia swego prawa. W konsekwencji w sytuacji, w ktérej, mimo
zlozonego o$wiadczenia, nie moze jeszcze nastapic¢ skutek potracenia ze
wzgledu na niewymagalno$¢é wierzytelnosci wzajemnej, za nadmierny
(niemajacy uzasadnienia w treci art. 60 i 65 k.c.) rygoryzm uznaje sie
poglad, ze o§wiadczenie o potraceniu nie wywota zadnych nastepstw praw-
nych (nalezy je traktowaé per non est) i konieczne jest kolejne ,uprzed-
nie i odrebne” wezwanie do zaplaty w celu postawienia wierzytelnosci
w stan wymagalnosci, a dopiero nastepnie ztozenie kolejnego o§wiadczenia
o potraceniu”®l.

Przy powyzszym ujeciu wystarczy, ze po podniesieniu w odpowiedzi
na pozew procesowego zarzutu potracenia, kwalifikowanego wylacznie
jako wezwanie do zaptaty kary umownej, pozwany w toku procesu pod-
trzymuje ten zarzut””, Wydaje sie, Ze te argumentacje ogranicza istotnie
wprowadzona z dniem 7 listopada 2019 r.1*°! regulacja procesowego zarzutu
potracenia zawarta w art. 203" k.p.c.”*"l. Teoretycznie do wyobrazenia jest
sytuacja, w ktérej pozwany juz po ztozeniu odpowiedzi na pozew najpierw
wzywa dtuznika do zaplaty kary umownej, badZ tez w samej odpowiedzi
sklada zarzut potracenia wywierajacy jedynie skutki wezwania do zaptaty,
apézniej sktada w terminie zarzut potracenia®?, Zarzut potracenia moze
zosta¢ podniesiony nie pézniej niz przy wdaniu sie w spdr co do istoty
sprawy albo w terminie dwéch tygodni od dnia, gdy jego wierzytelnosé
stala sie wymagalna, a nadto niezbedne jest zachowanie formy pisem-
nej. Tym samym ustne o§wiadczenia pozwanego sktadane na rozprawie
podtrzymujace ztozony w odpowiedzi na pozew zarzut potracenia nie
wystarczg juz do uznania, ze zarzut ten zostat skutecznie podniesiony.

78 Tak ostatnio wyrok SA w Szczecinie z 24.02.2022 r., I ACa 685/21.

79 Tbidem.

80 Nowelizacja kodeksu postepowania cywilnego ustawg z 4.07.2019 r.,
Dz.U. z 2019, poz. 1469.

81 Zob. wyroki SA w Poznaniu z 22.06.2022 r., I ACa 778/21 i 25.01.2023 r.,
I ACa918/21.

82 ‘W komentarzach do art. 203" k.p.c. dostrzega sie takg mozliwo$¢ i wskazuje
na niebezpieczefistwo manipulowania terminem wymagalnoséci przez zwlekanie
z wezwaniem do zaptlaty, zob. Matgorzata Manowska, w: Kodeks postepowania
cywilnego. Komentarz, red. Malgorzata Manowska (Warszawa: Wolters Kluwer,
2022), uwaga 8 do art. 203".
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7

Przez wieki zagadnienie podjete w niniejszym artykule wlasciwie nie
stanowilo problemu. Kara umowa stawata sie wymagalna w tej samej
chwili, co zobowigzanie kontraktowe, ktére zabezpieczata. Trudnosci
interpretacyjne pojawialy sie jedynie w odniesieniu do tych zobowigzan
kontraktowych, ktére byty bezterminowe. Nie dostrzegano jednak potrzeby
ustalania swoistego terminu do zaptaty kary umownej ani tez koniecznosci
odrebnego wzywania dtuznika do zaplaty tej kary umownej.

W ostatnim czasie zrewidowano rozumienie pojecia wymagalno$ci rosz-
czenia, podkreslono, ze zobowigzanie do zaptaty kary umownej, ktérej
terminu zaptaty w umowie nie ustalono, ma charakter bezterminowy
iodrzucono tezeg, ze roszczenie to staje sie¢ wymagalne juz z chwilg powsta-
nia obowigzku zaptaty kary umownej. Tym samym w miejsce poprzednich
rozwigzan przyjeto swoiste zasady wyznaczania wymagalno$ci roszczenia
o zaptate kary umownej, sprowadzajace sie, w przypadku gdy terminu
zaplaty kary nie oznaczono, do konieczno$ci wezwania do jej zaptaty.
Przyniosto to rezultat w postaci zanegowania, lub co najmniej podania
w watpliwosé, skutecznosci oéwiadczenia o potraceniu wierzytelnosci
o zaptate kary umownej z wierzytelnosciag wzajemng dtuznika obowia-
zanego do zaptaty takiej kary. Szybko jednak czeé¢ judykatury i doktryny
zaczeta dostrzega¢ wady tego rozwigzania i proponowaé argumentacje,
ktéra mozna poczytaé jako prébe jego obejscia.

Bardziej niz poglad aktualnie przewazajacy przekonuje mnie argumen-
tacja prébujaca nada¢ o§wiadczeniu o potraceniu walor dokonywanego
implicite wezwania do zaplaty kary umownej lub wywodzaca pdzniejsze
o$wiadczenie o potraceniu, cho¢by dorozumiane, z czynnosci podejmo-
wanych przez wierzyciela w trakcie procesu. W mojej ocenie doswiadcze-
nie historyczne podpowiada lepsze rozwigzanie, jakim bytby powrét do
zasady, ze roszczenie o zaplate kary umownej staje si¢ wymagalne wraz
z wymagalno$cia zobowigzania, ktére ta kara zabezpiecza. Tym samym
nalezatoby odrzuci¢ zalozenie, ze zobowigzanie do zaptaty kary umownej
ma charakter bezterminowy na rzecz tezy, ze jezeli w umowie nie ustalono
inaczej, termin jej wymagalno$ci przypada w tej samej chwili, co termin
wymagalno$ci roszczenia wynikajacego ze zobowigzania zabezpieczonego
karg umowna. Przy tym ujeciu nalezatoby dodatkowo poczynié zastrze-
zenie, ze juz we wzmiankowanej chwili zobowigzanie do zaptaty kary
umownej w ogdle powstaje, tak jak ma to miejsce w przypadku niewyko-
nania zobowigzania lub nienalezytego wykonania z innych przyczyn niz

Whioski
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niedotrzymanie ustalonego terminu §wiadczenia. W przypadku natomiast
kary umownej zastrzezonej na wypadek zwtoki w wykonaniu zobowiaza-
nia gtéwnego, oznaczaloby to, ze kara umowna narasta i roszczenie o jej
zaplate staje sie w tym zwiekszonym wymiarze wymagalne w kazdym
kolejnym dniu zwtoki.

Dawniejsza wykladnia jest prostsza i w wymiarze teoretycznym i prak-
tycznym, a przede wszystkim nie zaskakuje wierzyciela, ktéry nie wziagl
pod uwage potrzeby uprzedniego wezwania do zaplaty kary umownej,
zanim ztozyt o§wiadczenie o potraceniu wierzytelnosci o jej zaptate.
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The fairest and most national metod to intrerpret the will of the legislator,
is by exploring his intetnions at the time when the law was made,
by signs the most natural and probable™.

Sir Wiliam Blackstone

[...] pozostanie zawsze fakt niewzruszony, ze stowa normy sq tylko srodkiem
wyrazenia mysli ustawodawczej, a stad wynika, ze majq one znaczenie
tylko o tyle, o ile ten cel osiqgajq, a zatem zadanie wyktadni norm

polega na wykryciu rzeczywistej mysli ich autora'?,

Eugeniusz Waskowski

1 Wstep

Czy przepisy prawa nalezy rozumie¢ w sposéb w jaki byty rozumiane przez
ich autoréw i osoby zaangazowane w proces prawodawczy? Czy podczas
ich wyktadni nalezy dazy¢ do realizacji celéw jakie chcieli oni osiggna¢
poprzez ich uchwalenie? A moze akt prawny w momencie promulgacji
zupelnie ,,odrywa sie” od prawodawcy, stajac sie gling, z ktérej sedziowie
czynia praktyczne zastosowanie? Kwestie cechuja sie wysokim stopniem
doniostosci zaréwno teoretycznej, jak i praktycznej. Teoretycznej - gdyz
dotycza pytania o to, czy prawo jest tozsame z tekstem prawnym, zagadnien
podziatu wtadz, bezpieczenistwa prawnego, aktywizmu sedziowskiego czy
tzw. inzynierii spotecznej poprzez sgdowe stosowanie prawa. Praktycznej -
poniewaz stosunek sedziéw do tych kwestii w wielu obszarach wyznacza
ramy funkcjonowania spoteczenstw, a to ze wzgledu na fakt, ze prawo
objawia si¢ w funkcjonowaniu spoteczenistw w znacznym stopniu w ksztat-
cie bedacym rezultatem jego sadowej wyktadni. Oczywiscie dobitnymi
przykiadami doniostosci praktycznej sa tutaj amerykanskie spory o kon-
stytucyjno$é regulacji ustawowych, ktére budzg moralne i obyczajowe
kontrowersje (ksztatt wolnosci religijnej, prawo aborcyjne czy definicja

1 Commentaries on Laws of England, ks. 1, wyd. 3 (Oxford: Clarendon Press,
1768), 59.

2 Teorja wyktadni prawa cywilnego. Metodologja dogmatyki cywilistycznejw zary-
sie (Warszawa: Drukarnia Rolnicza, 1936), 16-17.
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malzenistwa). Nie mozna jednak zapominaé, ze wskazane dylematy wigza
sie réwniez z interpretowaniem aktéw nizszej rangi'®..

Celem niniejszego opracowania jest rozpoznanie elementéw para-
lelnych pomiedzy koncepcja wykladni opracowang przez Eugeniusza
Waskowskiego a intencjonalizmem rozumianym jako wspédtczesny nurt
postrzegania interpretacji prawniczej rozwijany gléwnie (choé nie tylko)
w kregu anglosaskim'”. Podjecie niniejszego problemu badawczego wpi-
suje sie w manifestujace sie w ostatnich latach zainteresowanie inten-
cjonalizmem w polskiej filozofii prawal®.. Wynika ono z dostrzezenia
uniwersalnoéci (pomimo zrozumienia réznic pomiedzy kulturami praw-
nymi)™® oraz doniostosci kwestii wskazanymi na poczatku niniejszej pracy.
Skutkuje natomiast powstawaniem nowych uje¢ problematyki interpretacji

3 Bogustaw Brzezinski, ktéry jako pierwszy zreferowal polskojezycznemu
czytelnikowi koncepcje intencjonalizmu opart sie wtasnie na opracowaniach
po$wieconych ,statutory interpretation” (a nie ,constitutional interpretation”),
przede wszystkim wykladni amerykanskiego prawa podatkowego: , Intencjonalizm
jako koncepcja wyktadni prawa i jego krytyka w Stanach Zjednoczonych Ameryki”,
[w:] Wkregu prawa podatkowego i finanséw publicznych Ksiega dedykowana profesorowi
Cezaremu Kosikowskiemu, red. Henryk Dzwonkowski (Lublin: Wydawnictwo UMCS,
2005), 221 n.

4 Intencjonalizm nie jest tozsamy z oryginalizmem konstytucyjnym. Ten
drugi w niektérych ujeciach wpisuje sie w zalozenia intencjonalizmu, a w innych
(np. Antoni Scalia) absolutnie nie. Kwestia ta zostata wyjasniona: Pawet Boike, ,0 réz-
nym pojmowaniu intencji prawodawcy w dyskursie anglosaskim. Analiza pogla-
déw Stanley’a Fisha, Larry’ego Alexandra, Jeffrey’a Goldsworthy, Richarda Ekinsa
oraz Victorii Nourse” Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej, 4 (2023): 16-17.

5 Przede wszystkim: Zygmunt Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2013) oraz Agnieszka Bielska-Brodziak, Sladami prawo-
dawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie wyktadni prawa (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2017). Agnieszka Bielska-Brodziak w przeciwieistwie Zygmunta
Tobora nie wyraza jednak aprobaty dla zalozen intencjonalizmu, pozostajac jak
sie zdaje bliska pogladom Victorii Nourse - sama aprobata dla postugiwania sie
materiatami legislacyjnymi w drodze wyk}adni nie moze by¢ uznana za ceche spe-
cyficzna intencjonalizmu, co zostalo wyjasnione: Boike, ,,0 réznym pojmowaniu
intencji prawodawcy w dyskursie anglosaskim”, 24-25. Wlasne rozumienie intencji
prawodawczy, antagonistyczne wzgledem intencjonalizmu, doktadnie - Richarda
Ekinsa, przedstawil réwniez: Marcin Matczak, Imperium tekstu. Prawo jako postu-
lowanie i urzeczywistnianie $wiata mozliwego (Warszawa: Scholar, 2019), 73-94.

sthe differences between Anglo-American and continental legal cultures are
not dramatically significant” Tomasz Gizbert-Studnicki, Francesca Poggi, , The
Communication Theory as a Phantom”, [w:] Interpretivism and the Limits of Law,
ed. Tomasz Gizbert-Studnicki, Francesca Poggi, Izabela Skoczeni (Cheltenham:
Edward Elgar, 2022), 63.



PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 326

na gruncie krajowym - autor ma tu na mysli przede wszystkim koncepcje
interpretacji jako poszukiwania intencji prawodawcy Zygmunta Tobora.
Z pewnoscia zainteresowania tego nie mozna uwaza¢ za przejaw plytkiego
zafascynowania wszystkim, co amerykanskie”. W ramach rzeczonej ten-
dencji nie postawiono jednak pytania o podobienistwa i réznice pomiedzy
intencjonalizmem a koncepcja Eugeniusza Waskowskiego. Podjecie wska-
zanej kwestii badawczej wydaje sie wazne bioragc pod uwage, ze druga ze
wskazanych koncepcji najbardziej sposrdéd polskich koncepcji wyktadni
pozostaje ukierunkowana na “mysl ustawodawcy”.

Przed przej$ciem do merytorycznej czesci opracowania wypada wyja-
$nié, ze przez koncepcje wyktadni (interpretacji) prawa autor rozumie
wzglednie uzasadniony i uporzadkowany sposéb rozumienia procesu
wyktadni (interpretacji) prawa, ktéry moze (choé nie musi) posiadaé
aspekt aplikacyjny, tj. wzglednie usystematyzowany zbidr zasad i regut
przejawiajacy potencjat do zastosowania w praktyce'®.,

7 Mniej wiecej taki zarzut czyni pod adresem Zygmunta Tobora Maciej Zielin-
skiw ostatnim wydaniu swojego podrecznika do wyktadni: ,, podejscie Z. Tobora jest
pomystem polegajacym nawet nie na powrocie do polskiej kultury interpretacyjnej
z lat 30. Ubiegtego wieku (E. Waskowski, S. Rozmaryn), od ktérego odeszlimy za
J. Wréblewskim od 1959 r., lecz na pomysle przeszczepienia do polskiej kultury
w dziedzinie wyktadni réznorakich wersji amerykariskich intencjonalistéw”.
Wyktadnia prawa. Zasady, requty, wskazéwki, wyd. 7 (Warszawa: Wolters Kluwer,
2017), s. 87. Nalezy jednak zauwazy¢, ze niektérzy sposréd owych ,,amerykarnskich
intencjonalistéw” sg Australijczykami (Jeffrey Goldsworthy) czy Nowozeland-
czykami (Richard Ekins) i wcale nie pracuja na amerykatiskich uniwersytetach.
Korzeni intencjonalizmu upatruje sie za$ u Sir Blackstone’a. Reasumujac jest to
koncepcja znamienna generalnie dla calej kultury common-law, ktéra obejmuje
jeden dyskurs w przedmiocie interpretacji. Co wiecej do owego dyskursu wlaczaja
sie takze badacze wywodzacy sie spoza krajéw common-law, co potwierdza teze
o uniwersalnosci problematyki. Pluralizm geograficzny manifestuje sie szczegélnie
wéréd autoréw komentarzy do monografii Richarda Ekinsa sktadajacych sie na
nr 1/2019 czasopisma American Journal of Jurisprudence.

8 Zob. definicja terminu , koncepcja” w: Wielki Stownik Jezyka Polskiego. https://
wsjp.pl/haslo/podglad/34253/koncepcja. [dostep: 27.10.2023]. Zob. tez: Zielifiski,
Wyktadnia prawa, 62-63.
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2 Koncepcja wyktadni Eugeniusza Waskowskiego
2.1. Miejsce w polskiej filozofii interpretacji prawniczej

Polska nauka prawa moze poszczyci¢ sie wieloma koncepcjami wyktadni
prawa. Maciej Zieliniski rygorystycznie podchodzac do pojecia , koncepcji
wykladni” wymienia nastepujace:

tradycyjna Eugeniusza Waskowskiego,

konstrukcyjng Sawy Frydmana,

klaryfikacyjng - semantyczng intensjonalng Jerzego Wréblewskiego),
derywacyjna Macieja Zielinskiego i jego uczniéw,

semantyczna ekstensjonalng Jana Woleniskiego,

prawnicza interpretacje humanistyczna Leszka Nowaka,
komputacyjng Franciszka Studnickiego,

poziomowa Ryszarda Sarkowicza,

derywacyjno-walidacyjna Leszka Leszczyniskiego™.

O ®I o hWDd R

Do przedstawionego katalogu uzasadnionym wydaje sie dodanie dwéch
kolejnych: interpretacji jako poszukiwania intencji (koncepcji dialogiczne;)
Zygmunta Tobora® oraz interpretacji jako postulowania i urzeczywist-
niania $wiata mozliwego Marcina Matczaka!"'!.

Koncepcja Eugeniusza Waskowskiego? jest dzi§ w zasadzie zapo-
mniana®. Zdziwienie moze budzié fakt, ze nikt z powojennych ani wspét-
czesnych przedstawicieli teorii i filozofii prawa jej twérczo nie rozwija ani

9 Zielinski, Wykladnia prawa, 67-84.

10 Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy. Na koicu wskazanej monografii
znajduje sie wzglednie uporzadkowany opis czynnosci podejmowanych w celu
ustalenia intencji prawodawcy. W zwigzku z tym opinia Macieja Zieliniskiego
(Wyktadnia prawa, 86) méwiaca, ze ,w podejéciu Z. Tobora trudno odnalez¢ jaka$
koncepcje wyktadni”, wydaje sie nieuzasadniona.

11 Matczak, Imperium tekstu.

12 Swojg koncepcje w najdojrzalszej postaci wylozyl w dziele Teorja wyktadni
prawa cywilnego. Metodologja dogmatyki cywilistycznej w zarysie (Warszawa: Dru-
karnia Rolnicza, 1936). Wezeéniej opublikowat kilka prac poswieconych wyktadni
w jezyku rosyjskim. Informacje biograficzne o Waskowskim: Adam Redzik, , Euge-
niusz Waskowski (1866-1942). W siedemdziesieciolecie §mierci wybitnego uczo-
nego i adwokata” Palestra 9-10 (2012): 2551 n.

13 Por. Redzik, ,Eugeniusz Waskowski (1866-1942)”, 256, 267 oraz Artur Kotow-
ski, ,Tradycyjna teoria wyktadni prawa Eugeniusza Waskowskiego i jej znaczenie
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nie modyfikuje. Wprawdzie we wspdlczesnym orzecznictwie oraz literatu-
rze dogmatyczno-prawnej mozna odnalez¢ pojedyncze przypadki odniesienl
do koncepcji wyktadni Waskowskiego™*, niemniej maja one charakter
poboczny - tzn. ,,prawidla” wykladni opisane przez wileriskiego uczonego
nie stanowia czynnika decydujacego, dla ktérych rozwigzano problem
interpretacyjny w okreslony sposéb.

Poréwnujac koncepcje Eugeniusza Waskowskiego z koncepcjami powo-
jennymi nalezy przede wszystkim podkresli¢ fakt, ze ta pierwsza osadzona
w tradycji hermeneutycznej”*), a nie tak jak wiekszoéé powojennych -
w filozofii analitycznej. Okoliczno$¢ ta wiaze sie z nieco mniejszym stop-
niem sformalizowania koncepcji Waskowskiego. Nalezy podkresli¢, ze
wilenski uczony porusza si¢ na gruncie dawnej hermeneutyki, ktéra kon-
centrujac sie na autorze dzieta i kontekscie jego powstanial*®.

Sita rzeczy Waskowskiemu obce sa jej powojenne osiagniecia polskiej
nauki prawa jak powszechnie przyjmowane dzisiaj rozréznienie normy
prawnej od przepisu prawnego czy tez lingwistyczne jej rozumienie
(Waskowski uzywa terminu ,,norma” tam, gdzie dzisiaj uzyto by stowa
»przepis”). Jednak chyba najbardziej doniosta réznica wiaze sie z tym,
ze Waskowski utozsamia prawo z wola prawodawcy, a w powojennych
koncepcjach wyktadni co do zasady ,nie poszukuje sie takiego sposobu

dla rozwoju polskiej egzegezy prawniczej” Przeglgd Prawa Publicznego, 9 (2015): 10.
Co ciekawe do dorobku Waskowskiego nie odnosi sie w swoich pracach Zygmunt
Tobor. Przywoluje go natomiast Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycz-
nego, 60. Odrebna sprawg jest zainteresowanie historykéw prawa dorobkiem
Waskowskiego z zakresu dogmatyki prawa i postepowania cywilnego. Ostatnio:
Mikotaj Tarkowski, , Eugeniusz Waskowski i jego wybrane poglady na temat kwestii
kodyfikacji prawa w Europie oraz Polsce w XIX i XX wieku (do 1939 roku)” Prawo
i WieZ 4 (2022): 598 i n.

14 Zob. wyr. SN z dnia 6 kwietnia 2023 ., sygn. akt. ZSK 43/22. Przedmiotem
sprawy byla odpowiedzialno$é¢ dyscyplinarna sedziego za przekroczenie upraw-
nien w zwigzku przyjetym przez niego rozumieniem art. 618b § 3 k.p.k. Jerzy Akin-
cza, ,Zawezwanie do préby ugodowej. Brak skutku przedawnienia” Studia Iuridica,
nr 70 (2017): 39 i n. Problematyka artykutu dotyczy interpretacji art. 184 k.p.c.

15 Por. Kotowski, ,Tradycyjna teoria wykladni prawa Eugeniusza Waskow-
skiego i jej znaczenie dla rozwoju polskiej egzegezy prawniczej”, 15.

16  Nowsze nurty hermeneutyki, reprezentowane m.in. przez A. Kaufmana,
dowarto$ciowuja bowiem pozycje interpretatora i jego kontekst. Zob. m.in. roz-
wazania o aktualizacji: Jerzy Stelmach, Wspétczesna filozofia interpretacji prawni-
czej (Krakéw: Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego, 1995),
78-80. Ogdlnie o hermeneutyce prawniczej: Marek Zirk-Sadowski, Wprowadzenie
do filozofii prawa, wyd. 3 (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), 81-94.
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obiektywizacji, ktéry polegatby na wykazaniu, ze okreslone przekonania
oraz warto$ci byty rzeczywiscie uznawane przez osoby bedace faktycznymi
twércami aktu normatywnego”"”). We wspétczesnych polskich koncepcjach
celu wyktadni nie wigze sie z wlasciwym zrozumieniem woli prawodawcy,
lecz z ustalaniem znaczeniu tekstu’®l. Oczywiscie wyjatkiem bedzie tutaj
stosunkowo mtoda koncepcja Zygmunta Tobora.

2.2. Zatozenia ogdlne

Jak juz wskazano powyzej Eugeniusz Waskowski obraca sie w tradycji
hermeneutycznej, ktéra odbiorce danego tekstu kultury ukierunko-
wuje na osobe autora. Dla Eugeniusza Waskowskiego ,norma jest ujeta
w stowa my$lg""*!. W tej perspektywie stowa s3 jedynie narzedziem, za
posrednictwem ktérego dokonuje sie komunikacja pomiedzy prawodawca
a podmiotem prawa, a nie jego istota. Celem wyktadni (interpretacji) jest

zrozumienie danego ,wytworu ducha ludzkiego”, czyli sytuacja, gdy

znaki konwencjonalne [...] (stowa, pisma, obrazy) wywotuja w duszy odbie-
rajacego je te same wyobrazenia, pojecia i uczucia, jakie kojarzyly sie z temi
znakami w duszy osoby, ktéra je uzyta®”.

Sens normy prawnej tworzg wtasnie ,wyobrazenia i pojecia”’, ktére
wigzaty z nimi osoby biorace udzial w procesie prawotwérczym™. Mozna
bytoby powiedzieé, ze cele, ktére chcial urzeczywistnié za pomoca danej
normy prawodawca powinny by¢ realizowane przez osoby ja stosujace.
Nie mozna apriorycznie wykluczy¢, ze prawodawca nadat danym wyra-
zeniom inne znaczenie niz to, ktére jest powszechnie przyjete przez uzyt-
kownikéw danego jezyka®?. Moga sie zdarzy¢ stany faktyczne, ktérych

17 Maciej Zielinki, Olgierd Bogucki, Agnieszka Chodun, Stanistaw Czepita,
Beata Kanarek, Andrzej Municzewski, ,,Zintegrowanie polskich koncepcji wyktadni
prawa’ Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 4 (2009): 33. Nalezy odnotowaé
fakt, ze cytowana praca powstata kilka lat przed tym jak swoja koncepcje wyktadni
przedstawil Zygmunt Tobor.

18 Zob. np. definicje wyktadni u Lecha Morawskiego, Zasady wykladni prawa,
wyd. 2 (Toruri: TNOiK Dom Organizatora, 2010), 15.

19 Waskowski, Teorja wyktadni prawa cywilnego, 7-8.

20 Tbidem, 12.

21 Jbidem, 13.

22 Tbidem, 16.
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prawodawca nie przewidziat (luki prawne), wéwczas rola sedziego nie jest
rozstrzygnie tak jakby byt legislatorem, lecz jest rozwijanie istniejacych
norm zgodnie z regutami logicznego rozumowania.

Waskowski stanowczo sprzeciwia sie¢ nowym w jego czasach pradom
(mtoda szkota francuska, szkota wolnego prawa, metoda teleologiczna,
metoda socjologiczna, jurysprudencja intereséw), ktére owe zalozenia
podwazaja, tj. uniezalezniaja sens norm prawnych od wyobrazen pra-
wodawcy, a takze postuluja zastapienie regut logicznego rozumowania
i pradawnych paremii dalece niedookreslonymi pojeciami typu ,,poczucie
prawne”, ,,§wiadomoéé prawna” ,zasady sprawiedliwosci i shusznosci”*®..
Z tym faktem wigze sie nazywanie koncepcji wileriskiego uczonego (czyni
to i on sam) mianem ,tradycyjne;j”.

2.3. Wymiar aplikacyjny

Koncepcja wykladni Eugeniusza Waskowskiego zawiera wzglednie usys-
tematyzowany zbiér ,,prawidet” (czyli méwiac wspétczesnym jezykiem
,dyrektyw”**), ktérych powinien przestrzegaé interpretator®”.. Proces
wyktadni przebiega zawsze w ramach dwéch etapéw™®!): 1) wyktadni
stownej oraz 2) realnej. Ponadto Waskowski wskazuje zasady inferen-
cyjne, ktére powinny znalezé zastosowanie w przypadku stwierdzenia
luki prawnej (logiczne rozwijanie norm).

W ramach wykladni stownej w przypadku braku definicji legalnej
i miejsc paralelnych (innych uzy¢ stowa w danej ustawie) Waskowski zaleca
dokonanie rozbioru etymologicznego wyrazu. Interpretator winien , mie¢
na wzgledzie uzywanie stéw, przyjete w literaturze i praktyce prawniczej
w czasie wydania wykladanej ustawy”*”), a takze biorac pod uwage zna-
czenie jakie stowu przypisuje si¢ na obszarze badZ w §rodowisku, ktérego

23 Tbidem, 262.

24 Natemat réznego rozumienia dyrektyw (kanonéw interpretacyjnych) zob:
Paulina Konca, Prawo interpretacyjne (Katowice: Wydawnictwo Uniwersytetu Sla-
skiego, 2022), 129-140.

25 Streszcza je réwniez: Kazimierz Pietrzykowski, ,Teoria wykladni prawa
cywilnego wedtug Eugeniusza Waskowskiego” Studia Iuridica, 70 (2017): 179 i n.

26 Waskowski, Teorja wyktadni prawa cywilnego, 44.

27 Tbidem, 31.
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norma dotyczy™®. Przy analizie sktadni interpretator powinien uwzglednié
charakterystyke stylu autora tekstu prawnego'*®’.

Wykltadnia realna jest kombinacja tego, co dzisiaj nazywa sie wyktadnia
systemowg oraz funkcjonalna: ,w braku wyktadni legalnej [tj. péZniejszych
norm precyzujacych wczeéniejsze - przyp. aut.] nalezy ustalié sens normy,
uwzgledniajac jej stosunek logiczny do innych norm, potozenie w syste-
mie prawa i wiarogodna racje”**. Korzystanie z racji jest mozliwe tylko
woéweczas, ,gdy dotyczace jej dane sa zupelnie wiarogodne”™". Waskowski
wyrdznia nastepujace rodzaje racji:

1. prawna, czyli zasade prawna, ktérej dane normy jest logiczna
konsekwencja,

2. teleologiczna, czyli cel, dla ktéry ustawodawca za pomoca tej normy
chce osiagnaé,

3. psychologiczna, czyli motywy, ktére kierowaly ustawodawca,

4. historyczna, czyli poprzednia norme, ktéra zmienia lub modyfikuje
norma wyktadana®?.

Interpretator winien kierowac sie ta racja, ktéra stanowi lepszy srodek
do ,wykrycia rzeczywistej mysli ustawodawcy”**. W przypadku kolizji
pomiedzy wynikami zastosowania kilku racji, pierwszenstwo ma wynik
racji prawnej, gdy chodzi o normy prawa powszechnego, a teleologicznej,
psychologicznej i historycznej w przypadku prawa szczegélnego (z tym,
ze jesli chodzi o norme prawa inkoporowanego, ktéra stanowi odchyle-
nie od norm prawa powszechnego bedzie to zawsze racja historyczna)®*.
Wileniski uczony w nastepujacy sposéb rozumie powyzsze pojecia: pra-
wem powszechnym jest norma, ktéra pozostaje w bezposrednim zwiazku
z zasadg prawna, np. niewazno$¢ umowy zawartej pod przymusem stanowi
bezposrednie logiczne nastepstwo zasady konsensusu; prawem szczegdl-
nym jest norma stanowiaca wyjatek od zasady prawa, np. wyjatkiem w sto-
sunku do zasady wolnosci uméw jest ograniczenie jej w stosunku do oséb
nieletnich; prawem inkorporowanym jest norma, dodana do obowigzujgcej

28 Tbidem, 32.

29 Tbidem, 22-27, 34.
30 Tbidem, 102.

31 Jbidem, 89.

32 ]bidem, 101-104.
33 Tbidem, 104.

34 Tbidem, 104.
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juz uprzednio regulacji, a nie promulgowana w ramach wprowadzania
i35

calej nowej kodyfikacji
W razie niemozliwo$ci ustalenia sensu normy za pomocg wyzej wskaza-
nych danych nalezy zwrdcié sie do wyjasnieri autorytatywnych, zawartych
w zrédlach zewnetrznych wiarogodnych i dostepnych na réwni z ustawa,
i zastosowa¢ si¢ do nich, o ile pochodzg od samego ustawodawcy lub o ile
mozna z pewnoscig uznaé, ze ustawodawca (wzgl. czynniki ustawodawcze)
je podzielat. W braku wyjasnienia autorytatywnego nalezy thumaczy¢ norma
odpowiednio do jej wiarogodnej racji, ujawniajacej sie z takichze zrédet
zewnetrznych'*®/,

Waskowski przez zZrédla zewnetrzne rozumie:

uzasadnienia i motywy do ustaw, protokoty posiedzen komisyj redakcyjnych
iinstytucyj ustawodawczych, prace, pamietniki i korespondencja twércéw
ustawy, dziela historyczne, prawnicze itd.l*”

Korzystanie z nich wileniski jurysta obwarowuje jednak dwoma prze-
stankami, ktére winny by¢ spetnione Iacznie: 1) sens normy pozostat nie-
jasny pomimo analizy Zrédet wewnetrznych, czyli tych zawierajacych
w ramach obowigzujacego prawa, 2) zrédla te sa réwnie ,dostepne i wia-
rygodne jak ustawy®*””. Gdy jedna z przestanek jest niespelniona mozna
jednak korzystaé ze Zrédet zewnetrznych celem weryfikacji ustaleni doko-
nanych w oparciu o zrédta wewnetrzne,

Rezultat wykladni realnej zachowuje dla Eugeniusza Waskowskiego
pierwszenstwo przed wynikiem wyktadni stownej niezaleznie od tego,
czy odkryty w ten sposéb sens normy jest wezszy, szerszy niz sens stowny,
czy nawet zupelnie od niego inny™**\. W razie zaistnienia sprzecznosci
ustalonego znaczenia normy z inng norma badz w sytuacji, gdy wykladnia
realna nie doprowadzita do wyeliminowania niejasno$ci w jej rozumieniu,
Waskowski sugeruje stosowanie réznych, w wielu przypadkach dobrze
wszystkim prawnikom znanych domniemari cechujacych sie przewaznie

35  Tbidem, 97-100.
36 Tbidem, 104-105.
37 Ibidem, 51.

38 Ibidem, 75.

39 Ibidem, 75.

40  Tbidem, 106-108.
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rzymskim rodowodem'*". Wymienianie ich wszystkich nie wydaje sie
celowe z punktu widzenia celéw niniejszego studium. Warto natomiast
przytoczy¢ jedno z nich: domniemywa sie, ze gdyby osoby glosujace za
przyjeciem danego przepisu (badz piastun organu w przypadku norm sta-
nowionych inaczej niz poprzez uchwalanie) nie zgadzaly sie z tym, jak dang
norme rozumiata osoba, ktéra ja zredagowata, to zmienitby jej redakcjel*?l.

3

3.1. Charaktersytyka ogdlna

Intencjonalizm

Istota intencjonalizmu jest interpretowanie prawa przez pryzmat intencji

prawodawecy!*®!. Zrozumienie powyzszego staje sie tatwiejsze w obliczu

przedstawienia tego, czym intencjonalizm nie jest, a wiec koncepcji alter-
natywnych. Po pierwsze, w przeciwienistwie do zapatrywan tekstualistéw,
intencjonalisci nie sprowadzaja celu wyktadni do ustalenia ,,obiektywnego”
znaczenia tekstu prawnego na poziomie jezykowym (choé przyjmuja oni

co do zasady domniemanie, iz prawodawca przestrzega regut jezykowych).
Po drugie, w przeciwienstwie do purpozywistéw, poszukuja intencji pra-
wodawcy, a nie blizej nieokreslonych ,obiektywnych” celéw prawa'**! (choé

intencjonalizm obiektywny przyjmuje zalozenie, ze prawodawca dziata
racjonalnie). Jak przekonuja intencjonalisci prawo podobnie jak inne ludz-
kie wytwory nie ma celéw samych w sobie:

Od niechcenia méwimy takie rzeczy, jak ,celem mlotka jest wbijanie gwoz-
dzi”, ale miotek nie ma wlasnego celu niezaleznie od celéw ludzi. [...]. Celem
kazdego wytworu ludzkiego jest cel, dla ktérego zostat on stworzony, nabyty
lub jest uzywany - musi to by¢ cel tych, ktérzy go stworzyli, nabyli lub

41 Tbidem, 108-129.

42 Tbidem, 118.

43 Mark Greenberg, ,Legal Interpretation”, [w:] The Stanford Encyclopedia
of Philosophy, red. Edward Zalta (Fall 2021 Edition). https://plato.stanford.edu/
archives/fall2o21/entries/legalinterpretation/. [dostep: 27.10.2023]; Wiliam Baude,
Stephen Sachs, ,, The Law of Interpretation” Harvard Law Review, 4 (2017): 1115-1116.

44 Zob. m.in.: Aharon Barak, Purposive interpretation in Law (Princeton: Prin-
ceton University Press, 2005), 351-352.
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wykorzystuja. W przypadku ustaw zasady demokracji i tréjpodziatu wtadzy
oraz prawna zasada nadrzedno$ci legislacyjnej sprzyjaja celom twdrcy -

wladzy ustawodawczej**!.

W przypadku purpozywizmu istnieje ryzyko, ze ,obiektywne cele prawa”
beda zakamuflowang nazwa celéw, tych ktérzy prawo w sposéb wiadczy
stosuja, a wiec sedziéw. Z powyzszym wiaze sie zagadnienie wyktadni dyna-
micznej. Stosunek do niej bedzie zdecydowanie pozytywny u adherentéw
purpozywizmu, a co do zasady sceptyczny u przedstawicieli intencjonali-
zmu. Co do zasady, poniewaz niekiedy wskazuje si¢ na mozliwo$¢ stosowa-
nia normy do nowych nieznanych prawodawcy przypadkéw na podstawie
domniemania, ze gdyby osoby wchodzace w skiad gremium prawodaw-
czego mialy wspétczesng wiedze, to sformutowalyby przepis inaczej™*e..

3.2. Wersje intencjonalizmu

Zasadniczo wyréznia sie dwie wersje intencjonalizmu - ,twardg” (intencjo-
nalizm subiektywny) i ,miekka” (intencjonalizm subiektywny)!*”\. Podziat
ten wiaze sie z tym, ze zdaniem niektérych intencja zawsze jest wiazaca,
dla innych natomiast tylko wtedy, gdy odbiorca jest w stanie bez nadmier-
nych trudnosci ja odczytaé. Przykladem intencjonalistéw subiektywnych

45 Jeffrey Goldsworthy, ,,The Meaning and Interpretation of Statutes in Anglo-
-American Legal Systems”, [w:] Interpretivism and the Limits of Law, ed. Tomasz
Gizbert-Studnicki, Francesca Poggi, Izabela Skoczen (Cheltenham Glos -Northamp-
ton, Edward Elgar, 2022), 53.

46 W ten sposéb na gruncie intencjonalistycznie zorientowanego oryginalizmu
konstytucyjnego (originalism of intent) broni sie m.in. wyroku Sadu Najwyzszego
Stanéw Zjednoczonych w spr. Board vs. Topeka czy Loving vs. Virginia. Zob. Donald
Drakeman, The Hollow Core of Constitutional Theory. Why We Need the Framers (Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2020), 78-96.

47 Jeffrey Goldsworthy, ,Moderate versus Strong Intentionalism. Knapp and
Michaels Revisited” San Diego Law Review, nr 42 (2005): 677: Goldsworthy, ,,Sub-
jective versus Objective Intentionalism in Legal Interpretation”, [w:] Moral Puzzles
and Legal Perplexities. Essays in the Influence of Larry Alexander, red. Heidi Hurd
(Cambridge: Cambridge University Press, 2018), 175. Tobor pisze o intencjonalizmie

ymocnym” i ,umiarkowanym”. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, 101.
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sa Stanley Fish*®! oraz Lawrence Alexander!*’. Dla pierwszego z nich
intencja jest zachowaniem w pewnej konwencji (tzw. zachowaniem uze-
wnetrznionym i wpisujacym sie w powszechne reguty komunikacji), dla
drugiego po prostu przezyciem psychicznym. Dla obydwu wskazanych
autoréw pomimo réznicy w percepcji intencji, sens normy prawnej jest
przez nig catkowicie zdeterminowany, tj. takze wéwczas, gdy odbiorca
musi pokona¢é bardzo duze trudnosci, by do niej dotrzec.

Inaczej rzecz ma sie u tzw. intencjonalistéw obiektywnych jak Jeffrey
Goldsworthy®” czy Richard Ekins'®. Intencja prawodawcy (rozumiana
nie w sposéb skrajnie empiryczny, lecz przy zatozeniu, ze prawodawca
dziala w sposéb racjonalny), wiaze, o ile zostata zakomunikowana w odpo-
wiedni sposéb:

Interpretacja jest ,obiektywna” w tym sensie, ze wyklucza powolywanie
sie na prywatne informacje o ukrytych intencjach; zamiast tego w naszym
interesie lezy ustalenie znaczenia na podstawie publicznie dostepnych
informacji. Nie oznacza to jednak, ze intencje , subiektywne” sa nieistotne.
Jak zauwazono wczeéniej, ,,obiektywng” intencja jest to, co rozsagdna publicz-
no$¢ wywnioskowataby na podstawie publicznie dostepnych dowodéw na
temat ,subiektywnej” intencji autora. Istnienie subiektywnej intencji jest
kluczowsg przestanks przypisania autorowi tekstu intencji obiektywnej.

48 Zob. m.in.: ,Praca w taricuchu. Interpretacja w prawie i w literaturze”,
[w:] Interpretacja, retoryka, polityka. Eseje wybrane, red. Andrzej Szachaj, wyd. 2
(Krakéw: Universitas 2008), 227 i n. ,Stanowisko tekstualne nie istnieje” ER(R)
GO. Teoria-Literatura-Kultura, 1 (2006): 107; ,,Intention Is all There Is. A Critical
Analysis of Aharon Barak’s Purposive Interpretation in Law” Cardozo Law Review,
nr 29 (2008): 1109 i n. Oméwienie pogladéw tego autora: Boike, ,0 réznym pojmo-
waniu intencji prawodawcy w dyskursie anglosaskim”, 17-19.

49 Zob.m.in:,Originalism, the Why and the What” Fordham Law Review, 2 (2013):
539; ,Connecting the Rule of Recognition and Intentionalist Interpretation. An
Essay in Honor of Richard Kay” Connecticut Law Review, nr 52 (2021): 494. Om6-
wienie pogladéw tego autora: Boike, ,,0 réznym pojmowaniu intencji prawodawcy
w dyskursie anglosaskim”, 19-20.

50  Zob. m.in.: ,Subjective versus Objective Intentionalism in Legal Interpre-
tation”; ,Legislative Intentions, Legislative Supremacy, and Legal Positivism” San
Diego Law Review, nr 42 (2005): 493 i n.; Oméwienie pogladéw tego autora: Boike,

,O réznym pojmowaniu intencji prawodawcy w dyskursie anglosaskim”, 20-22.

51 Ekins kompleksowo wylozyt swoja koncpepcje w monografii: The Nature of
Legislative Intent (Oxford: Oxford University Press, 2012). Oméwienie pogladéw
tego autora: Boike, ,,0 réznym pojmowaniu intencji prawodawcy w dyskursie
anglosaskim”, 22-24.
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Gdybysmy wiedzieli, ze twdércy tekstu nie mieli istotnej intencji subiek-
tywnej (na przyktad byli matpami uderzajacymi losowo w klawiature), nie
mieliby$my tez racjonalnych podstaw, aby przypisywaé im jakakolwiek

[52]

intencje obiektywna

Zaréwno Jeffrey Goldsworthy jak i Richard Ekins przyjmuja, ze prawo-
dawcadziatazgodnie ze zwyktym zdrowymrozsadkiem (simplecommonsense).
Okoliczno$¢ ta ma doniosle znaczenie, poniewaz pozwala zachowaé spéj-
nos¢ systemu prawa i odrzuci¢ absurdalne rezultaty wyktadni. Szczegélnie
daleko posuwa sie w tym zatozeniu Richard Ekins podnoszac, ze ,,u podstaw
dobrej praktyki interpretacyjnej lezy zalozenie, ze celem wiadzy prawo-
dawczej jest odpowiedzialne dziatanie na rzecz dobra wspélnego”**l, W kon-
sekwencji interpretator powinien kazdoczeénie przyjmowaé, ze legislatura
byt tym, kim powinna byé¢, czyli ,racjonalnym, rozsagdnym prawodawcg”**.

W intencjonalizm obiektywny wpisuja sie zapatrywania Zygmunta
Tobora - sam zainteresowany uzywa okre$lenia ,intencjonalizm umiar-
kowany”*), Katowicki uczony nie roztrzasa jednak kwestii ,zwyklego
zdrowego rozsadku” jako czynnika modyfikujacego intencje empirycznego
prawodawcy. Niemniej jedna z pieciu intencji, jakie przypisuje prawodawcy
Zygmunt Tobor, jest intencja, by zwroty uzyte w tekscie prawnym byly
rozumiane zgodnie z dominujaca konwencjg interpretacyjna'*®. Wydaje
sie wiec, ze skoro w kulturze interpretacyjnej powszechnie przyjmuje sie,
ze niedopuszczalna jest wyktadnia prowadzaca do luk, sprzecznosci czy ad
absurdum, to znaczy, ze Zygmunt Tobor przypisuje prawodawcy faktycz-
nemu dzialanie ze §wiadomoscia, by jego postanowienia byly odczytywane
z uwzglednieniem tych domnieman. Z powyzszego wynika wiec, ze kon-
cepcja Zygmunta Tobora, podobnie jak Jefrey’a Goldsworthy czy Richarda
Ekinsa, zawiera réwniez zalozenia o charakterze kontrfaktycznym, tyle
ze nie wyraza ich wprost i traktuje marginalnie.

52 Ekins, Goldsworthy, , The Reality and Indispensability of Legislative Inten-
tions” Sydney Law Review, 36 (2014): 48.

53 Ekins, The Nature of Legislative Intent, 245.

54 Ibidem, 245.

55 Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, 101.

56 Tbidem, 230.
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3.3. Wymiar aplikacyjny

Bezwarunkowe uzaleznianie znaczenia tekstu prawnego od intencji pra-
wodawcy rozumianej jako przezycia psychiczne oséb zaangazowanych
w proces prawodawczy stawia interpretatora w polozeniu dostownie
beznadziejnym. Do bezradno$ci w tym zakresie przyznaje sie wprost
Lawrence Alexander!®”.. Percepcja intencji jako zachowania konwencjo-
nalnego u Stanleya Fisha wbrew pozorom réwniez nie pomaga w interpre-
tacji, co amerykanski krytyk literacki przyznaje wprost**. Powodem tego
stanu rzeczy jest przede wszystkim okoliczno$¢, ze konwencja, w ktérej
funkcjonowaty osoby tworzace prawo nie zawsze jest w pelni dostepna czy
zrozumiata dla wspétczesnej wspélnoty interpretacyjnej™.

O metodologii interpretacyjnej mozliwej do zastosowania w praktyce
(wymiarze aplikacyjnym koncepcji) mozna méwié jedynie na gruncie
intencjonalizmu obiektywnego. Po pierwsze dlatego, ze konwencjo-
nalne znaczenie tekstu traktuje sie jako podstawowy dowdd na intencje
prawodawcy - my$l ta jest bliska stanowisku cytowanego na poczatku
niniejszej pracy zyjacego w XVIII w. Wiliama Blackstone’a®’ - jednego
z najwazniejszych prawnikéw w dziejach common-law. Warto tutaj pod-
kresli¢, ze Richard Ekins znaczeniu jezykowemu zamierzonemu przez
twércéw danej normy (intended meaning) przypisuje pierwszeristwo przed
celami, ktére im przy$wiecaty'®". Po drugie, ze wzgledu na przyjecie zato-
zenia, ze prawodawca dziata zgodnie ze ,,zwyklym zdrowym rozsadkiem”,
tj. nie dopuszcza norm irracjonalnych, sprzecznych logicznie. Z powodu
tego drugiego zalozenia, interpretacja prawnicza rézni sie od tego jak
na dziatania parlamentarzystéw patrza politolodzy czy historycy!®?.

Richard Ekins podkresla, ze wola prawodawcy jest to, by kazdy przepis
przez niego stworzony byt spéjny z caloécia systemu prawal®®. W zwigzki
z powyzszym interpretator powinien rozumie¢ przepisy w taki sposéb,
by nie byty sprzeczne z innymi oraz aby wskutek przyjetego rozumienia

57  Alexander, ,Originalism, the Why and the What”, 543.

58  Fish, ,Stanowisko tekstualne nie istnieje”, 120.

59 Boike, ,0 réznym pojmowaniu intencji prawodawcy w dyskursie anglosa-
skim”, 19.

60 Blackstone, Commentaries on Laws of England, ks. 1, 59-60.

61  Ekins, The Nature of Legislative Intent, 250-151.

62  Tbidem, 24s.

63 Ibidem, 257.
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zaden przepis nie okazat sie zbedny'®*l. Dla zrozumienia intencji rele-
wantny jest réwniez kontekst - skoro prawodawca dziala, by zaradzié
jakiemus problemowi w §wiecie rzeczywistym, to podejmuje racjonalng
decyzje w oparciu o dostepne wéwczas fakty dotyczace przedmiotowej
problematyki®”, Dla zrozumienia kontekstu pewne znaczenie moga mieé
takze materialy legislacyjne - Jeffrey Goldsworthy przypisuje im jednak
zdecydowanie podrzedna role'*®’. Richard Ekins natomiast, choé dostrzega
w nich Zrédto wiedzy o intencji prawodawcy, to odradza korzystanie z nich,
poniewaz dzialanie prawodawcze ze swej istoty ukierunkowane jest na
transparentno$é*”. Zaréwno w koncepcji Jeffrey’a Goldsworthy’ego, jak
i-tymbadziej - Richarda Ekinsa nie ma aprobaty dla korzystania ze zrdédet,
ktére nie maja oficjalnego czy tez publicznego charakteru - koresponden-
cji i pamietnikéw oséb bioracych udzial w procesie legislacyjnym oraz
medialnych wypowiedzi cztonkéw gremium prawodawczego.

Odnoszac sie do wymiaru aplikacyjnego intencjonalizmu warto odnie$¢é
sie do ,sposobéw ustalania intencji” przedstawionych na koricu monografii
Zygmunta Tobora!®®!. Zygmunt Tobor, podobnie jak Jeffrey Goldsworthy
i Richard Ekins, nie przedstawia tak uporzadkowanego zbioru dyrektyw, do
ktérych przyzwyczaili polskiego prawnika Jerzy Wréblewski, Lech Morawski
czy Maciej Zieliniski. Katowicki uczony w ogéle jest sceptyczny wobec
podporzadkowywania wyktadni kanonom interpretacyjnym®’. Niemniej
mozna znalez¢ w ostatnim rozdziale jego monografii wskazéwki dotyczace
wykladni (nawet jedli narracja jest prowadzona raczej w sposéb opisowy
niz postulatywny - autor przywotuje liczne orzeczenia polskich sadéw).

Zygmunt Tobor wyréznia dwa modele ustalania intencji prawodawcy -
wiekszos$ciowy i agencyjny. Model wiekszo$ciowy dotyczy intencji czlon-
kéw legislatywy, ktéra zostata wyrazona bezposrednio w glosowaniu.
Model agencyjny natomiast polega na ,wstuchiwaniu si¢” przez interpre-
tatora w konwersacje pomiedzy cztonkami gremiéw, ktérym ustawodawca

64 Tbidem, 257.

65 Ibidem, 257.

66 Goldsworthy, ,Moderate versus Strong Intentionalism”, 683.

67 Ekins, The Nature of Legislative Intent, 274.

68 Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, 224-277.

69 Dlaczego niektérzy uwazajg, Ze wazniejsze od realizowania uzgodnionej na
poziomie prawodawczym polityki jest przywiazanie do kanonéw interpretacyj-
nych?”. Tobor, Kobyliriski, ,Dialogiczna koncepcja interpretacji prawa” Archiwum
Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej, 2 (2020): 37.
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powierza niektére czynnoéci zwigzane z procesem legislacyjnym!™.

Wyktadnia wedtug Zygmunta Tobora zaczynaé sie powinna od zastoso-
wania modelu wiekszo$ciowego - agencyjny odgrywa role subsydiarna.
Wigze sie to z przyjmowaniem zalozenia, ze calo$¢ intencji prawodawcy
zostala wyrazona w tekécie prawnym?.

Jesli chodzi o model wiekszosciowy wskazéwki Zygmunta Tobora sa
nastepujace. W sytuacji braku definicji legalnej nalezy domniemywaé, ze
prawodawca przyjat konwencjonalne znaczenie tekstu, czyli takie jakie ma
ono w jezyku ogélnym. Ciekawe jest jednak, ze odrzuca przy tym korzysta-
nie ze stownikéw. W przypadku wieloznaczno$ci zaleca analize struktury
tekstu prawnego (redakcja przepisu, tytut aktu badz fragmentu, popraw-
noé¢ jezykowa, jak brzmiat przepis przed nowelizacjg). Rozwaza milczenie
prawodawcy, lecz nie dochodzi do zadnej konkretnej konkluzji”!.

W ramach modelu agencyjnego katowicki uczony przedstawia hierar-
chie materiatéw legislacyjnych, w ktérych jego zdaniem nalezy szukaé
intencji prawodawcy. Na pierwszym miejscu umieszcza stanowiska komisji
parlamentarnych. Nizej sytuuje natomiast uzasadnienia do projektéw
ustawy, ktére nie zawsze sa wiarygodne, argumenty z odrzuconych popra-
wek, wypowiedzi parlamentarzystéw podczas debaty nad projektem oraz
dotyczace projektu opinie prawne!”*.,

Whioski poréwnawcze

4

Zaréwno dla intencjonalistéw, jak i Eugeniusza Waskowskiego prawo nie
jest bytem oderwanym od prawodawcy (w opozycji do tego, co uwazaja
tekstualici i purpozytywisci). Przepisy sa narzedziem, za pomoca ktérego
wiadza prawodawcza komunikuje swoje postanowienia; forma, bedaca
jedynie no$nikiem intencji (,mys$li” autora w przypadku Eugeniusza
Waskowskiego). Postanowienia z racji nadania im waloru prawa powinny
by¢ przestrzegane i realizowane. Znaczenie tekstu prawnego jest zatem

70 Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, s. 258.
71 Tbidem, 258.

72 Tbidem, 231.

73 Ibidem, 229-258.

74 Ibidem, 258-277.
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okreslone przez prawodawce (intended meaning) i wiaze sie z celami, ktére
chciat za jego pomoca osiagnaé. Nie mozna zatem ani na gruncie koncepcji
tradycyjnej Eugeniusza Waskowskiego, ani na gruncie intencjonalizmu
(czy to subiektywnego, czy obiektywnego) twierdzié, ze jedyna intencja,
z ktérg dziata prawodaweca to intencja nadania konkretnemu tekstowi
mocy prawa.

Kluczowym zagadnieniem w omawianej materii jest percepcja prawo-
dawcy i rozumienie intencji. W ramach intencjonalizmu skrajnie empirycz-
nie do tych zagadnien podchodzi Lawrence Alexander. Stanley Fish, Jeffrey
Goldsworhty i Zygmunt Tobor wiaza pojecie intencji nie tyle z przezyciami
psychicznymi, co z konwencja. Dla nich (z wyjatkiem Stanley’a Fisha)
konwencja jest na tyle wazna, ze rozumienie tekstu prawnego zgodnie
z regutami poprawnosci jezykowej jest podstawowym dowodem na intencje
prawodawcy. Najdalej w przyjmowaniu zalozen kontrfaktycznych posuwa
sie natomiast Richard Ekins zaktadajac, ze prawodawca dziala racjonalnie
i zawsze dla dobrych celéw spotecznych.

U Eugeniusza Waskowskiego percepcja prawodawecy i jego intencji jest
na wskro$ empiryczna. Dla wilefiskiego uczonego prawodawca to po pro-
stu osoby zaangazowane w proces prawotwdrczy. Zgodnos¢ przezy¢ psy-
chicznych (,wyobrazen, pojeé¢ i uczu¢”) u autora i odbiorcy komunikatu
jakim jest norma prawna §wiadczy o poprawnym jego zrozumieniu - ten
schemat wileniski jurysta stosuje réwniez na gruncie interpretacji praw-
niczej. OczywiScie konwencja jezykowa jest dla Eugeniusza Waskowskiego
wazna. W konsekwencji pierwszorzedna role (choé na jej wyniku nie
mozna poprzestaé) odgrywa wykladnia stowna, ktéra odwotuje sie przede
wszystkim do powszechnie przyjetego znaczenia stéw w jezyku.

Przechodzac do poréwnania w wymiarze aplikacyjnym, nalezy stwier-
dzié, ze zaréwno dla intencjonalistéw obiektywnych, jak i Eugeniusza
Waskowskiego ustalanie znaczenie tekstu prawnego oznacza ustalanie
znaczenia zamierzonego przez twércéw. Dlatego poza bedacym punktem
wyj$cia znaczeniem konwencjonalnym interpretator powinien wzia¢ pod
uwage takie czynniki, jak definicje legalne, rozumienie okreslonych stéw
i sformutowan w innych przepisach czy styl tekstu prawnego. Oczywiscie
istotny jest réwniez kontekst systemowy - stosunek interpretowanego
przepisu do innych. Wtasnie na tle kontekstu systemowego Jeffrey
Goldsworthy i Richard Ekinsa formutujg zalozenia o racjonalnym dziataniu
prawodawcy, podczas gdy Zygmunt Tobor i Eugeniusz Waskowski odbywaja
sie bez nich. Jesli chodzi o wyktadnie celowosciows, to pomiedzy analizo-
wanymi autorami réwniez zachodzi zgodno$¢ co do tezy, ze interpretator
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ukierunkowany by¢ powinien na cele, ktérymi kierowat si¢ prawodawrca,
anie cele, ktére wydaja sie istotne interpretatorowi.

Odmienno$¢é w percepcji prawodawcy i jego intencji pomiedzy inten-
cjonalistami obiektywnymi a Eugeniuszem Waskowskim nie pozostaje
jednak bez konsekwencji. Wedtug tych pierwszych materialy interpreta-
cyjne inne niz tekst prawny, by zostaly w ogéle wziete pod uwage, musza
cechowac¢ sie tatwoscig dostepu oraz publicznym, oficjalnym charakterem
(Jeffrey Goldsworthy, Zygmunt Tobor) badz zasadniczo pozostajg irrele-
wantne (Richard Ekins). Wileriski uczony réwniez formutuje kryterium
relewantnoéci ,zrédet zewnetrznych”, ktére to jednak ogranicza sie do
tatwego dostepu i wiarygodnosci. Nie pojawia si¢ wiec u niego kryterium
publicznego - oficjalnego charakteru. Stad dopuszcza korzystanie ze zZrédet
typowo prywatnych jak pamietniki i korespondencja oséb zaangazowanych
w proces prawotwdrczy (o ile oczywiscie s3 wiarygodne i fatwo dostepne).
Biorac pod uwage wspélczesne warunki, zdecydowanie wieksza dyna-
mike zmian legislacyjnych, skomplikowanie procesu legislacyjnego oraz
wzrost ilo§ciowy przepiséw prawa, uzasadnionym jest przypuszczenie, ze
Eugeniusz Waskowski, gdyby zyt w XXI wieku, to zgodzilby sie z intencjo-
nalistami, ze Zrédla prywatne typu pamietniki i korespondencja nie moga
by¢ brane pod uwage w toku stosowania prawa.

Zakonczenie

5

Zaréwno intencjonalizm obiektywny, jak i koncepcja Eugeniusza
Waskowskiego pomimo drobnych réznic wpisuje si¢ w komunikacyjne
rozumienie prawa. Oznacza to, ze obie koncepcje w przeciwienistwie ujeé
wykladni zwanych interpretatywistycznymi”® (a do nich nalezy zali-
czy¢ m.in. purpozywizm, koncepcje derywacyjna czy koncepcje Marcina
Matczaka), nie deprecjonujg pozycji prawodawcy. Interpretator ma by¢
ukierunkowany na znaczenie zamierzone przez twércéw oraz cele, ktére

. Ve . . 7 4 . ” 7 .
im przyswiecaly, anie ,ogélne” czy ,,obiektywne” cele prawa, ktére uwaza

75 O komunikacyjnym oraz interpretatywistycznym rozumieniu prawa: Izabela
Skoczen, ,Introduction to Interpretativism and Limits of Law”, [w:] Interpretivism
and the Limits of Law, ed. Tomasz Gizbert-Studnicki, Francesca Poggi, Izabela
Skoczen (Cheltenham: Edward Elgar, 2022), 1i n.
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za stuszne i adekwatne w danej sytuacji. W zwiazku z powyzszym co do

zasady niedopuszczalna jest wyktadnia dynamiczna czy tez tzw. interpre-
tacyjna zmiana prawa (zagadnienie ewentualnego pogodzenia i wyktadni

dynamicznej wymaga dalszych badan, dla ktérych punktem wyijscia jest

propozycja Donalda Drakemana™®).

W $wietle zdiagnozowanych w niniejszym studium analogii pomiedzy
wspoétczesnym intencjonalizmem a koncepcja Eugeniusza Waskowskiego
nie ma podstaw, aby odrzuca¢ koncepcje wyktadni ukierunkowane na
rozpoznanie intencji prawodawcy jako sprzeczne z rodzima kulturg praw-
nicza (taki wtaénie zarzut sformutowat Maciej Zielifiski””)). Nalezy raczej
podnies$¢ postulat twérczego rozwijania i upowszechniania w Polsce kon-
cepcji wyktadni opartych na komunikacyjnym rozumieniu prawa, ktére
by z jednej strony inspirowane byto koncepcja Eugeniusza Waskowskiego
(z jej adekwatnoscia dla systemu civil-law), a z drugiej intencjonalizmem
(jako koncepcja zywa wspéiczesnie).

Warto réwniez podnie$¢, ze dalszych badan wymaga kwestia umiejsco-
wienia komunikacyjnych ujeé wyktadni, w kontekscie sporu pomiedzy
formalizmem, a antyformalizmem!”®!. Z ustaleri powyzej poczynionych
wynika, ze przedstawiciele intencjonalizmu (w przeciwiefistwie do
Eugeniusza Waskowskiego) sceptycznie podchodzg do budowania kano-
néw interpretacyjnych i ograniczania wykladni do rozumowan sylogi-
stycznych. Przywigzanie do intencji prawodawcy obejmujacej zaréwno
zamierzone znaczenie wyrazen, jak i cel regulacji (zaréwno intencjona-
lisci, jak i Eugeniusz Waskowski) stanowi manifestacje antyformalizmu.
Z drugiej jednak strony ograniczenie swobody interpretacyjnej sedziéw
i preferowanie celéw szczegdétowych nad ogélnymi celami prawa moga by¢é
uznane za przejawy formalizmu.

76 Zob. wyzej przyp. 46.

77 Zob. wyzej przyp. 7.

78 Zob. pie¢ cech formalizmu wskazanych przez: Marcin Matczak, Suma iniuria.
O bledzie formalizmu w stosowaniu prawa (Warszawa: Scholar, 2007), 14-15.
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1 Wprowadzenie

Problematyka ochrony dzieci przed krzywdzeniem jest zagadnieniem
istotnym i ztozonym. Wpisuje sie ona w miedzynarodowe i europejskie
wymogi oraz wytyczne odnoszace sie do kwestii bezpieczefistwa dzieci™.
Przestanki dobra dziecka i zapewnienia mu bezpiecznych warunkéw zycia
i rozwoju stanowia klauzule generalne na kazdym poziomie, wyznaczajac
pewien minimalny standard ochrony dzieci.

O ile regulacje prawne krajéw europejskich zawieraja konkretne
wytyczne, zasady i procedury ochrony dzieci przed krzywdzeniem, o tyle
w prawie polskim brak bylo do tej pory jednoznacznych przepiséw regulu-
jacych standard kontaktu z dzieckiem oraz procedur ochronnych, urucha-
mianych w sytuacji podejrzenia lub potwierdzenia krzywdzenia dziecka.
Wyjatek stanowil wymdg weryfikacji oséb pracujacych z dzieé¢mi w aspek-
cie skazania za przestepstwa na tle seksualnym, zgodnie z normami zawar-
tymi w ustawie z dnia 13 maja 2016 r. o przeciwdziataniu zagrozeniom
przestepczoscia na tle seksualnym i ochronie matoletnich (dalej p.p.s.U)"™..

Powyzszy stan sprawial, ze w wielu miejscach - z zalozenia bezpiecznych
dla dzieci - dochodzito do sytuacji przemocowych, a co gorsze, niejednokrot-
nie spotecznie akceptowanych i w wiekszosci przypadkéw nierodzacych
zadnych prawnych konsekwencji dla sprawcéw lub swiadkéw przemocy.

Sprzeciw wobec akceptacji tego rodzaju sytuacji i spotecznego na nie
przyzwolenia oraz daleko idace konsekwencje zdrowotne, jakie one za soba
pociagaja, w szczegdlnosci w obszarze zdrowia psychicznego matoletnich,

1 Zob. np. Konwencje o prawach dziecka z dnia 20 listopada 1989 r. przyjeta
przez Zgromadzenie Ogblne Narodéw Zjednoczonych, Dz. U. z 1991 r., Nr 120,
poz. 526 ze zm. czy Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia
13 grudnia 2011 1. w sprawie zwalczania niegodziwego traktowania w celach seksu-
alnych i wykorzystywania seksualnego dzieci oraz pornografii dzieciecej, Dz.Urz.
UE L335/1.

2 T.j.Dz.U. z2023r., poz. 1304.
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uzasadnialy pilng potrzebe wprowadzenia dodatkowych zabezpieczen inte-
reséw dziecka. Potrzeba zagwarantowania i respektowania prawa dziecka
do bezpieczenistwa oraz jasnych, jednoznacznych i weryfikowalnych stan-
dardéw zachowan w relacjach z dzie¢mi daje szanse na niezbedna i wielo-
plaszczyznowsa ochrone. Sposobem na zwiekszenie bezpieczenstwa dzieci
orazich ochrone przed krzywdzeniem jest wymdg posiadania, stosowania
i weryfikacji tzw. standardéw ochrony matoletnich (SOM). Ustawa nakla-
dajaca ten obowigzek weszla w zycie 15 lutego 2024 r. i dotyczy wszystkich
podmiotéw, ktérych ustugi skierowane sg do dzieci, w ktérych dzieci moga
przebywacé lub przebywaja. Do podmiotéw tych prawodaweca zaliczyt takze
podmioty $wiadczace ustugi hotelarskie.

Celem artykutu jest przedstawienie probleméw, jakie rodzg rozwiaza-
nia przyjete w wyzej wymienionej ustawie w przypadku ich stosowania
w odniesieniu do podmiotéw $wiadczacych ustugi hotelarskie i préba
okre$lenia sposobéw ich rozwigzania. W pracy zastosowana zostata metoda
dogmatyczno-jezykowa.

Z uwagi na ustawowe obowigzki podmiotéw $§wiadczacych ustugi hote-
larskie w zakresie wymogéw, jakie powinny spelniaé SOM, wyja$nienia
wymagaja dwa szczegdlnie istotne w obszarze ochrony dziecka watki,
tj. relacji dziecka z personelem obiektu oraz identyfikacji dziecka i wery-
fikacji relacji dziecka z osoba, pod opieka ktérej w obiekcie przebywa.
W takiej tez kolejnosci zostana one przedstawione w dalszej czesci artykutu.

2 Podstawy prawne wprowadzenia SOM

Obowiazek opracowania i wdrazania SOM przewiduje art. 22b p.p.s.U,
wprowadzony do ustawy o przeciwdzialaniu zagrozeniom przestepczoscia
na tle seksualnym i ochronie matoletnich ustawa z dnia 28 lipca 2023 r.
o zmianie ustawy Kodeks rodzinny i opiekuriczy oraz niektérych innych
ustaw, (tzw. ,,ustawa Kamilka”)"®. Poza kilkoma wyjatkami przepisy ustawy
nowelizujacej zaczely obowiazywacé 15 lutego 2024 r. Z uwagi na ztozony
proces opracowywania i wprowadzania SOM jako ostateczny termin reali-
zacji tego obowigzku wskazano 15 sierpnia 2024 r. Jednocze$nie ustawo-
dawca przewidziat sankcje za niewykonanie tego obowigzku w postaci kary

3 T.j.Dz.U. z 2023 r., poz. 1606.
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grzywny do 250 z1 albo kary nagany, przy czym w przypadku ponownego
stwierdzenia niewykonania obowigzku wprowadzenia SOM, sprawca pod-
lega karze grzywny nie nizszej niz 1000 z1 (art. 23b p.p.s.U).

Zgodnie z art. 22b p.p.s.U, obowiazek wprowadzenia SOM ma kazdy
podmiot, ktéry: zarzadza jednostkami systemu o$wiaty okreslonymi
w regulacjach ustawy - Prawo o$wiatowe'* bad? jest organizatorem dzia-
talnosci oswiatowej, opiekuriczej, wychowawczej, resocjalizacyjnej, reli-
gijnej, artystycznej, medycznej, rekreacyjnej, sportowej lub dziatalnosci
zwiazanej z rozwijaniem zainteresowan, do ktérych uczeszczaja, albo
w ktérej przebywaja lub moga przebywaé matoletni. Ponadto, na podsta-
wie art. 22c ust. 3 p.p.s.U, obowigzkiem wprowadzenia SOM objeto takze
podmioty §wiadczace ustugi hotelarskie oraz turystyczne, a takze prowa-
dzace inne miejsca zakwaterowania zbiorowego. Podmioty te nie zostaly
w wyzej wymienionej ustawie zdefiniowane. Nie wskazano takze co nalezy
rozumie¢ pod pojeciem wyzej wymienionych ustug. Stad koniecznym jest
odwotanie sie do regulacji ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach
hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycz-
nych (dalej ustawa o ustugach hotelarskich lub u.h.U)* oraz ustawy z dnia
24 listopada 2017 r. 0 imprezach turystycznych i powigzanych ustugach
turystycznych (dalej ustawa o imprezach turystycznych lub i.t.U.)!, a takze
przepiséw Kodeksu cywilnego.

2.1. Ustuga hotelarska

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 8 u.h.U ustugg hotelarskga jest krétkotrwate, ogél-
nie dostepne wynajmowanie doméw, mieszkan, pokoi, miejsc noclegowych,
atakze miejsc na ustawienie namiotéw lub przyczep samochodowych oraz
$wiadczenie, w obrebie obiektu, ustug z tym zwigzanych'®). W literaturze
zwraca sie uwage, ze uzyte w art. 3 ust. 1 pkt 8 u.h.U. okreslenie , krét-
kotrwate”, stanowi klauzule niedookreslong, akcentujgc jednoczesnie,
ze eliminuje ono z zakresu ustug hotelarskich wynajmowanie dtugotrwate,

Ustawa z 14 grudnia 2016 1., t.j. Dz. U. z 2023 1., poz. 900 ze zm.
T.j. Dz. U. z 2023 1., p0oz. 1944.
T.j. Dz. U. z 2023 1., poz. 2211.
Ustawa z 23 kwietnia 1964 r., t.j. Dz.U. z 2023 ., poz. 1610 ze zm.
8  Zob. tez Jacek Raciborski, Ustugi turystyczne. Przepisy i komentarz (Warszawa:
Wydawnictwo Prawnicze, 1999), 170.

N 6 s
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w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w statym lub dtugotrwatym
miejscu pobytu, pozostawiajac praktyce ocene tego kryterium'..

Ustugi hotelarskie sa $wiadczone w obiektach hotelarskich, ktérych
rodzaje i kategorie okreslaja dalsze przepisy wyzej wymienionej ustawy”’,
a takze w innych obiektach, jezeli spelniajac one minimalne wymaga-
nia co do wyposazenia, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Gospodarki
i Pracy z dnia 19 sierpnia 2004 r. w sprawie obiektéw hotelarskich i innych
obiektéw, w ktérych sa $wiadczone ustugi hotelarskie™ (art. 35 u.h.U).
Takimi innymi obiektami moga by¢ np. pokoje goscinne, kwatery agro-
turystyczne, domy wczasowe'?), ale takze gospody, karczmy, zajazdy czy
goscince jezeli oferuja, w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej
odplatne noclegi"?, jak réwniez pokoje wynajmowane przez rolnikéw!**
czy tez miejsca na ustawianie namiotéw w prowadzonych przez nich gospo-
darstwach rolnych, hostele, aparhotele*.,

W $wietle wyzej wspomnianej definicji, z czego wiele oséb nie zdaje sobie
sprawy, ustuga hotelarska jest takze bardzo popularne ostatnio udostep-
nianie przez osoby fizyczne mieszkarn czy doméw (czyli obiektéw nieska-
teryzowanych w rozumieniu ustawy o ustugach hotelarskich) w ramach
tzw. najmu krétkoterminowego, czesto za posrednictwem portali inter-
netowych typu Airbnb czy Booking.com"!. Osoby udostepniajace wyzej
wspomniane obiekty sa zatem takze zobowigzane do wprowadzenia SOM.

° Tak Piotr Cybula, Ustugi turystyczne. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer,
2012), art. 3, LEX.el. [dostep: 20.06.2024].

10 Obijektami hotelarskimi zgodnie z art. 36 u.h.U sa: hotele, motele, pensjo-
naty, kempingi, domy wycieczkowe, schroniska mtodziezowe, schroniska, pola
biwakowe.

11 Tj.Dz.U. z 2017 1., poz. 2166.

12 Zob. Jerzy Gospodarek, Prawo turystyczne (Warszawa: Wydawnictwa Praw-
nicze PWN, 2001), 155.

13 Zob. Mirostaw Nesterowicz, Prawo turystyczne (Warszawa: Wolters Kluwer
Polska, 2012), 114.

14 Tak wyrok WSA we Wroctawiu z 10.08.2016 r., IV SA/Wr 809/15, Legalis.

15 Zob. Piotr Cybula, ,Kilka refleksji na temat normatywnej regulacji ustug
hotelarskich w prawie polskim”, [w:] W poszukiwaniu dobrego prawa, t. I, Ksiega
jubileuszowa Profesora Mirostawa Steca, red. Katarzyna Matysa-Sulifiska, Marcin
Spyra, Andrzej Szumariski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2022), 561, 564.

16  Zob. Edyta Deszczka, Katarzyna Zaklikocka, ,Ustugi hotelarskie a obowiazki -
zagadnienia prawne i praktyczne” Nieruchomosci, nr 9 (2019): 4.
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Przepis art. 3 pkt 1 u.u.t., w brzmieniu obowigzujacym do 30 czerwca
2018 1."""), okreslat wprost, ze ustuga hotelarska stanowi rodzaj ustugi tury-
stycznej, definiowal bowiem ustugi turystyczne jako ustugi przewodnickie,
ustugi hotelarskie oraz wszystkie inne ustugi §wiadczone turystom!**!
i odwiedzajacym!™. Obecnie kwestia ta nie jest oczywista i pojawily sie
watpliwo$¢ co do wzajemnej relacji ustug hotelarskich i turystycznych.
W aktualnym stanie prawnym przez ustuge turystyczng, zgodnie z art. 4
pkt1i.t.U, nalezy bowiem rozumieé: przewéz pasazeréw; zakwaterowanie
w celach innych niz pobytowe, ktére nie jest nieodlgcznym elementem
przewozu pasazeréw; wynajem pojazdéw; inng ustuge swiadczong podrdz-
nym”, ktéra nie stanowi integralnej czeéci ustug wymienionych w tym
przepisie. Wskazuje sie przy tym, ze usluga zakwaterowania, o ktérej
mowa powyzej, co do zasady nie bedzie zbiezna z definicja ustugi hote-
larskiej z art. 3 pkt 8 u.h.U i wobec istnienia odrebnej grupy innych ustug
$wiadczonych podréznym, ktére nie stanowia integralnej czesci ustugi
zakwaterowania, taka definicja moze rodzié watpliwosci'.

Watpliwosci te nie maja jednak znaczenia z puntu widzenia obowigzku
opracowania i stosowania SOM, gdyz - jak to juz wyzej wskazano - spo-
czywa on zaréwno na podmiotach $wiadczacych ustugi turystyczne, jak
iustugi hotelarskie. Z uwagi na tematyke opracowania dalsze rozwazania
ograniczone zostang jedynie do ustug hotelarskich.

Swiadczenie ustugi hotelarskiej jest realizowane na podstawie umowy
zawartej z klientem, ktéry w przypadku ustugi oferowanej w hotelu lub
podobnym do hotelu zaktadzie okreélany jest mianem goécia (goscia

17 Ustawa z dnia 29 sierpnia1997r. o ustugach turystycznych, t.j. Dz. U. z 2017 1.,
poz. 1553. Ustawa ta zostala zmieniona art. 64 i.t.U. Zmianie ulegl takze tytul ustawy,
ktéry otrzymal brzmienie ,Ustawa o ustugach hotelarskich oraz o ustugach pilotéw
wycieczek i przewodnikéw turystycznych”. Jednoczes$nie art. 3 pkt1zostat uchylony.

18 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt u.h.U turysta to osoba, ktéra podrézuje do innej
miejscowo$ci poza swoim stalym miejscem pobytu na okres nieprzekraczajacy
12 miesiecy, dla ktdrej celem podrézy nie jest podjecie statej pracy w odwiedzanej
miejscowosci i ktéra korzysta z noclegu przynajmniej przez jedng noc.

19 Zgodnie z art. 3 pkt10 u.h.U odwiedzajacy to osoba, ktéra podrézuje do innej
miejscowosci poza swoim statym miejscem pobytu, dla ktérej celem podrézy nie jest
podjecie statej pracy w odwiedzanej miejscowosci oraz niekorzystajaca z noclegu.

20 Pod pojeciem podrdznego, zgodnie z art. 4 pkt 6 i.t.U nalezy rozumieé kaz-
dego, kto chce zawrzeé umowe lub jest uprawniony do podrézowania na podstawie
umowy zawartej w zakresie stosowania ustawy o imprezach turystycznych.

21 Zob. Dominik Borek w: Komentarz do ustawy o imprezach turystycznych i powig-
zanych ustugach turystycznych, red. Dominik Borek, Hanna Zawistowska (Gdarisk:
ODDK, 2000), 49.
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hotelowego)'*?. Umowa ta polega przede wszystkim na §wiadczeniu ustugi
zakwaterowania klienta-goscia oraz ewentualnie realizacji innych ustug
dodatkowych, najczesciej gastronomicznych i rekreacyjnych.

Realizacja ustugi jest najczesciej poprzedzona tzw. rezerwacja miejsca
w obiekcie hotelarskim. Kwestie rezerwacji nie sa poddane powszech-
nym regulacjom prawnym, a sposéb ich dokonywania okre$laja przepisy
wewnetrzne obiektéw. Rezerwacja dokonywana jest najczesciej za posred-
nictwem strony internetowej obiektu lub serwisu internetowego stuzacego
do rezerwacji zakwaterowania online, np. booking, trivago czy innych,
rzadziej poprzez korespondencje mailowa lub kontakt telefoniczny, a naj-
rzadziej poprzez bezposrednig rezerwacje w obiekcie. Rezerwacja pociaga
za sobg konsekwencje w postaci akceptacji i przyjecia przez rezerwujacego
i obiekt okreslonych obowigzkéw. Sposobem ich catosciowego ujecia jest
umowa, okreslana w odniesieniu do hoteli i podobnych do hoteli zakta-
déw jako umowa hotelowa'*®.. Najczesciej chwilg zawarcia umowy bedzie
potwierdzenie przez obiekt dokonanej przez goscia rezerwacji w postaci

22 Ustawa o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i pilotéw
turystycznych, w ktérej to ustawie znajduje si¢ definicja ustugi hotelarskiej, obok
pojecia turysta” i ,odwiedzajacy”, postuguje sie takze pojeciem ,klient”, przez kté-
rego nalezy rozumieé osobe, ktéra zamierza zawrze¢ lub zawarta umowe o $wiad-
czenie ustug turystycznych na swojg rzecz lub na rzecz innej osoby, a zawarcie tej
umowy nie stanowi przedmiotu jej dzialalno$ci gospodarczej, jak i osobe, na rzecz
ktérej umowa zostata zawarta, a takze osobe, ktérej przekazano prawo do korzysta-
nia z ushug turystycznych objetych uprzednio zawarta umows (art. 3 ust. 1 pkt11).
Zkoleiw art. 846 §1k.c., druga - w stosunku do osoby utrzymujacej zarobkowo hotel
(hotelarza) lub podobny do hotelu zaktad - strong umowy o $wiadczenie ustugi hote-
larskiej (hotelowej) jest goéé, okreslany tez potocznie mianem goécia hotelowego.

23 Ten rodzaj umowy nie zostal w sposéb szczegélowy uregulowany, stad sta-
nowi ona rodzaj umowy nienazwanej o ztozonym charakterze, por. Jerzy Gospo-
darek, Prawo turystyczne (Warszawa: Difin, 2006), 314-315. Czasami jest jednak
kwalifikowana jako umowa mieszana, tak Mirostaw Nesterowicz, Prawo turystyczne,
112. Jest to konsekwencja ujecia ustugi hotelarskiej w tresci art. 3 ust. 1. pkt 8 u.h.U,,
ktéra oprécz nieodlacznego elementu najmu moze obejmowaé tzw. inne ustugi
z najmem zwigzane. Tak ujeta umowa sprawia, ze w jej tresci oprécz elementéw
charakterystycznych dla umowy najmu, moga miesci¢ sie elementy innych uméw:
zlecenia, dzieta, przechowania czy sprzedazy. Poniewaz ani w regulacjach kodeksu
cywilnego, ani w ustawie o ustugach hotelarskich ustawodawca nie wypowie-
dziat sie co do formy umowy hotelowej, nalezy przyjaé, ze moze by¢ ona zawarta
w dowolnej formie.
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przestanego formularza rezerwacji¥, ktéry zawiera elementy dookre-
$lajace tres¢ umowy.

Istotnym elementem $wiadczenia ustugi hotelarskiej jest kwestia zapew-
nienia gosciom bezpieczenistwa na terenie catego obiektu. Obowiazek ten
zostat poszerzony o szczegélny, bo odniesiony do matoletnich gosci wymég
zapewnienia dodatkowych zabezpieczen, jakim sg SOM.

3

Istota i charakter prawny dokumentu SOM
w odniesieniu do ustug hotelarskich

Jak juz wyzej wskazano, obowigzek wprowadzenia SOM dotyczy pod-
miotéw, ktérych dziatalnosé skierowana jest do dzieci, do ktérych dzieci
uczeszczaja lub w ktérych dzieci przebywajg. Uzasadnieniem tak sze-
rokiego kregu podmiotéw zobligowanych do wprowadzenia SOM sa
nalozone na sygnatariuszy Konwencji o prawach dziecka z 1989 r. (KPD)
obowigzki w zakresie jak najlepszego zabezpieczenia intereséw dziecka
(art. 3 ust. 1) oraz zobowigzanie do zapewnienia wielopoziomowej ochrony
kazdego dziecka przed wszelkimi formami przemocy fizycznej, psychicz-
nej, krzywdy lub zaniedbania badz ztego traktowania lub wyzysku, w tym
wykorzystywania w celach seksualnych, dzieci pozostajacych pod opieka
rodzicéw, opiekunéw prawnych lub innych oséb sprawujacych nad nimi
opieke (art. 19 ust. 1 KPD).

Z uwagi na zréznicowany krag podmiotéw zobowigzanych, dokument
SOM powinien stanowié opracowanie kompleksowe, uwzgledniajace
specyfike podmiotu oraz funkcjonujace w nim dokumenty wewnetrzne,
takie jak: statuty, polityki, regulaminy itp.*. Z uwagi na adresata, powi-
nien uwzglednia¢ psychologiczne i pedagogiczne podstawy budowania
relacji pomiedzy osoba dorosty a dzieckiem. Tak ujety, ztozony z zasad

24 W odniesieniu do innych metod rezerwacji chwilg zawarcia umowy bedzie
odpowiednio przy rezerwacji poprzez korespondencje mailowa odpowiedZ na
maila, a w sytuacji dokonania ustnej rezerwacji poprzez kontakt telefoniczny czy
bezposredni, adekwatne do zastosowanej formy potwierdzenie.

25 Wymdg ten wynika bezposrednio z tredci art. 22¢ ust. 1 p.p.s.U, ktéry wska-
zuje konieczno$¢ dostosowania dokumentu standardéw do charakteru i rodzaju
placéwki lub prowadzonej w nim dziatalnosci.
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i procedur stuzy realizacji zabezpieczenia dziecka przed krzywdzeniem.
Co wiecej, z przywolanego powyzej, bazowego dla wprowadzenia SOM
art. 19 ust. 1 KPD, wynika ponadto daleko ingerencyjna, podniesiona do
rangi obowigzku kompetencja podmiotu go stosujacego, polegajaca na
monitorowaniu sytuacji dziecka nie tylko w ramach prowadzonej dziatal-
nosci, ale i w relacjach rodzinnych dziecka. Temu celowi stuza procedury
podejmowania przez podmiot interwencji w kazdej sytuacji podejrzenia
krzywdzenia lub posiadania informacji o krzywdzeniu dziecka zaréwno
w podmiocie, jak i poza nim (art. 22c ust1 pkt 2 p.p.s.U). Tak ujete pozostaja
w zgodnosci z wskazanymi w KPD wymogami dziatan prewencyjnych,
zapobiegajacych krzywdzeniu dziecka, w tym procedur ustalania, infor-
mowania, wszczynania i prowadzenia §ledztwa oraz tam, gdzie jest to
niezbedne ingerencji sadu (art. 19 ust. 2 KPD). Ten ztozony uklad sprawia,
ze dokument SOM powinien jednocze$nie uwzgledniaé obowiazujace regu-
lacje prawne oraz aspekt psychologiczny i pedagogiczny relacji z dzie¢mi®.

Analizujac charakter prawny SOM nalezy stwierdzié, ze jest to obli-
gatoryjny dokument wewnetrzny. Tak ujety wiaze wszystkie dziatajace
w obiekcie osoby, ktére ustawodawca okresla mianem , personelu pod-
miotu” (art. 22c ust. 3 pkt 1 p.p.s.U). Najczesciej beda go zatem tworzyé
zaréwno pracownicy zatrudnieni na podstawie stosunku pracy, osoby
zwigzane umowami cywilnoprawnymi, stazysci przyjeci na podstawie
umow stazowych oraz wolontariusze. W odniesieniu do podmiotéw swiad-
czacych ustugi hotelarskie jest to uzasadnione faktem szeroko rozumia-
nego zakresu ustug hotelarskich. Co wiecej, dokument ten musi pozostawa¢
w zgodnoSci nie tylko z przepisami powszechnie obowigzujacymi, ale
innymi, obowigzujacymi w obiekcie dokumentami wewnetrznymi, ktérych
tre$¢ powinna by¢é do SOM dostosowana. Taka relacja wzgledem siebie
dokumentéw wewnetrznych jest podyktowana przewodnim celem SOM,

26 Na etapie legislacyjnym, w uzasadnieniu projektu doprecyzowano czym sg
SOM, podkreslajac, ze sa to ,procedury ochrony matoletnich przed krzywdzeniem”.
Podkreslono, ze ,,potrzebne sg §rodki o charakterze profilaktycznym jak i interwen-
cyjnym, ukierunkowane na zawiadomienie wlasciwych organéw oraz natychmia-
stowg pomoc skrzywdzonemu, jego bliskim (o ile nie sa krzywdzicielami) a takze
w stosownych przypadkach wsparcie otoczenia. Musi to znajdowa¢ odzwierciedle-
nie w omawianych procedurach, ktére tylko w ten sposéb spelniajg cel, ktéry przy-
$wieca ich wprowadzeniu. Stad projektodawca za niezbedne elementy standardéw
uznat te, ktére odpowiadajg tym obszarom”, zob. Druk nr 3309, zawierajacy uzasad-
nienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks rodzinny i opie-
kuriczy oraz niektdérych innych ustaw https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/
C7D97BFE7DA14CDDC12589C1002D2942/%24File/3309.pdf. [dostep: 27.06.2024).


https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C7D97BFE7DA14CDDC12589C1002D2942/%24File/3309.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C7D97BFE7DA14CDDC12589C1002D2942/%24File/3309.pdf
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jakim jest ochrona bezpieczenistwa przebywajacych w obiekcie hotelarskim
dzieci przed krzywdzeniem i przemoca.

W budowie dokumentu SOM ustawodawca wskazuje na dwa podsta-
wowe elementy w postaci zasad i procedur (art. 22¢ ust. 1 p.p.s.U), ktére
w odniesieniu do podmiotéw $wiadczacych ustugi hotelarskie zostaly
doprecyzowane w ust. 3 ww. przepisu. Zasady maja na celu dookreslenie
obowigzujacych w podmiocie regut obowigzujacych w relacjach pomiedzy
pracownikami podmiotu a dzieé¢mi oraz pomiedzy dzieémi i ich opieku-
nami. Zadaniem procedur jest natomiast ustalenie Sciezek postepowania
w kazdej, budzacej podejrzenie krzywdzenia dziecka sytuacji. Przyjeta
konstrukcja ma na celu usprawnienie i przyspieszenie procesu reagowa-
nia, a jej zasadniczym celem jest wzmozenie bezpieczenistwa i ochrony
dziecka przebywajacego w podmiocie. Zgodnie z rozwigzaniami zawartymi
w art. 22c ust. 3 p.p.s.U dokument SOM podmiotu §wiadczacego ustugi hote-
larskie powinien, po pierwsze, zawiera¢ zasady zapewniajgce bezpieczne
relacje miedzy personelem podmiotu a maloletnim, a w szczegélnosci
zachowania niedozwolone wobec matoletnich. Po drugie, zasady i proce-
dury identyfikacji matoletniego przebywajacego w obiekcie hotelarskim!*”
i jego relacji w stosunku do osoby dorostej, z ktéra przebywa w obiekcie.
Po trzecie, zasady i procedury reagowania w przypadku uzasadnionego
przypuszczenia, ze dobro matoletniego znajdujacego sie na terenie obiektu
hotelarskiego jest zagrozone. W praktyce podmiot powinien zatem opraco-
wac wykaz charakterystycznych z uwagi na specyfike §wiadczonych ustug,
mogacych wystapi¢ zachowan, naruszajacych bezpieczenstwo dziecka.
Ideg ustawodawcy bylo nalozenie na podmiot obowigzku reagowania nie
tylko w sytuacjach wystapienia zdarzenia wyrzadzajacego krzywde, ale
samego podejrzenia krzywdzenia dziecka, aby zdarzeniom takim zapobiec.
W zwigzku z tym podmiot ma nie tylko obowigzek wprowadzenia doku-
mentu SOM, ale i przeszkolenia personelu, ktéry tym obowigzkom musi
sprosta¢. Aby zapobiec marginalizowaniu dokumentu SOM, konieczna jest
okresowa weryfikacja tresci dokumentu pod katem oceny jego skutecznosci
(art. 22c ust. 6 p.p.s.U). Temu celowi stuzy biezacy obowigzek monitoro-
wania zawartych w dokumencie rozwigzan oraz weryfikacja jego tresci
raz na dwa lata. Ponadto, ustawa wprowadzita wymég upowszechnienia
oraz dostepnosci dokumentu zaréwno na stronie internetowej obiektu,

27 Ustawodawca postuguje sie tu pojeciem ,,obiekt hotelarski”, ale jak juz wyzej
wskazano ustugi hotelarskie moga by¢ $wiadczone nie tylko w obiektach hotelar-
skich w rozumieniu ustawy o ustugach hotelarskich, ale takze w innych obiektach.
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jak i w widocznym miejscu w obiekcie. Z uwagi na podmiot, ktéremu
dokument ma stuzy¢, obok wersji zupelnej obowigzkowa jest ponadto
wersja skrécona, przeznaczona dla matoletnich. Wszystkie wskazane
powyzej wymogi, mimo ich praktycznych trudno$ci, maja stuzy¢ kom-
pleksowej ochronie maloletniego, co w kontekscie upublicznianych infor-
macji, badan i raportéw dotyczacych skali krzywdzenia dzieci jest w pelni
uzasadnione’®],

4

Realizacja obowiqzkéw wynikajgcych z SOM
przez podmioty Swiadczqce ustugi hotelarskie

Wskazany w ustawie zakres przedmiotowy dokumentu SOM, w kontekscie
obowigzkéw podmiotéw swiadczacych ustugi hotelarskie, obejmuje m.in.
wymogi dotyczace zapewnienia bezpiecznych relacji pomiedzy personelem
podmiotu a dzieckiem, wymogi w kwestii obowigzku identyfikacji dziecka
przebywajacego w obiekcie i jego relacji w stosunku do osoby dorostej,
wymogi w zakresie reagowania, w tym wskazania os6b odpowiedzialnych
do sktadania wlasciwych zawiadomient w przypadku uzasadnionego przy-
puszczenia, ze dobro dziecka znajdujacego sie na terenie obiektu hote-
larskiego jest zagrozone. Z uwagi na konieczno$¢ zachowania dyscypliny
pisarskiej, dalsze rozwazania skupig sie na dwdch ze wskazanych w art. 22c
ust 3 p.p.s.U obowiazkach, tj. relacji pomiedzy matoletnim a personelem
podmiotu oraz identyfikacji dziecka i jego relacji z osoba, pod opieka ktérej
przebywa na terenie obiektu.

28 Raport, Dzieci sie liczg 2022” opracowany przez Fundacje Dajemy Dzieciom
Site, pod patronatem Ministerstwa Sprawiedliwosci, ktéry w kompleksowy spo-
s6b opisuje problem krzywdzenia dzieci oraz obszary zagrozen bezpieczefistwa
i rozwoju dzieci opierajac sie na statystykach gromadzonych przez instytucje
panistwowe oraz na danych badawczych. https://fdds.pl/co-robimy/raporty-z-ba-
dan/2022/dzieci-sie-licza-2022.html. [dostep: 27.06.2024].
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4.1. Relacja pomiedzy matoletnim a personelem podmiotu

Jedna z przyczyn dla ktérych podmioty swiadczace ustugi hotelarskie sg
pociagane do odpowiedzialnosci, sa szkody wyrzadzone osobom korzysta-
jacym z tych ustug przez nieodpowiednio przygotowany i zatrudniony per-
sonel, ktérego zachowanie nie zapobiega, a wrecz narusza zasady majace
zapewnié bezpieczenistwo gosciom. W odniesieniu do dzieci ustawodawca
zdecydowat sie na wzmocnienie ochrony ich bezpieczenistwa poprzez
obowiazek szczegblowej weryfikacji zatrudnianych do pracy z dzieémi
o0séb. Nastepuje ona zgodnie z wymogami zawartymi w rozdziale 3 p.p.s.U,
ktéry w szczegbtowy sposdéb okresla obowigzki pracodawcédw i innych
organizatoréw w zakresie dziatalnosci zwigzanej z wychowaniem, edu-
kacja, wypoczynkiem, leczeniem, §wiadczeniem porad psychologicznych,
rozwojem duchowym, uprawianiem sportu lub realizacjg innych zain-
teresowan przez matoletnich, lub z opieka nad nimi oraz pracownikéw
iinnych oséb dopuszczanych do takiej dziatalnosci, w sytuacjach, gdy dzia-
talnosé¢ podmiotu lub $wiadczone przez podmiot ustugi sg skierowane do
dzieci. Wyznaczony trescia art. 21 p.p.s.U, zakres obowigzkdéw jest szeroki
i dotyczy zaréwno stosunkéw pracowniczych, jak i pozapracowniczych.
Sprowadza sie on do natozonego na pracodawce lub innego organizatora
obowiazku uzyskania informacji o nowozatrudnianym pracowniku lub
o osobie, ktéra bedzie wspétpracowaé z podmiotem, w kwestii tego, czy
dane tej osoby nie s3 zamieszone w Rejestrze Sprawcéw Przestepstw na
Tle Seksualnym. Uzyskane w wyniku sprawdzenia informacje sg utrwa-
lone w formie wydruku i zalagczane odpowiednio albo do akt osobowych
pracownika albo dokumentacji dotyczacej osoby dopuszczonej do dziatal-
noéci na innej niz pracownicza podstawie (art. 21 ust. 2 p.p.s.U). Z uwagi
na przedmiot informacji zawartych w wydruku z wyzej wymienionego
rejestru, obejmujacy chronione dane osobowe dokument ten musi by¢
odpowiednio zabezpieczony.

W wyniku nowelizacji z 2023 r. obowigzek weryfikacyjny zwigzany
z zatrudnieniem ulegl poszerzeniu. Aktualnie osoby podejmujace
zatrudnienie lub dziatalno$¢ z dzieémi sg dodatkowo obowigzane do
przedlozenia informacji z Krajowego Rejestru Karnego w zakresie prze-
stepstw okreélonych w rozdziale XIX i XXV Kodeksu karnego* (k.k.),
w art. 189aiart. 207 k.k. oraz w ustawie z 29.07.2005 r. 0 przeciwdziataniu

29 Ustawa z 6 czerwca 1997 r., t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 17, dalej k.k.
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narkomanii® lub za odpowiadajace tym przestepstwom czyny zabro-
nione okreslone w przepisach prawa obcego. W odniesieniu do oséb, ktére
posiadajg inne niz polskie obywatelstwo, wprowadzony zostat dodatkowy
wymdg przedstawienia informacji z rejestru karnego pafistwa obywatel-
stwa tej osoby, uzyskane dla celéw dziatalnosci zawodowej lub wolonta-
riackiej zwigzanej z kontaktami z dzie¢mi. W sytuacji braku mozliwosci
uzyskania informacji dla wskazanych celéw, wystarczajaca bedzie infor-
macja z rejestru karnego tego panstwa, a w sytuacji nieprowadzenia przez
panstwo rejestru karnego, wskazane w art. 21 ust. 7 p.p.s.U o§wiadczenia.
Wzmocnieniem statusu wszelkich sktadanych w zwigzku z zatrudnieniem
o$wiadczen jest przewidziany w ustawie rygor odpowiedzialnosci karne;j.
Tak ujety obowiazek budzi jednak watpliwosci co do zakresu jego stosowa-
nia. Pojawia sie bowiem pytanie, czy dotyczy on kazdego zatrudnionego
w hotelu pracownika, czy osoby $wiadczacej ustugi na innej niz pracow-
nicza podstawie, czy jedynie tych, ktérych charakter pracy czy zakres
obowigzkéw obejmuje m.in. kontakt z dzie¢mi. Wydaje sie, ze obowiazek
wskazany w art. 21 p.p.s.U dotyczy oséb zatrudnionych czy tez wspétpra-
cujacych badZ $wiadczacych ustugi na rzecz podmiotu, ale z ograniczeniem
do tych, ktére moga mieé kontakt z dzie¢mi. Analiza tresci przepisu nie
daje podstaw do uznania, ze wymdg weryfikacji dotyczy bezwzglednie
kazdego zatrudnionego, wspdtpracujacego czy $wiadczacego ustugi na
rzecz podmiotu. W zwigzku z tym istotne jest czy na danym stanowisku
lub w ramach innej aktywno$ci wystepuje czy moze wystapi¢ kontakt
z maloletnimi, realizujgcy sie w ktéryms z rodzajéw dziatalnosci wskazanej
w art. 21 ust. 1 p.p.s.U. Decydujacy zatem jest rodzaj pracy, zakres obowigz-
kéw, organizacja pracy na danym stanowisku™'. Tak ujety wymaga jednak
kazdorazowo zindywidualizowanej oceny.

Zweryfikowany zgodnie z wymogami art. 21 p.p.s.U personel jest zobo-
wigzany do przestrzegania w relacjach z dzieémi okreslonych zasad
postepowania. Przepis art. 22b ust. 3 pkt. 1 p.p.s.U. wskazuje, ze dostoso-
wane do charakteru i rodzaju prowadzonych ustug SOM okre$lajg zasady
zapewniajace bezpieczne relacje miedzy personelem podmiotu a mato-
letnim, a w szczegélnosci zachowania niedozwolone. W zwiazku z tym
struktura dokumentu SOM powinna zasygnalizowany w przepisie wymég

30 Tj.Dz.U.z2023r., poz. 1939 zZe zm.

31 Tak Izabela Baranowska, Nowe obowigzki pracodawcéw dotyczqce weryfi-
kacji niekaralnosci oséb zatrudnianych do pracy z dzieémi (LEX/el., 2024). [dostep:
20.06.2024].
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uwzgledniaé, wskazujac z jednej strony ogélne zasady bezpiecznych rela-
cji personelu podmiotu z dzieckiem, z drugiej jednoznacznie dookreslaé
rodzaje zachowan niedozwolonych (np. pozostawanie sam na sam z mato-
letnim w pomieszczeniu, w szczegélnosci bez kamer monitoringu, chyba
ze pozostawienie maloletniego samego mogloby zagrazaé jego zyciu lub
zdrowiu; wchodzenie w pozastuzbowe interakcje z maloletnim). W prak-
tyce wymog ten powinien by¢ zrealizowany poprzez odpowiedni, ustawowo
dookreslony podziat tresci dokumentu. Jednocze$nie w tym samym prze-
pisie ustawodawca wskazuje, ze w sytuacji uzasadnionego przypuszczenia,
iz dobro matoletniego znajdujacego sie na terenie obiektu hotelarskiego
jest zagrozone, reakcja personelu podmiotu powinna przebiegaé zgodnie
z wyznaczonymi na taka okoliczno$é procedurami zawartymi w doku-
mencie SOM (art. 21b ust. 3 pkt. 3 p.p.s.U), przewidujacymi np. powia-
domienie przetozonego czy dyrektora obiektu, powiadomienie organéw
policji, a w uzasadnionych przypadkach nawet uniemozliwienie dziecku
i osobie towarzyszacej opuszczenia obiektu czy dokonanie tzw. zatrzyma-
nia obywatelskiego. Pozadanym jest przy tym, aby dokument SOM opisy-
wal przyklady uzasadnionego przypuszczenia, ze dobro matoletniego jest
zagrozone, np. poprzez wskazanie, ze moga o tym $wiadczy¢: §lady, ktére
moga by¢ wynikiem krzywdzenia (siniaki, otarcia, zadrapania); widoczny
lek lub zdenerwowanie dziecka, potaczone czesto z chaotycznymi wypo-
wiedziami, szczegélnie gdy znajduje sie w obecnosci osoby dorostej mu
towarzyszacej; informacje pochodzace od dziecka, ze jest krzywdzone;
znalezienie materiatéw pornograficznych, narkotykéw lub duzej ilosci
alkoholu w pokoju osoby, ktérej towarzyszy dziecko; zachowanie sie goscia
polegajace na uniemozliwieniu obstudze nawigzania jakiegokolwiek kon-
taktu z dzieckiem (go$¢ zabiera dziecko szybko do pokoju, na drzwiach
pokoju jest wcigz zawieszona wywieszka ,nie przeszkadzaé”, goé¢ nie
zgadza sie na sprzatanie pokoju).

4.2. Obowiqzek identyfikacji matoletniego i ustalenia jego relacji
do osoby dorostej, z ktorq przebywa

Zakres drugiego z chroniacych przed krzywdzeniem matoletniego wymogu,
zawarty w art. 21b ust. 3 pkt. 2 p.p.s.U, dotyczy identyfikacji maloletniego
oraz ustalenia relacji matoletniego z osoba, z ktéra w obiekcie przebywa.
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Kwestia identyfikacji goscia w podmiocie $wiadczacym ustugi hotelar-
skie nie jest do korica oczywista z uwagi na przyjeta praktyke tzw. meldunku
goscia. Postugiwanie sie w odniesieniu do pobytu w zaktadzie hotelarskim
okresleniem ,meldunek” nie ma aktualnie zadnej podstawy prawnej, szcze-
gblnie w kontekscie administracyjno-prawnego obowigzku zameldowania
na okreslony rodzaj pobytu, regulowanego rozdziatem 4 ustawy o ewiden-
cji ludnosci®. Obowigzek meldunkowy klientéw korzystajacych z ustug
hotelarskich przewidywat art. 18 nieobowigzujacej ustawy o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych'*?!. Zebrane dane (imie i nazwisko, imiona
rodzicéw, data i miejsce urodzenia, adres statego pobytu, data przybycia
i zamierzony czas trwania pobytu, szczegétowe oznaczenie dokumentu
tozsamosci) podlegaty ewidencjonowaniu w tzw. ksigzce zameldowan lub
w systemie teleinformatycznym (art. 44b ww. ustawy). Choé powyzszy
obowigzek zniesiono 1 stycznia 2013 r., to wiele podmiotéw §wiadczacych
ustugi hotelarskie w dalszym ciggu pobiera od swych klientéw dane oso-
bowe. Wynika to z koniecznosci identyfikacji przez ten podmiot drugiej
strony umowy, szczeg6lnie w kontekscie przystugujacym temu podmiotowi
uprawnien do zabezpieczenia naleznoéci za ,[...| mieszkanie, utrzymanie
i ustugi dostarczone osobie korzystajacej z jego ustug” oraz ustawowe
prawo zastawu na rzeczach wniesionych przez goécia (art. 850 k.c.). Dane
zostaja podane w zwigzku z rezerwacja i s3 weryfikowane (uzupelniane)
w czasie rejestracji goscia w obiekcie. Ich zakres obejmuje najczesciej imie
i nazwisko, numer PESEL lub paszportu, adres zamieszkania, telefon, adres
e-mail. Z uwagi na charakter danych podlegajg one ochronie w zakresie
obowigzkéw wynikajacych z RODOP*, a obowigzkiem obiektu jako admi-
nistratora danych jest uzyskanie stosownych zgdd. Najbardziej popularna

32 Ustawa z 24 wrze$nia 2010 1., t.j. Dz. U. z 2024 ., poz. 736.

33 Artykul 18 ustawy z 10 kwietnia 1974 r. 0 ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych, t.j. Dz. U. z 2006 r., nr 139, poz. 993 ze zm., stanowil, ze ,1. Osoba, ktéra
przybywa do domu weczasowego lub wypoczynkowego, pensjonatu, hotelu, motelu,
domu wycieczkowego, pokoju goscinnego, schroniska, campingu lub na strzezone
pole biwakowe albo do innego podobnego zaktadu, jest obowigzana zameldowac sie
na pobyt czasowy przed uplywem 24 godzin od chwili przybycia. 2. Zameldowania
dokonuje sie u kierownika zaktadu lub upowaznionej przez niego osoby”.

34 Chodzi o obowiazki wynikajace z rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia.2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.Urz.
UE.L Nr 119, poz.1) oraz ustawy. o ochronie danych osobowych z dnia 10 maja 2018
r (t.j. Dz. U. z 2019 1., poz. 1781).
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forma jest dokonywanie rezerwacji za posrednictwem strony internetowej
obiektu badZ portalu rezerwacyjnego, na ktérym zamieszczono oferte
obiektu z mozliwoécig dokonywania rezerwacji, rzadziej za posrednic-
twem korespondencji mailowej czy rezerwacji telefonicznej. W formula-
rzu rejestracyjnym z reguly zamieszcza sie dane osobowe dokonujacego
rezerwacji wraz z podaniem liczby oséb, ktére z ustugi hotelarskiej beda
korzystatly, niejednokrotnie z rozréznieniem na osoby doroste i dzieci,
ktérych wiek podlega ujawnieniu (zazwyczaj jest to zwigzane z nizszymi
oplatami za pobyt dzieci do okre$lonego wieku). W wiekszosci przypadkéw
wypetniany po przybyciu goscia do obiektu formularz rejestracji obejmuje
dane osobowe 0séb pelnoletnich (czasami tylko jednej z nich), ktére sa
weryfikowane zgodnie z przedstawionym do wgladu dokumentem tozsa-
moéci. W przypadku dzieci, obiekty najczesciej albo nie zgdaty ich danych,
albo nie dokonywaly weryfikacji podanych przez opiekunéw, nie ustalaty
réwniez typu relacji pomiedzy opiekunem a dzieckiem. Powinno to ulec
zmianie, z uwagi na wprowadzony art. 22c ust. 3 pkt 2 p.p.s.U obowiazek
identyfikacji matoletniego przebywajacego w obiekcie hotelarskim i usta-
lenie relacji w stosunku do osoby dorostej, z ktérg przebywa.
Ustanawiajac powyzszy obowiazek ustawodawca nie podat jednak zad-
nych wskazéwek odnoénie do sposobu jego realizacji. Stad tez we wprowa-
dzonym w obiekcie dokumencie SOM powinny by¢ przewidziane zasady,
z ktérych m.in. wynika obowiazek identyfikacji dziecka oraz ustalenia
relacji do osoby dorostej oraz procedury, w ktérych podano sposéb iden-
tyfikacji oraz ustalania relacji. Z uwagi na brak powszechnej wiedzy co do
istnienia wyzej wskazanego obowigzku oraz dotychczasowg praktyke pod-
miotéw §wiadczacych ustugi hotelarskie, polegajaca badz na niepobieraniu
danych dzieci, badz tez braku weryfikacji danych dziecka podanych przez
osobe dorosta, ktérej dziecko towarzyszy, zadanie danych dziecka moze
budzi¢ watpliwosci i podejrzenia u osoby dorostej, z ktéra dziecko prze-
bywa. Watpliwosci te moga by¢ dodatkowo potegowane przez jakze
powszechne przekonanie, ze z uwagi na RODO takie dane osobowe nie
powinny by¢ wymagane, szczegélnie ze dziecko nie zawiera umowy hote-
lowej. W zwiazku z powyzszym, aby nie wywotywaé konsternacji u gosci,
wskazanym jest opracowanie przez obiekt wzoru informacji o tym, ze pod-
miot dba o bezpieczenstwo dzieci i stosuje odpowiednie procedury ochrony
w postaci SOM. Tego rodzaju informacja powinna by¢ zamieszczona
w widocznym miejscu zaréwno w obiekcie, jak i na stronie internetowej
obiektu. Ponadto, z uwagi na praktyczny aspekt koniecznosci identyfi-
kacji dziecka oraz ustalenia jego relacji z osobg dorosta, w procedurach
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przewidzianych w SOM oraz w formularzach rezerwacji oraz rejestracji
w obiekcie, powinna by¢ zawarta informacja o obowigzku przedstawienia
do wgladu dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢ dziecka, a w przypadku,
gdy bedzie ono przebywaé w obiekcie z osoba, ktéra nie jest jego praw-
nym opiekunem, konieczno$¢é przedstawienia zgody takiego prawnego
opiekuna. Informacja ta powinna szczegélnie wybrzmiewaé w zwigzku
z dokonang rezerwacja, aby osoba przybywajaca do obiektu z dzieckiem
bylta do identyfikacji dziecka i weryfikacji relacji przygotowana i wyposa-
zona w odpowiednie dokumenty. Identyfikacja dziecka powinna by¢ doko-
nywana w oparciu o dokument z numerem PESEL lub numerem paszportu.
Praktyczny problem pojawi sie w sytuacji braku tego rodzaju dokumentéw,
co w odniesieniu do rejestracji malych dzieci i wymogu okazania doku-
mentu z ich numerem PESEL moze by¢ w wielu przypadkach problema-
tyczne®. Majac na uwadze, ze zaréwno identyfikacja, jak i weryfikacja
relacji z dzieckiem musi by¢ oparta na ujawnieniu okre$lonych danych
osobowych, ktére z uwagi na ich status podlegajg ochronie, sposéb reali-
zacji wskazanych obowigzkéw powinien by¢ jednoznacznie dookreslony.

Jak juz wskazano, ustawodawca nie przewidziat zadnego doprecyzo-
wania sposobu realizacji nalozonego na obiekty hotelarskie obowiagzku.
W tresci rozdziatu 4b p.p.s.U. nie przewidzial uszczegétowienia w rozporza-
dzeniu. W $wietle wagi i znaczenia wprowadzonych wymogéw nalezy ocze-
kiwac¢ pilnej reakcji ustawodawcy w zakresie doprecyzowania rodzajéw
dokumentéw umozliwiajacych identyfikacje dziecka. Podobnie powinny
by¢jednoznacznie wskazane sposoby ustalania relacji dziecka i osoby doro-
stej, z ktéra przebywa. Jest to istotne takze z uwagi na zasady przewidziane
w RODO, w szczegdlnosci zasade minimalizacji danych. Obecnie obiekt
moze przewidzie¢ rézne mozliwo$¢ wypelnienia natozonych na niego obo-
wigzkéw identyfikacyjnych i weryfikacyjnych, i o ile nie beda one sprzeczne
z przepisami prawa, nie ma podstaw do ich kwestionowania. Nie powinien
jednak z nich zrezygnowa¢, z uwagi na ich szczegélnie ochronne znaczenie.

W praktyce natozony na obiekt obowigzek budzi pewne watpliwosci
z uwagi na wigzane z ustugami hotelarskimi niepisane zasady poufno-
Sci i prywatno$ci gosci obiektu. Mimo dostrzegalnych w $rodowisku

35 Mozna sie tez postuzy¢ odpisem aktu urodzenia dziecka, zwlaszcza gdy
nr PESEL nie zostal jeszcze nadany. W praktyce jest on na ogét nadawany w ciagu
30 dni (max. w ciggu 3 miesiecy) od dnia zgloszenia narodzin dziecka do wtasci-
wego Urzedu Stanu Cywilnego. W przypadku dzieci szkolnych w celu identyfikacji
dziecka mozna sie takze postuzyé legitymacja ze zdjeciem.
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hotelarskim zwigzanych z tym obaw, w tym utraty zaufania go$ci, wpro-
wadzenie obowigzkéw wynikajacych z dokumentu SOM nie wplynie na
oczekiwang od obiektu dyskretno$é. Wrecz przeciwnie, utatwi pracowni-
kom obiektu reagowanie w kazdej watpliwej z uwagi na obawe krzywdzenia
dziecka sytuacji. Mozliwo$¢ powotania sie na obowigzujace w obiekcie pro-
cedury wzmacnia pozycje osoby weryfikujacej tozsamos$¢ dziecka, a prze-
widziane w zwigzku z podejrzeniem krzywdzenia obowiazki pracownikéw
obiektu moga w wielu sytuacjach spetni¢ role prewencyjna.

5

Natozony na podmioty $wiadczace ustugi hotelarskie obowiazek wprowa-
dzenia i stosowania dokumentu SOM, mimo pojawiajacych sie praktycz-
nych probleméw ma istotne znaczenie dla wzmocnienia bezpieczenstwa
przebywajacych w obiekcie dzieci. Stosowanie zawartych w dokumencie
SOM zasad i procedur spetnia zaktadang przez ustawodawece role i pozwala
na realizacje zatozonych funkcji dokumentu w obszarze profilaktyki,
uzasadnienia dla podjecia interwencji i wsparcia. Dostrzezone w przed-
stawionych badaniach praktyczne problemy zwigzane z obowigzkiem
identyfikacji dziecka, szczeg6lnie w sytuacji matego dziecka oraz ustalenia
relacji z osoba dorosta, wymagaja pilnej reakcji ustawodawcy. Pozagdanym
bytoby, aby ustawodawca wskazal wprost jakich danych i dokumentéw
moze wymagacé obiekt hotelarski w takim przypadku, zwlaszcza ze chodzi
tu o dane osobowe podlegajace RODO. Stanowiloby to takze jasng informa-
cje dla oséb zamierzajacych skorzystaé z ustugi hotelarskiej odnosnie do
obowigzku przedstawienia okreslonych danych i dokumentéw.

Bez wzgledu na sposéb odbioru zmieniajacego sie podejscia do kwestii
bezpieczenstwa dzieci, dokument SOM ulatwia pracownikom obiektu
zaréwno identyfikacje dziecka, jak i weryfikacje relacji z osoba, pod opieka
ktérej dziecko przebywa. Realizacji wskazanych obowigzkéw stuzy infor-
macja, ze obiekt dba o bezpieczenistwo dzieci i stosuje SOM. Informacja
powinna by¢é umieszczona zaréwno w widocznym miejscu w obiekcie, jak
i na stronie internetowej. Dodatkowo, aby wyeliminowa¢ stresogenne dla
przybywajacego z dzieckiem goscia sytuacje trudno$ci wykazania jego
relacji z dzieckiem, zaréwno na stronie internetowej, jak i w formularzu
rezerwacji powinna by¢ umieszczona wyrazna informacja o koniecznosci
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przedstawienia przy rejestracji dokumentu potwierdzajacego tozsamosé
dziecka ijego relacji w stosunku do goscia, gdy nie wynika to z dokumen-
téw tozsamosci. Natozony w tym zakresie wymdg spelnia niewatpliwie
charakter prewencyjny. Ponadto, wptywa na opinie obiektu $wiadczacego
ustugi hotelarskie jako podmiocie, ktéry w spotecznie odpowiedzialny
sposéb, poprzez odpowiedni dobér i weryfikacje personelu, jego szkole-
nie i audyt stosowanych procedur dba o bezpieczenistwo gosci, zwtaszcza
ochrone dzieci jako 0séb szczegélnie narazonych na krzywdzenie, promu-
jac pozadane spolecznie postawy.
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1 Podstawy prawne

Na mocy art. 89 § 1 u.SN™, jezeli jest to konieczne dla zapewnienia zgod-
nosci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwosci spotecznej, od prawomocnego orzeczenia sagdu
powszechnego lub sadu wojskowego koniczacego postepowanie w sprawie
moze by¢ wniesiona skarga nadzwyczajna, o ile: 1) orzeczenie narusza
zasady lub wolno$ci i prawa cztowieka i obywatela okreslone w Konstytucji
lub 2) orzeczenie w sposéb razacy narusza prawo przez btedna jego wyktad-
nie lub niewla$ciwe zastosowanie, lub 3) zachodzi oczywista sprzeczno$é
istotnych ustalenl sadu z trescig zebranego w sprawie materiatu dowodo-
wego - a orzeczenie nie moze by¢ uchylone lub zmienione w trybie innych
nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia.

Tym samym dla uwzglednienia skargi nadzwyczajnej nie jest wystar-
czajace spelnienie ktérejé z podstaw (przestanek) szczegdlnych' skargi

1 Ustawazdnia8 grudnia2017r. 0 Sadzie Najwyzszym, tekstjedn. Dz. U.z2023r.,
poz. 1093 (dalej réwniez: u.SN).

2 Wdoktrynieiorzecznictwie stosuje sie réwniez zamiennie termin podstawa
(przestanka) ,szczegélowa” - por. szerzej Marcin tochowski, ,Skarga nadzwy-
czajna”, [w:] Srodki zaskarzenia. System Postepowania Cywilnego. t V, red. Agnieszka
GéraBlaszczykowska (Warszawa: C.H. Beck, 2023), 852, nb 100. W niniejszym
opracowaniu zdecydowali$my sie na przyjecie okre$lenia ,,podstawa (przestanka)
szczegdlna” z nastepujacych wzgledéw: po pierwsze relacja zachodzaca miedzy

,o0gétem” i ,szczegbtem” (przy zalozeniu, ze pojecia te odnosza sie do tego samego
obiektu) jest relacja catosci do czeéci. Zgodnie bowiem z ich leksykalnym znacze-
niem, szczeg6tjest elementem ogétu. Relacja tego rodzaju bez watpienia nie zacho-
dzi pomiedzy podstawa ogélna i podstawami szczegblnymi skargi nadzwyczajnej.
Przyjecie takiego punktu widzenia prowadzitoby bowiem do uznania, ze kazdo-
razowo naruszenie ktérejkolwiek z podstaw szczegdlnych skargi nadzwyczajnej
samo z siebie stanowi naruszenie jej podstawy ogélnej. Po drugie zauwazy¢ nalezy,
ze postuzenie sie nazwami ,,podstawa ogélna” i ,podstawa szczegétowa” mogtoby
sugerowac, ze zachodzi tu analogia do przepisu ogélnego i szczegétowego. Zgodnie
z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283 ze zm.; dalej: ,ZTP”)
w przepisach ogélnych zamieszcza sie (1) okreslenie zakresu spraw regulowanych
ustawg i podmiotéw, ktérych ona dotyczy, lub spraw i podmiotéw wytaczonych
spod regulaciji, (2) objasnienia uzytych w ustawie okresleri i skrétéw oraz (3) inne
postanowienia wspdlne dla wszystkich albo dla wigkszoéci przepiséw meryto-
rycznych zawartych w ustawie (§ 21 ZTP). Przepisy szczegétowe - w olbrzymim
skrécie - ustanawiaja wyjatki, uregulowania odrebne w stosunku do przepiséw
ogblnych. Ponownie nie mozna uznaé, ze tego rodzaju charakterystyka moglaby
zosta¢ zasadnie odniesiona do postawy ogélnej i szczegélnej skargi nadzwyczajnej,
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nadzwyczajnej, ale aby orzeczenie sagdu powszechnego lub wojskowego
mogto zosta¢ uchylone lub zmienione w trybie kontroli nadzwyczajnej,
dodatkowo Sad Najwyzszy musi stwierdzié, ze zostala spetniona podstawa
(przestanka) ogélna tzn. jego uchylenie lub zmiana jest konieczna dla zapew-
nienia zgodnosci z zasada ustrojowa wyrazona w art. 2 Konstytucji RP™
tj. zasadg demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwosci spolecznej.

Innymi stowy, o ile wystarczajace jest wykazanie zaistnienia tylko jednej
(dowolnej) sposréd trzech podstaw szczegdlnych skargi nadzwyczajnej,
o tyle podstawa ogélna (ktéra jest jedna) musi by¢é spetniona zawsze (w kaz-
dym przypadku). Zatem nawet gdyby w danej skardze nadzwyczajnej
zasadne byly zarzuty odnoszace sie do wszystkich trzech podstaw szcze-
gblnych, brak wykazania spelnienia podstawy ogélnej skutkowatby nie-
uwzglednieniem skargi nadzwyczajnej przez Sad Najwyzszy. Unaocznia to
znaczenie podstawy ogdlnej skargi nadzwyczajnej, co znajduje odzwiercie-
dlenie nie tylko w art. 89 u.SN. Dostrzec nalezy, ze waga podstawy ogélnej
skargi nadzwyczajnej jest na tyle istotna, iz ustawodawca juz w art. 1 pkt 1
lit. b u.SN wskazal, ze Sad Najwyzszy jest organem wladzy sadowniczej,
powotanym do sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci przez kontrole
nadzwyczajna prawomocnych orzeczen sagdowych w celu zapewnienia
ich zgodnosci z zasadg demokratycznego pafistwa prawnego urzeczywist-
niajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej przez rozpoznawanie skarg
nadzwyczajnych.

nie wspominajac o mozliwoéci zastosowania rozumowania nawigzujacego do
reguly kolizyjnej lex specialis derogat legi generali. W przeciwienistwie do powyz-
szego, termin , podstawa (przestanka) szczegélna” wskazuje, ze mamy do czynienia
z wyjatkows (a nie szczegétowa) okolicznoscia okreslong przez ustawodawce.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78,
poz. 483, ze zm. [dalej: Konstytucja RP].
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2 | Podstawa ogdlna skargi
nadzwyczajnej w doktrynie

Precyzyjne zrekonstruowanie podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej jest
stosunkowo trudne'”, Niewatpliwie nalezy mie¢ na uwadze szersza per-
spektywe - skarga nadzwyczajna jest Srodkiem zapewniajacym spdjnosé
(koherentno$é) porzadku prawnego pafistwa, rozumianego jako suma
indywidualnych aktéw stosowania prawa przez sady, celem skargi jest
wiec usuniecie z obrotu prawnego orzeczenia, ktére - w tak ujety porzadek,
w tym w szczegdlnosci konstytucyjny - godzi'®!. Pozwala to na wszech-
stronna i wyczerpujaca analize wszystkich skutkéw wydanego orzeczenia
z punktu widzenia wartosci konstytucyjnych.

Z brzmienia zasady wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP i powtérzonej
w ustawie o Sadzie Najwyzszym mozna odczytaé trzy samodzielne zasady:
zasade panstwa demokratycznego, zasade pafistwa prawnego i zasade
sprawiedliwosci spotecznej'”. Z zasady demokratycznego paristwa praw-
nego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej wyplywa
réwniez szereg zasad szczegStowych!® (pochodnych™). Majac na uwadze
konieczno$¢ przestrzegania wszystkich zasad wynikajacych z zasady demo-
kratycznego pafistwa prawnego, w tym zasady stabilno$ci orzeczen sado-
wych, w przypadku kazdej skargi nadzwyczajnej istotny element stanowi
wazenie wartoéci’?. Z perspektywy praktycznej, nalezy podkresli¢, ze
ze wzgledu na zlozony charakter zasada demokratycznego panstwa

4 Vide Mateusz Radajewski, ,Skarga nadzwyczajna (wybrane zagadnienia)”
Paristwo i Prawo, z. 3 (2020): 66.

5 Vide Marek Dobrowolski, Aleksander Stepkowski, ,Skarga nadzwyczajna -
dopetnienie systemu” Studia Iuridica, t. XCI (2022): 75.

6 Vide Eochowski, ,,Skarga nadzwyczajna”, 855, nb 104.

7 Krzysztof Szczucki, Ustawa o Sqdzie Najwyzszym. Komentarz (Warszawa:
Wolters Kluwer), 2021, 857, nb 108.

8 Confer Agata Tarnacka, ,Skarga nadzwyczajna jako instrument kontroli
zgodno$ci prawomocnych orzeczen z art. 2 Konstytucji” Przeglgd Prawa Konstytu-
cyjnego, nr 5 (2022): 44.

9 Confer szerzej Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 24 maja1994r.,
sygn. akt K 1/94, OTK 1994, nr 1, poz. 10; z dnia 18 paZzdziernika 1994 r., sygn. akt
K 2/94, OTK 1994, poz. 36; z dnia 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95, 0TK 1996, nr 6,
poz. 52; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. akt
K 26/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 64.

10 Vide Maria Szczepaniec, ,Skarga nadzwyczajna w praktyce - wybrane zagad-
nienia” Prokuratura i Prawo, nr 9 (2021): 25.
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prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej wymaga
konkretyzacji w kazdej skardze nadzwyczajnej, co za tym idzie nie jest
wystarczajace odwolanie sie in casu do koniecznoséci uchylenia lub zmiany
zaskarzonego orzeczenia ze wzgledu na abstrakcyjnie ujmowana zasade,
o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji RP"), W uzasadnieniu podstawy ogélnej
skargi nadzwyczajnej skarzacy ma obowiazek konkretnie wykazaé, na czym
polega niezgodno$¢ zaskarzonego orzeczenia z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej, w szczegdlnosci przez wskazanie naruszonej zasady pochodnej wywie-
dzionej z art. 2 Konstytucji RP i sposobu naruszenia wskazanej zasady™?..

Wskazuje si¢ réwniez, ze w wymiarze materialnym interes publiczny
wyraza sie w ksztalcie podstawy ogdlnej ukierunkowujacej skarge nad-
zwyczajng na zapewnienie zgodno$ci z zasada demokratycznego pafistwa
prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej™®.

3 | Uwagi na temat podstawy ogdlnej
w postepowaniu ze skargi nadzwyczajnej
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego

W pierwszej kolejnosci wskazac nalezy, ze réwniez w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego podkresla sie, ze autor skargi nadzwyczajnej nie moze ograni-
czy¢ sie tylko do mechanicznego przytoczenia stéw ustawy, ale jest obowia-
zany zindywidualizowa¢ podstawe odwotawcza w stosunku do okolicznosci
faktycznych i prawnych konkretnej sprawy*. W uzasadnieniu podstawy
ogblnej skargi nadzwyczajnej nalezy wiec konkretnie wykaza¢, na czym
polega niezgodno$é zaskarzonego orzeczenia z zasadg demokratycz-
nego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci

11 Fochowski, ,,Skarga nadzwyczajna”, 858, nb 110.

12 Tbidem. Confer Krzysztof Olszak, ,Skarga o wznowienie postepowania
zakoriczonego orzeczeniem Sadu Najwyzszego ze skargi nadzwyczajnej” Studia
Turidica, t. XCIV (2022): 296.

13 Dobrowolski, Stepkowski, ,Skarga nadzwyczajna - dopetnienie systemu”, 75.

14 Postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 3 kwietnia 2019 ., sygn. akt INSNk
1/19. Confer: Wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 9 grudnia 2020 r., sygn. akt | NSNu
1/20; z dnia 9 grudnia 2020 r., sygn. akt I NSNu 2/20.
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spolecznej, w szczegblnosci przez wskazanie naruszonej zasady pochodnej
wywiedzionej z art. 2 Konstytucji RP oraz sposobu jej naruszenia'®, przy
czym konstruujac podstawe ogélng skargi skarzacy nie jest ograniczony
katalogiem zasad pochodnych sformulowanych w orzecznictwie i dok-
trynie, a tym samym moze powola¢ sie takze na inng zasade pochodna,
pod warunkiem ze szczegétowo przedstawi tok rozumowania, w drodze
ktérego wywiédt dana zasade z art. 2 Konstytucji RP!®,

Podstawa ogdlna skargi nadzwyczajnej, wyrazajaca si¢ w konieczno-
Sci zapewnienia zgodno$ci z zasada konstytucyjng wyrazong w art. 2
Konstytucji RP, wigze sie zaréwno w warstwie semantycznej, jak i aksjo-
logicznej z klauzula konieczno$ci w demokratycznym spoteczenistwie,
ktéra ustrojodawca - nawiazujac do sformutowania ogélnej klauzuli
limitacyjnej uzywanej w artykutach 8-11 Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka” [dalej: EKPCz] - postuzyt sie w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP"%..

W orzecznictwie podkresla sie réwniez, ze dokonujac oceny ziszczenia
sie podstawy ogélnej, czyli oceniajac konieczno$¢ zapewnienia zgodno-
$ci prawomocnych orzeczen z zasada z art. 2 Konstytucji RP, kluczowe
staje sie wazenie konstytucyjnych wartosci”®. Ze wzgledu na charakter
wyrazonej w tym przepisie normy-zasady zaskarzone orzeczenie sadu
oceniane jest nie tyle w kategoriach jej naruszenia badZ nienaruszenia,
ale przez rézny stopien jej realizacji, w optymalizacyjnej konfrontacji
z innymi zasadami®. Innymi stowy, w trakcie kontroli nadzwyczajnej,
zréznicowane normatywne aspekty zasady demokratycznego panstwa
prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej wyma-
gaja wzajemnego, optymalizujacego wazenia, w wyniku ktérego mozna
ustalié, czy art. 2 Konstytucji RP przemawia bardziej za utrzymaniem
W mocy prawomocnego orzeczenia sagdu powszechnego lub wojskowego

15 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 maja 2021 1., sygn. akt INSNc 122/20.

16 Vide Postanowienia Sagdu Najwyzszego: z dnia 30 czerwca 2020 1., sygn. akt
I NSNp 3/19; 28 wrzeénia 2020 r., sygn. akt I NSNc 51/19.

17 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporza-
dzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3,
518 oraz uzupelniona Protokotem nr 2, Dz. U. z 1993 r., nr 61, poz. 284, ze zm.

18 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt I NSNc
57/20.

19 Vide Wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 28 paZdziernika 2020 r., sygn. akt
I NSNc 22/20; z dnia 27 pazdziernika 2021 r., sygn. akt INSNc 180/21.

20 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt INSNc
57/20.
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wydanego z razacym naruszeniem prawa lub zasad konstytucyjnych, czy
tez za jego uchyleniem™"’,

Tym samym, to podstawa ogdlna skargi nadzwyczajnej nakazuje doko-
nanie oceny tego, czy uchylenie lub zmiana zaskarzonego orzeczenia sagdu
sa konieczne dla zapewnienia poszanowania zasady ustrojowej wyrazonej
wart. 2 Konstytucji RP*?, a zatem czy konieczna jest ingerencja w powage
rzeczy osadzone;j®*l.

Podkresli¢ nalezy, ze ochrona powagi rzeczy osadzonej jest gleboko zako-
rzeniona w aksjologii paristwa prawnego, ktéra pojmowana integralnie**/,
ma w tym wypadku przemawia¢ za uchyleniem tej ochrony. Paradoks ten
bylby szczegélnie trudny do rozwigzania, gdyby chodzito o pogodzenie naru-
szenia powagi rzeczy osadzonej z samga zasada demokratycznego pafistwa
prawnego. Jednak w przypadku zasady ustrojowej z art. 2 Konstytucji RP
szczegblna role przy ocenie zaistnienia podstawy ogdlnej z art. 89 § 1
u.SN bedzie odgrywata zasada sprawiedliwosci spotecznej. O ile bowiem
nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérych oceniana integralnie, sama
zasada panistwa prawnego przemawiaé bedzie juz za uchyleniem ochrony
powagi rzeczy osadzonej, o tyle wzglad na konieczno$¢ urzeczywistniania
w demokratycznym panistwie prawnym zasad sprawiedliwosci spolecznej,
w wielu przypadkach moze przemawia¢ za uwzglednieniem skargi nad-
zwyczajnej nawet wéwczas, gdy w $wietle samej zasady panistwa praw-
nego zaistnienie podstawy ogélnej nie bytoby wystarczajaco oczywiste**!.

Doda¢ nalezy, ze zasada proporcjonalnosci w kontekscie art. 89 § 1u.SN
ujmowana jest z jednej strony jako dazenie do zapewnienia prawidtowosci
dziatania organéw wiadzy publicznej (art. 7 w zw. z art. 2 Konstytucji RP)
nakazujace eliminowa¢ istotne wady prawomocnych orzeczen sadu
powszechnego lub wojskowego stypizowane w punktach 1-3 tego prze-
pisu, z drugiej za$ jako istotna, konstytucyjna warto§¢ pewnosci prawa,

21 Vide Wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 13 kwietnia 2022 r., sygn. akt I NSNc
602/21.

22 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 czerwca 2022 r., sygn. akt I NSNc
663/21.

23 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 czerwca 2021 r., sygn. akt I NSNc
25/19.

24 Confer Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 marca 2022 r., sygn. akt INSNc
247/21.

25 Vide Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 22 marca 2023 r., sygn. akt
II NSNc 159/23; Wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt
I NSNc 57/20; 28 pazdziernika 2020 1., sygn. akt I NSNc 22/20; z dnia 14 wrzesnia
2022 1., sygn. akt I NSNc 767/21; z dnia 17 maja 2023 r., sygn. akt Il NSNc 25/23.



PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 374

ktérej immanentnym elementem jest powaga rzeczy osadzonej (res iudi-
cata) stuzaca ochronie stabilno$ci i prawomocnosci orzeczen sgdowych
oraz ksztattowanych przez nie stosunkéw prawnych (art. 45 w zw. z art. 2
Konstytucji RP)?¢.. Zaistnienie podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej
winno by¢ wiec stwierdzone poprzez ustalenie, czy uchylenie zaskarzonego
orzeczenia bedzie - w §wietle caloksztattu zasady z art. 2 Konstytucji RP -
proporcjonalne wzgledem oczywistego uchylenia ochrony przystugujacej
prawomocnym orzeczeniom sadéw!?”.,

Niewatpliwie natomiast, w §wietle standardéw ochrony zasady pewno-
$ci prawa i powagi rzeczy osadzonej, nalezy uznaé, ze skarga nadzwyczajna
nie stanowi instrumentu ponownej kontroli instancyjne;j**. Wyjatkowos¢é
orzekania w ramach tej instytucji powinna dotyczy¢ tylko orzeczen sadéw,
ktére nie dadza sie pogodzié¢ z podstawowymi zasadami demokratycznego
panstwa prawnego, bedac prima facie orzeczeniami w sposéb elementarny
niesprawiedliwymi®®.

Zasadno$¢ skargi nadzwyczajnej powinna by¢ oceniania przede wszyst-
kim przez pryzmat celu tego §rodka prawnego, wyrazonego w art. 89 § 1
in principio u.SN. Jest on nie tyle kryterium poprawno$ci orzeczenia, co
swoistym celem kontroli nadzwyczajnej - stanem, ktéry powinien zosta¢
urzeczywistniony w wyniku rozpatrzenia skargi®®, polegajacym na zapew-
nieniu zgodnosci porzadku prawnego, ktérego zaskarzone orzeczenie jest
elementem, z art. 2 Konstytucji RP. Przy czym, gdy z tresci skargi nad-
zwyczajnej nie wynika w jaki sposéb wyeliminowanie kwestionowanego
orzeczenia z porzadku prawnego jest niezbedne dla zapewnienia zgodno-
Sci z zasadg demokratycznego pafistwa prawnego urzeczywistniajacego

26 Confer Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 grudnia 2020 1., sygn. akt INSNu
1/20.

27 Vide Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 2 grudnia 2020 r., sygn. akt
I NSNc 102/20. Confer Wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 9 grudnia 2020 r., sygn.
akt I NSNu 1/20; z dnia 9 grudnia 2020 r. sygn. akt I NSNu 2/20; z dnia 28 lipca
20211, sygn. akt INSNc 180/20.

28 Vide Wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 28 paZzdziernika 2020 r., sygn. akt
I NSNc 22/20; z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt I NSNc 57/20. Confer: Postano-
wienie Sadu Najwyzszego z dnia 4 lutego 2021 ., sygn. akt I NSNk 8/20.

29 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 grudnia 2020 r., sygn. akt I NSNu
1/20.

30 Confer Wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt
I NSNc 57/20; z dnia 21 kwietnia 2021 r., sygn. akt I NSNc 89/20.
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zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, uznaé nalezy, ze brak jest podstaw do
jej uwzglednienia®!l,

Skoro celem skargi nadzwyczajnej jest wyeliminowanie z obrotu orze-
czenia, ktérego skutki nie daja sie pogodzi¢ z zasadami wynikajacymi
z art. 2 Konstytucji RP, konieczne jest przede wszystkim catosSciowe prze-
analizowanie wszystkich skutkéw zaskarzonego orzeczenia, a nie tylko
powigzanych z naruszonym przepisem, stanowigcym podstawe skargi'®?.

Przechodzac do egzemplifikacji - wydanie przez sad kolejnego rozstrzy-
gniecia o stwierdzeniu nabycia spadku, pomimo iz sprawa o tym samym
przedmiocie, pomiedzy tymi samymi uczestnikami postepowania, zostala
juz weczesniej prawomocnie rozpoznana, $wiadczy o razacym naruszeniu
prawa, godzi w powage wymiaru sprawiedliwosci, jak réwniez konsty-
tucyjna zasade demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady z niej
wynikajace tj. zasade zaufania do panstwa i bezpieczeristwa prawnego,
a takze konstytucyjne prawo dziedziczenia i prawo do sadu’?.

Ze wzgledu na zasade powagi rzeczy osadzonej niedopuszczalne jest, aby
w obrocie prawnym wystepowaty dwa prawomocne postanowienia o stwier-
dzeniu nabycia spadku po tej samej osobie, dodatkowo réznej tresci. Taka
sytuacja godzi w konstytucyjna zasade demokratycznego paristwa praw-
nego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo$ci spolecznej, jak réwniez
w zasady z niej wynikajace, tj. zasade zaufania do paristwa i bezpieczenistwa
prawnego, a takze konstytucyjne prawo dziedziczenia i prawo do sadu’®*.

Skoro kolejne postanowienie o nabyciu spadku wydane zostato z pogwat-
ceniem zasady ochrony powagi rzeczy osadzonej, jego uchylenie w rzeczywi-
stosci nie tylko nie uchybia tej zasadzie, ale jg afirmuje i w oczywisty sposéb
jestkonieczne dla zapewnienia zgodno$ci z zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej'**..

Dostrzec trzeba, ze Sad Najwyzszy poddat krytyce praktyke formutowa-
nia zarzutéw naruszenia konkretnych przepiséw Konstytucji RP jedynie
na podstawie art. 89 § 1u.SN, czyli jako elementu podstawy ogdlnej, nie za$

31 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 2020 r., sygn. akt I NSNc
44/20.

32 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 stycznia 2021 1., sygn. akt I NSNc 50/20.

33 Postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 26 marca 2019 r., sygn. akt INSNc
1/19.

34 Vide Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 24 lutego 2021 r., sygn. akt
I NSNc 132/20.

35 Vide Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 2 grudnia 2020 r., sygn. akt
I NSNc 102/20.
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jako samodzielnej podstawy szczegdlnej stosownie do art. 89 § 1 pkt1u.SN,
wskazujac ze formutowanie zarzutu naruszenia konkretnych przepiséw
Konstytucji RP, innych niz jej art. 2, wylacznie w ramach podstawy ogdlnej
wymagajacej uzasadnienia koniecznosci zapewnienia zgodnosci z zasada
demokratycznego pafistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady spra-
wiedliwosci spotecznej i rezygnacja z wyraznego sformutowania zarzutéw
na podstawie art. 89 § 1 pkt 1 u.SN uniemozliwia Sadowi Najwyzszemu
rozpoznanie (a tym bardziej uwzglednienie) zarzutu naruszenia tych
przepiséw Konstytucji RP jako oddzielnej podstawy szczegélnej uchylenia
zaskarzonego orzeczenia®®,

Doda¢ nalezy, ze formutowanie zarzutéw skargi nadzwyczajnej przez
podmiot uprawniony z obejsciem przepiséw materialnych wtasciwych dla
dokonywania prawnej kwalifikacji w danej sprawie stanowi naruszenie
porzadku publicznego sprzeczne z dazeniem do zapewnienia zgodno-
Sci z zasada demokratycznego paristwa prawnego urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwosci spoteczne;j*”.

Trzeba réwniez doprecyzowaé, ze regulacja z art. 115 § 2 u.SN™®* ma
zastosowanie w przypadku zaistnienia przestanek okreslonych w art. 89
§1u.SN. Oznacza to, ze nie nalezy utozsamiaé podstawy ogélnej z art. 89 § 1
in principio u.SN z wyrazong w art. 115 § 2 in fine u.SN przestanka dopusz-
czajacg uchylenie zaskarzonego orzeczenia, gdy od jego uprawomocnienia

36 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2022 r., sygn. akt I NSNc
450/21.

37 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 maja 2023 r., sygn. akt I NSNc 210/23.
W sprawie tej Sad Najwyzszy uznal, ze oparcie przez skarzacego zarzutu w oparciu
o przepis odsylajacy z art. 305* k.c. na przepisach stosowanych nie wprost, zmierza
w gruncie rzeczy do obej$cia wladciwych merytorycznie przepiséw materialnych
dotyczacych stuzebnosci przesytu tj. art. 305'-305° k.c., ktére sa bezposrednio
wtasciwe dla dokonywania prawnej kwalifikacji w przedmiotowej sprawie.

38 Jezeli zachodzg przestanki wskazane w art. 89 § 1u.SN, a zaskarzone orzecze-
nie wywolalo nieodwracalne skutki prawne, w szczegélnosci jezeli od dnia upra-
womocnienia sie zaskarzonego orzeczenia uptynelo 5 lat, a takze jezeli uchylenie
orzeczenia naruszyloby miedzynarodowe zobowigzania Rzeczypospolitej Polskiej,
Sad Najwyzszy ogranicza sie do stwierdzenia wydania zaskarzonego orzeczenia
z naruszeniem prawa oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktérych wydat takie
rozstrzygniecie, chyba ze zasady lub wolnosci i prawa czlowieka i obywatela
okreslone w Konstytucji RP przemawiaja za wydaniem rozstrzygniecia, o ktérym
mowa w art. 91§ 1 u.SN.
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uplynelo 5 lat. Kazdorazowe zastosowanie tego przepisu wymaga dodat-
kowego uzasadnienia’*’..

Reasumujac, samo zaistnienie podstaw szczegélnych, wskazanych
w art. 89 § 1 pkt 1-3 u.SN, i ujawnienie ewentualnych wad prawnych orze-
czenia poddanego konkretnej kontroli konstytucyjnej Sadu Najwyzszego,
per se nie przesadza jeszcze o koniecznosci uwzglednienia skargi nadzwy-
czajnej. Badajac zasadno$¢ tego rodzaju nadzwyczajnego srodka prawnego,
konieczne jest kazdorazowo poczynienie dodatkowej oceny, czy stwier-
dzone uchybienia s3 wadami o fundamentalnym znaczeniu w §wietle
zasady demokratycznego panistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwosci spolecznej. Przy czym dopiero w przypadku udzielenia
odpowiedzi twierdzacej na tak postawione pytanie, i ustalenia, ze skutki
prawne poddanego kontroli orzeczenia naruszaja w sposéb znaczacy bez-
pieczenstwo prawne, dopuszczalne jest przelamanie zasady stabilnosci
i trwatoéci prawomocnego orzeczenia®”. W przeciwnym wypadku nie
mozna odstapi¢ od zasady ochrony powagi rzeczy osadzonej (res iudica-
ta)'*!], To podstawa ogélna, nakazujaca ocene dopuszczalnoéci ingerencji
jurysdykcyjnej w prawomocne orzeczenie sadu powszechnego lub wojsko-
wego poprzez ustalenie, czy jest to konieczne dla zapewnienia zgodnosci
z zasadg demokratycznego panistwa prawnego urzeczywistniajacego zasade
sprawiedliwos$ci spotecznej, czyni ze skargi nadzwyczajnej $rodek stuzacy
kontroli konstytucyjnoéci orzeczeri sadowych!*?.

39 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 czerwca 2021 r., sygn. akt I NSNc
144/21. W orzeczeniu tym podniesiono réwniez, ze przewidziana w art. 115§ 2 u.SN
zasada braku mozliwo$ci uchylenia zaskarzonego orzeczenia, pomimo zaistnie-
nia przestanek okreslonych w art. 89 § 1 u.SN, w sytuacji gdy wywolato ono juz
nieodwracalne skutki prawne, w tym gdy od uprawomocnienia uptyneto 5 lat,
stanowi jeden z instrumentéw zabezpieczajacych przed naduzywaniem skargi
nadzwyczajnej. Regulacja ta jest wazna przy ocenie dopuszczalno$ci stosowania
nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia na gruncie EKPCz.

40 Co do zasady bowiem art. 2 Konstytucji RP stoi na strazy ostatecznosci
itrwatosci prawomocnych orzeczeni sadéw powszechnych, jednak niekiedy natura
iciezar popelnionych uchybient moze nakazywacé danie pierwszernistwa wzgledom
wynikajacym z konieczno$ci ochrony innych praw i wolnosci konstytucyjnych,
vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca 2021 r., sygn. akt I NSNc 178/20.

41 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 27 pazdziernika 2021 r., sygn. akt
INSNc 266/21.

42 Wojciech Sokolewicz, Marek Zubik, , Artykut 2”, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, red. Leszek Garlicki, Marek Zubik (Warszawa:
Wydawnictwo Sejmowe, 2016), 102; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada
2020 1., sygn. akt INSNc 57/20.
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4

Podstawa ogdlna skargi nadzwyczajne;j
a zasada demokratycznego panstwa
prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwosci spoteczne;j

Jak wskazano w punkcie 2 niniejszego opracowania, wyrazona w art. 2
Konstytucji RP ,zasada zasad”*’], tj. zasada demokratycznego panistwa
prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej, stano-
wigca fundament skargi nadzwyczajnej, ma ztozony charakter. Obejmuje
ona trzy zasady podstawowe i szereg zasad pochodnych. Zasady pod-
stawowe to wyrazone w niej expressis verbis zasady: pafistwa demokra-
tycznego, paiistwa prawnego oraz sprawiedliwosci spolecznej. Zasady
pochodne to zasady, ktére wywiedzione zostalty, w szczegdlnosci przez
Trybunat Konstytucyjny, z zasad podstawowych, jak np. zasada lojalnosci
panstwa wobec obywateli, zasada ochrony praw niewadliwie nabytych,
zakaz retroakcji prawa, zasada ustawowego trybu stanowienia prawa czy
zasada jednoéci porzadku prawnego.

W kontekscie podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej, a jednocze-
$nie ztozonego charakteru zasady demokratycznego panstwa prawnego
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej, w pierwszej
kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze nie moze ona by¢ zastepowana zarzutem
naruszenia ktérejkolwiek z zasad wywodzonych z zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo$ci
spotecznej. Sformulowanie art. 89 § 1 in principio u.SN nie pozostawia co
do tego zadnych watpliwosci. Ustawodawca expressis verbis postanowit,
ze podstawa wyeliminowania z obrotu prawnego prawomocnego orzecze-
nia sadu powszechnego lub sadu wojskowego koniczacego postepowanie
w sprawie jest konieczno$¢ zapewnienia zgodnosci z samg ,,zasadg zasad”.
Na powyzsze wielokrotnie zwracal uwage Sad Najwyzszy:

dokonujac na potrzeby kontroli nadzwyczajnej interpretacji tresci przywota-
nej wart. 89 § 1u.SN zasady, bezposrednio wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP,
[Sad Najwyzszy] uwzglednié musi wszystkie jej elementy tj.: zasade paristwa
demokratycznego, zasade pafistwa prawnego i zasade panistwa sprawiedli-
wego. Nie chodzi przy tym o proste polaczenie trzech wskazanych zasad

43 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 7 wrzeénia 2023 1., sygn. akt INSW
14/23.
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elementarnych i objetych nimi wartosci, bowiem na konotacje tych ostat-
nich wplywaé bedzie kontekst interpretacyjny wynikajacy z koniecznosci
uwzglednienia i zapewnienia koherencji pomiedzy wartosciami wynikaja-
cymi ze wszystkich trzech zasad elementarnych. Zasada demokratycznego
panistwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwoséci spotecznej
posiada wiec oryginalng tre$¢ normatywna. Oznacza to, ze jej tres¢ in abs-
tracto nie moze by¢ redukowana wylacznie do okreslonej zasady elemen-
tarnej, lecz kazdorazowo musi uwzglednia¢ jej holistyczny charakter. Nie
stoi to jednakze na przeszkodzie temu, Ze in concreto wnoszacy skarge nad-
zwyczajng moze wyrézni¢ okreslong zasade elementarna, w szczegdlnosci
chroniong przez nig warto$¢, jednakze musi uwzgledni¢, iz na jej tresé
oddziatuja pozostate zasady elementarne*),

Niewatpliwie zaprezentowana powyzej interpretacja podstawy ogélnej
byla z jednej strony reakcja, z drugiej za$ préba ograniczenia praktyki
sprowadzania przez wnoszacych skargi nadzwyczajne podstawy ogélnej
do ktdrej$ z zasad podstawowych lub pochodnych. Przyktadowo w posta-
nowieniu z 23 listopada 2023 r.,  NSNc 105/22, Sad Najwyzszy, wskazujac,
ze skarga nadzwyczajna wniesiona zostala z uwagi na

konieczno$¢ zapewnienia zgodnosci z zasadami konstytucyjnymi wywodzo-
nymi z zasady demokratycznego pafistwa prawnego urzeczywistniajacego
zasade [pisownia oryginalna] sprawiedliwoéci spolecznej, a w szczeg6lnosci
zasady zaufania do paristwa i jego organéw oraz zapewnienia pewnosci
prawa i bezpieczenstwa prawnego, a takze ochrony konstytucyjnej zasady
ochrony konsumenta oraz ochrony prawa wlasnosci,

ocenil, ze:

skarga dotknieta jest wadg konstrukcyjna skutkujaca konieczno$cig jej
odrzucenia a limine (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z 30 czerwca
2021 1., | NSNc 61/20). Kierujac sie bowiem argumentum a minori ad maius

44 Vide wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 26 marca 2021 r., sygn. akt I NSNc
29/20; z dnia 12 maja 2021 r., sygn. akt I NSNc 2/21; z dnia 25 maja 2021 r., sygn.
akt I NSNc122/20; z dnia 26 maja 2021 r., sygn. akt | NSNk 6/20; z dnia 16 czerwca
202171, sygn. akt INSNc 164/20; z dnia 30 czerwca 2021 r., sygn. akt I NSNc 61/20;
z dnia 5 kwietnia 2022 r., sygn. akt I NSNc 140/21; z 22 czerwca 2022 r., sygn. akt
INSNc387/21; z 6 lipca 2022 1., sygn. akt I NSNc 504/21; z dnia 2 marca 2023 1., sygn.
akt I NSNc 182/23.
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uznaé nalezy, ze skoro w dotychczasowym orzecznictwie Sadu Najwyzszego
uznano, ze brak wyczerpujacego i spéjnego uzasadnienia podstaw, na kté-
rych skarzacy opiera skarge nadzwyczajna, stanowi wade dyskwalifiku-
jaca pismo procesowe jako skarge nadzwyczajng oraz musi prowadzié¢ do
odrzucenia skargi bez wzywania strony skarzacej do usuniecia brakéw (zob.
postanowienia Sadu Najwyzszego z: 30 czerwca 2020 r., I NSNp 3/19; 28
wrzeénia 2020 1., 1 NSNc 51/19 wraz z przytoczonym orzecznictwem), to tym
bardziej brak prawidlowego sformutowania takiej podstawy (tu: podstawy
ogblnej skargi nadzwyczajnej) prowadzi do jej odrzucenia.

O ile ztozony charakter zasady demokratycznego panstwa prawnego
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej i konieczno$é
wskazania jej w podstawie skargi nadzwyczajnej nie budza watpliwosci,
o tyle watpliwosci powstaja w kontekscie jej uzasadnienia w czeéci moty-
wacyjnej skargi. Stosunkowo trudno sobie bowiem wyobrazié sytuacje,
w ktérej zachodzitaby konieczno$é wyeliminowania z obrotu prawnego
orzeczenia sadu z uwagi na naruszenie wszystkich trzech zasad podstawo-
wych wchodzacych w sktad ,zasady zasad”, nie wspominajac o zasadach
pochodnych, ktérych katalog pozostaje otwarty.

W kontekscie cytowanej wypowiedzi Sadu Najwyzszego przyjac nalezy,
ze naruszenie ktérejs z zasad podstawowych prowadzi¢ moze do ziszczenia
sie podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej. Z wnioskiem tym nalezy sie zgo-
dzié zaréwno ze wzgledéw logicznych, jak i aksjologicznych. Z logicznego
punktu widzenia zauwazy¢ bowiem nalezy, ze pomiedzy zakresem nazwy

»zasada demokratycznego paiistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwo$ci spolecznej” a zakresami nazw ,zasada panistwa demo-
kratycznego”, ,zasada panistwa prawnego” oraz ,zasada sprawiedliwosci
spolecznej (zasada paristwa urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo-
§ci spolecznej) nie zachodzi stosunek podporzadkowania, w szczegélnosci
nadrzednosci, lecz stosunek niezaleznoéci - wykluczania sie!**). Zadna
bowiem ze wskazanych zasad podstawowych nie jest,,zasadg zasad”. W tym
wypadku mamy do czynienia z elementami sktadowymi zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo$ci
spolecznej, a zatem dokonujac ich rekonstrukeji postugujemy sie operacja
intelektualng okre$lang w logice mianem partycji'*®!. To zaé prowadzi

45 Szerzej zob. Oktawian Nawrot, Wprowadzenie do logiki dla prawnikéw (War-
szawa: Wolters Kluwer, 2020), 76-77.
46 Tbidem, 113.
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do wniosku, ze naruszenie ktérejkolwiek z zasad elementarnych prowadzié
moze do naruszenia ,zasady zasad”.

Powyzszy wniosek potwierdza argumentacja aksjologiczna. Przyjecie, ze
do naruszenia podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej dochodzi wytacznie
w sytuacji, gdy naruszone zostaja wszystkie zasady podstawowe ,,zasady
zasad” z jednej strony prowadzitoby do dysfunkcji instytucji skargi nad-
zwyczajnej, z drugiej za$ - w porzadku konstytucyjnym - ograniczaloby
niepomiernie znaczenie samej zasady demokratycznego pafistwa prawnego
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Niewatpliwe tego
rodzaju wykladnia stanowitaby jaskrawy przyktad wyktadni contra legem.
Stusznie wiec Sad Najwyzszy, w cytowanych orzeczeniach wskazywat, ze:

rolg przeprowadzanej przez Sad Najwyzszy kontroli nadzwyczajnej nie
jest eliminowanie z obrotu wszelkich wadliwych orzeczen, a jedynie tych,
ktére godza w podstawy umowy spotecznej bedacej fundamentem demokra-
tycznego parnistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci
spolecznej, a zatem dotyczg okreslonego ksztattu relacji pomiedzy jednostka
awladza publiczng (przedmiotowa strona zasady demokratycznego paistwa
prawnego) lub godnos$ci upodmiotowionej jednostki (podmiotowa strona
zasady demokratycznego pafistwa prawnego).

Jednoczesnie Sad Najwyzszy wskazywat, ze wnoszacy skarge nadzwy-
czajng wyrdzniajac okreslong zasade podstawowsa, musi mie¢ na uwadze,
iz na jej tre$¢ oddziatuja pozostale zasady podstawowe. O ile poglad ten
prima facie wydaje sie sta¢ w opozycji do powyzszej argumentacji, o tyle
jego glebsza analiza ujawnia nie tylko pozorno$¢ wspomnianej opozycji, ale
takze prowadzi do jego akceptacji. Uwzgledniajac bowiem holistyczny cha-
rakter,zasady zasad” zauwazy¢ nalezy, ze nie kazde naruszenie jej zasady
podstawowej lub pochodnej prowadzi¢ automatyczne bedzie do realizacji
podstawy ogdlnej skargi nadzwyczajnej. Dzieje sie tak z dwéch wzgle-
déw. Przede wszystkim, jak podkresla sie w literaturzel*”), ocena naru-
szenia zasady demokratycznego pafistwa prawnego urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwosci spolecznej nigdy nie dokonuje sie zero-jedynkowo.
Kazdorazowo Sad Najwyzszy wazy warto$ci przez nig chronione, co zostato
wyraznie podkreslone w orzecznictwie:

47 Zob. literature wskazana w punkcie 2 niniejszego opracowania.



PRAWO | WIEZ | NR 3 (50) CZERWIEC 2024 Artykuty 382

dokonujac oceny ziszczenia sie przestanki funkcjonalnej, czyli oceniajac
koniecznos¢ zapewnienia zgodnosci prawomocnych orzeczen z zasada
z art. 2 Konstytucji RP, kluczowe staje sie wazenie konstytucyjnych wartosci.
Co wiecej, jest to wazenie wartoéci, ktére zawierajg sie w zasadzie z art. 2
Konstytucji RP, ujawniajgcej w ten sposéb jej szczegblny charakter, ktéremu
w doktrynie daje sie wyraz poprzez kwalifikowanie jej jako ,meta-zasady”

lub ,zasady zasad”!*®,

Ponadto, zauwazy¢ nalezy, ze jedna z zasad podstawowych lub pochod-
nych moze wchodzi¢ w konflikt z inng zasadg. W tej sytuacji uznanie auto-
matyzmu w spetnieniu podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej, z uwagina
naruszenie wskazanej przez wnoszacego skarge zasady podstawowej lub
pochodnej, prowadzitoby do sprzecznosci w ramach samej ,,zasady zasad”.
Wyeliminowanie z obrotu prawnego orzeczenia sagdu z uwagi na naruszenie
jednej zasady podstawowej lub pochodnej skutkowatoby bowiem narusze-
niem innej zasady podstawowejlub pochodnej, a tym samym stan naruszenia
zasady demokratycznego panistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej nie zostalby usuniety. Ponownie wiec przyjaé
nalezy, ze rola Sadu Najwyzszego jest dokonanie wazenia takze poszcze-
gélnych zasad podstawowych lub pochodnych, a nastepnie dokonanie
w tym kontekscie oceny realizacji podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej.

5

Podstawa ogdlna a podstawy
szczegdlne skargi nadzwyczajnej

W literaturze przedmiotu wyrazany jest poglad, ze uwzglednienie przez Sad
Najwyzszy skargi nadzwyczajnej mozliwe jest tylko wéwczas, gdy normy
art. 2 Konstytucji RP zostaly naruszone w jeden ze sposobéw okreslonych
w art. 89 § 1 pkt 1-3 u.SN™*°\, Poglad ten uznaé nalezy za btedny przede
wszystkim z uwagi na redakcje art. 89 u.SN. Jak wynika z uwag przed-
stawionych w punkcie 1 niniejszego opracowania, pomiedzy zakresem

48 Vide Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 pazdziernika 2021 r., sygn. akt
INSNc 180/21.
49 Radajewski, ,Skarga nadzwyczajna (wybrane zagadnienia)”, 71in fine.
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podstawy ogdlnej a zakresami podstaw szczegdlnych skargi nadzwyczajnej
zachodzi stosunek wykluczania sie, a $ciéle rzecz biorac przeciwienistwa.
Postuzenie sie przez ustawodawce zwrotem 0 ile” jednoznacznie bowiem
wskazuje, ze okoliczno$¢ naruszenia podstawy ogdlnej, mimo iz logicznie
oraz tetycznie uwarunkowana jest spelnieniem ktérejs z podstaw szcze-
gblnych, pozostaje odrebna od okolicznosci badanych przez Sad Najwyzszy
w kontekscie oceny spetnienia podstaw szczegélnych skargi nadzwyczajnej.

Zuwagina powyzsze Sad Najwyzszy wielokrotnie wskazywat, ze przyste-
pujacdomerytorycznegobadania skarginadzwyczajnej, w pierwszej kolejno-
$ciocenie podlega okoliczno$¢, czy doszto do naruszenia ktdrejs z przestanek
szczegblnych okreslonych w art. 89 § 1 pkt1-3 u.SN i wskazanych w skardze
nadzwyczajnej. Jesli wynik tej oceny okaze sie pozytywny, Sad Najwyzszy
przystepuje do badania, czy w celu zapewnienia zgodno$ci z zasadg demo-
kratycznego panistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedli-
wosci spotecznej konieczne jest uwzglednienie skargi nadzwyczajne;j .

Z powyzszego wynika, Ze samo naruszenie zasady demokratycznego
panistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo$ci spo-
tecznej nie stanowi racji wystarczajacej dla usuniecia z obrotu prawnego
zaskarzonego orzeczenia. Analogicznie nie sposéb tez przyjaé, ze naru-
szenie ktérejkolwiek z postaw szczegdlnych skargi nadzwyczajnej samo
przez sie wigze sie z naruszeniem norm wywodzonych z art. 2 Konstytucji
RP. Pomimo wiec, ze wartos$ci chronione w ramach podstaw szczegélnych
skargi nadzwyczajnej wiaza sie bezposrednio lub posrednio z ochrong war-
tosci konstytucyjnych, za$ systemowo moga pozostawaé w zwigzku z art. 2
Konstytucji RP, nie ma podstaw do uznania, ze s3 one tozsame z warto$ciami
chronionymi w ramach podstawy ogélnej"*".. Z tego wzgledu nalezy odrzu-
ci¢ réwniez ewentualny poglad, Ze naruszenie podstawy szczegdlnej skargi
nadzwyczajnej jest kwalifikowana forma naruszenia jej podstawy ogdlnej.

Rozlacznos¢ podstawy ogélnej i podstaw szczegdlnych skargi nadzwy-
czajnej aktualizuje po stronie wnoszacego skarge obowiazek wskazania,

50 Tytulem przykladu z wielu zob. wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 5 kwietnia
2022 1., sygn. akt INSNc 140/21; z dnia 22 czerwca 2022 1., sygn. akt INSNc 387/21;
zdnia 5 paZdziernika 2022 r., sygn. akt INSNc 507/21; z dnia 4 kwietnia 2023 r., sygn.
akt Il NSNc 214/23; postanowienia Sadu Najwyzszego: z dnia 18 maja 2022 r., sygn.
aktINSNc37/22; z dnia 15 marca 2023 r., sygn. akt I NSNc 155/23; z dnia 21 czerwca
2023 r., sygn. akt Il NSNc 116/23; z dnia 5 lipca 2023 r., sygn. akt II NSNc 226/23.

51 Vide Postanowienia Sadu Najwyzszego: z dnia 26 pazdziernika 2022 r., sygn.
akt I NSNc512/21; z dnia 29 marca 2023 r., sygn. akt Il NSNc 42/23 oraz Wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 24 maja 2023 r., sygn. akt Il NSNc 127/23.
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anastepnie wykazania zmaterializowania sie w sprawie zaréwno podstawy
ogdlnej, jak i przynajmniej jednej z podstaw szczegdlnych. Jednoczesnie nie
mozna przyjaé, ze zarzut dotyczacy naruszenia zasady podstawowej lub
pochodnej wywiedzionej z zasady demokratycznego panstwa prawnego
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej moze zostac sku-
tecznie podniesiony w ramach zarzutu naruszenia podstawy szczegélnej
skargi nadzwyczajnej. Podobnie, wywody w tym zakresie musza zostaé
wyraznie wyodrebnione. W przeciwnym wypadku rozumowanie zapre-
zentowane w skardze dotkniete bedzie bledem ignoratio elenchi, ocena
zasadnosci skargi nadzwyczajnej nie bedzie mozliwa, a w konsekwencji
pismo procesowe uznane zostanie za namiastke srodka zaskarzenia. Brak
wyczerpujacego i spéjnego uzasadnienia podstaw, na ktérych skarzacy
opiera skarge, stanowi bowiem wade dyskwalifikujaca pismo procesowe
oraz powinien prowadzié do odrzucenia skargi bez wzywania strony skar-
zacej do usuniecia brakéw!®?,

6

Podstawa ogdlna skargi nadzwyczajnej a wyrok
ETPCz w sprawie Watesa przeciwko Polsce

W wyroku pilotazowym z 23 pazdziernika 2023 r., w sprawie Watesa prze-
ciwko Polsce® Europejski Trybunat Praw Cztowieka odniést sie m.in. do
problematyki podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej. W pierwszej kolej-
nosci Trybunat przypomniat stanowisko Komisji Weneckiej z 11 grudnia
2017 1., zgodnie z ktérym ,system nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia
istnial w wielu bylych krajach komunistycznych, a proponowany przez
Polske system, cho¢ nie jest catkowicie identyczny z dawnym systemem
radzieckim, ma do niego wiele podobienistw. Komisja Wenecka byta szcze-
gblnie zaniepokojona przepisem, zgodnie z ktérym prawomocny wyrok
moze zosta¢ uchylony ze wzgledu na «sprawiedliwo$é spoteczna», co jest
terminem podlegajacym szerokiej swobodzie interpretacji w postepowaniu

52 Vide Postanowienia Sadu Najwyzszego: z dnia 28 wrze$nia 2020 r. sygn.
akt I NSNc 51/19; z dnia 22 czerwca 2022 r., sygn. akt I NSNc 309/21; wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 24 listopada 2021 ., sygn. akt I NSNc 54/21.

53  Skarga nr50849/21.
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sadowym, a zatem jest sprzeczne z zasada przewidywalno$ci prawa” (§ 233).
Nastepnie Trybunat przywotal zalecenie Komisji Europejskiej w sprawie
praworzadno$ci w Polsce z 20 grudnia 2017 r., w ktérym Komisja ,,0dno-
szac sie do szeroko okreslonych podstaw skargi nadzwyczajnej, uznata, ze
budzi ona obawy co do zasady pewnos$ci prawa i praworzadnosci” (§ 233),
atakze rezolucje Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w rezolucji
z 28 stycznia 2020 r., w ktérym ,stwierdzilo, ze wprowadzenie nadzwyczaj-
nego $rodka zaskarzenia od prawomocnych wyrokéw «na szeroko zakro-
jonych i subiektywnych podstawach» narusza zasade pewnosci prawa
i powagi rzeczy osadzonej oraz moze znacznie zwigkszy¢ liczbe skarg
przeciwko Polsce kierowanych do Trybunatu” (§ 234).

Odnoszac sie do powyzszego Trybunal uznat, ze podnoszone wobec
skargi nadzwyczajnej zastrzezenia s zasadne. W kontekscie stanowigcej
przedmiot niniejszego opracowania podstawy ogdlnej skargi nadzwyczaj-
nej Trybunat wskazat:

jednym z warunkéw sine qua non wniesienia nadzwyczajnego srodka zaskar-
zenia jest konieczno$é¢ zapewnienia zgodno$ci z zasadami sprawiedliwo-
$ci spotecznej. Termin ,sprawiedliwo$é spoteczna”, cho¢ oczywiscie ma
odnosié sie do art. 2 Konstytucji [...], ma charakter ogélny i niejasny - jed-
nostki (w tym prawnicy) moga zasadnie nie zgadzaé sie co do jego znacze-
nia. Jego interpretacja podlega zatem szerokiemu zakresowi uznaniowosci.
Rozumienie i interpretacja tego pojecia moga sie znacznie rézni¢ w zalez-
nosci od punktéw odniesienia wybranych przez organ interpretacyjny, co
skutkuje brakiem jasnosci co do jego znaczenia dla celéw postepowania sado-
wego. Tak duzy zakres swobody przyznany organom publicznym uprawnio-
nym do wniesienia nadzwyczajnego §rodka zaskarzenia oraz Izbie Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych otwiera drzwi do mozliwej arbitralno-
§ci, niewlasciwego wykorzystania srodka prawnego i naduzycia procesu.
W zwiazku z tym zaskarzony przepis nie spelnia wymogdéw Konwencji
dotyczacych jakosci ,,prawa”’, poniewaz prawo krajowe musi wskazywa¢
z rozsadna jasnoscig zakres i sposéb wykonywania odpowiednich uprawnienl
dyskrecjonalnych przyznanych wtadzom publicznym, tak aby zapewnié¢
jednostkom minimalny stopient ochrony, do ktérego sa one uprawnione
w ramach rzadéw prawa w spoteczeristwie demokratycznym (§ 235).

Kategoryczno$¢ powyzszych stwierdzen nieco zaskakuje i abstrahuje od
realiéw prawnych zaréwno krajowych, jak i miedzynarodowych. Przede
wszystkim zauwazyé bowiem nalezy, ze okreslenie ,sprawiedliwosé
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spoteczna” funkcjonuje m.in. w porzadku prawnym Unii Europejskiej
i nie wywoluje tak powaznych kontrowersji interpretacyjnych, na jakie
zwrdcit uwage Trybunal w cytowanym wyroku. W art. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej®*, okreslajacym cele Unii expressis verbis, przyjeto bowiem,
ze Unia ,wspiera sprawiedliwo$¢ spoteczna”. Juz z tego tylko wzgledu czy-
nienie panstwu czlonkowskiemu zarzutu z faktu, ze umozliwia realizacje
tego celu za pomoca nadzwyczajnego Srodka zaskarzenia, budzi zdziwienie.

Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka pomija w isto-
cie polski dorobek konstytucyjny dotyczacy interpretacji przedmioto-
wej zasady, a takze marginalizuje istotny komponent zasady ustrojowej
Rzeczypospolitej Polskiej wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Pomijajac
kontekst historyczny'** przypomnijmy w tym miejscu, ze zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunalu Konstytucyjnego

[w] ujeciu polskiej ustawy zasadniczej sprawiedliwoéé spoteczna jest tez
celem, ktéry ma urzeczywistnia¢ demokratyczne panistwo prawne. Taki
wlasnie model demokratycznego paiistwa prawnego przyjeta Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest demokratycznym paristwem prawnym
panstwo, ktdre nie realizuje idei sprawiedliwosci, przynajmniej pojmo-
wanej jako dazenie do zachowania réwnowagi w stosunkach spotecznych
i powstrzymywanie sie od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejéw dla wybranych grup
obywateli. Wystawiona w preambule sprawiedliwo$¢ stata sie obok innych
tamze powolanych wartosci jedng z zasad, ktére wszyscy maja mieé ,za nie-

wzruszong podstawe Rzeczypospolitej Polskiej”*®l.

54 Traktat o Unii Europejskiej z dnia 13 grudnia 2007 r. - wersja skonsolidowana,
Dz.U. C 202 z 7.6.2016, 13-46.

55 Naten temat historiiiznaczenia zasady sprawiedliwosci spotecznej zob. np.
Tatiana Chauvin, ,Sprawiedliwo$¢ spoteczna - czlowiek i wspélnota w swietle
prawa i spotecznej nauki Ko$ciota” Forum Prawnicze, nr 3 (2020): 3-21; Marek Chmaj,
Monika Urbaniak, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 2 (Warszawa: Difin, 2022), 52-61;
Aldona Domariska, Zasady sprawiedliwosci spotecznej we wspétczesnym prawie kon-
stytucyjnym (E6dz: Wydawnictwo Uniwersytetu Eédzkiego, 2001); Andrzej Pulto,

»Sprawiedliwo$é spoteczna w systemie zasad naczelnych Konstytucji RP” Paristwo
iPrawo, z.7 (2003): 5-16; Piotr Tuleja, , Artykut 2”, [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz,
Art. 1-86, red. Marek Safjan, Leszek Bosek (Warszawa: C.H. Beck, 2016), 240-252;
Zygmunt Ziembifiski, O pojmowaniu sprawiedliwosci (Lublin: Daimonion, 1992).

56 Vide Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 ., sygn. akt

K 8/98, OTK ZU 3/2000, poz. 87; zob. réwniez Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego:
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Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, zasada ta, okreslajac réwniez
istote demokratycznego panistwa prawnego, koryguje jego mozliwy waski,
formalistyczny legalizm™”.,

Podkresli¢ ponadto nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny zwracat uwage,
ze:

[w]yrazona w tym przepisie zasada sprawiedliwosci spotecznej nie stanowi

jedynie ogélnej zasady ustrojowej Rzeczypospolitej Polskiej czy tez swoistej
»dyrektywy programowej”. W uznaniu Trybunatu na gruncie tego przepisu

mozna wskaza¢ szczegélne prawo podlegajace ochronie, jakim jest prawo

do sprawiedliwego traktowania, jesli zarazem jest ono odnoszone do sfery
stosunkéw objetych gwarancjami konstytucyjnymi, choéby ogélnie ujetymi.
Jest ono sprzezone z obowigzkiem paristwa stania na strazy sprawiedliwo-
$ci spotecznej poprzez zaniechanie aktéw (dziatari) mogacych staé z nig
w sprzecznoéci oraz eliminowanie takich aktéw, ktére uznano za godzace

w te zasade. Dotyczy to zaréwno etapu stanowienia, jak i stosowania prawal®®.

Przypomnieé réwniez nalezy, Zze bogate orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego okresla relacje zasady sprawiedliwosci spotecznej nie
tylko z pozostalymi podstawowymi zasadami zasady demokratycznego
panistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo$ci spo-
tecznej, a takze zasadami pochodnymi z niej wywodzonymi, ale takze
z innymi prawami i warto$ciami konstytucyjnymi, jak np. zasada réwnosci,
solidarnosci spotecznej, minimum bezpieczenistwa socjalnego, zabezpie-
czenia podstawowych warunkéw egzystencji, prawo do sagdu, w tym zasada
sprawiedliwo$ci proceduralnej czy w koricu godnosé ludzka.

Bezposrednio do powyzszego rozumienia zaréwno sprawiedliwosci
spolecznej, jak i szerzej zasady demokratycznego pafistwa prawnego urze-
czywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej odwotal sie ustawo-
dawca zwykly, nowelizujac w 2018 r. ustawe o Sadzie Najwyzszym i nadajac

7

podstawie ogélnej skargi nadzwyczajnej obecna tresé*:

z dnia 17 czerwca 2003 r., sygn. akt P 24/02, OTK ZU 6A/2003, poz. 55; z dnia 19
grudnia 2012 r., sygn. akt K 9/12, OTK ZU 11A/2012, poz. 136.

57 Sokolewicz, Zubik, ,Artykut 2”, 104.

58 Vide Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 26/01, OTK ZU 8/2001, poz. 258.

59 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw
powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. 2018 r., poz. 1045.
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w projektowanej nowelizacji wskazano, ze niezaleznie od przestanek wska-
zanych w dotychczasowym brzmieniu art. 89 § 1 pkt1-3, do wniesienia skargi
nadzwyczajnej konieczne jest zaistnienie dodatkowego, wstepnego warunku,
realizujgcego expressis verbis naczelng zasade ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej wywodzaca sie z art. 2 Konstytucji. W mys$l zmienionego przepisu,
skarge nadzwyczajng bedzie mozna wnie$¢ - niezaleznie od zaistnienia
bardziej szczegbtowych przestanek wymienionych w dalszej czesci 89 § 1
ustawy - tylko wtedy, gdy bedzie to absolutnie niezbedne z punktu widzenia
zasady demokratycznego panistwa prawnego urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwo$ci spolecznej. Rozwigzanie to jest modyfikacja obecnego
stanu prawnego, w ktérym réwniez istniata podstawowa, wstepna prze-
stanka warunkujaca dopuszczalnoé¢ skargi, a mianowicie jej koniecznosé
dla zapewnienia praworzadnosci i sprawiedliwosci spolecznej. W ocenie
autoréw projektu, dotychczasowa tresé tego przepisu mogta rodzié¢ watpli-
woéci i powodowad, ze skarga, majaca mieé charakter nadzwyczajny, mogta
by¢é naduzywana ponad rzeczywistg intencje ustawodawcy. Sformutowanie
zawarte obecnie w art. 89 § 1 ustawy jest klauzula generalng odmienng od ist-
niejacej od dawna w polskim porzadku prawnym zasady z art. 2 Konstytucji
(choé w pewnym zakresie do niej podobna), a jego wyktadnia wymagataby
dopiero ugruntowania w drodze orzecznictwa sadéw. Mogto to prowadzié
do stanu swoistej niepewnosci prawnej co do zakresu znaczeniowego tej
przestanki, co w konsekwencji kazdorazowo utrudniatoby dokonywanie
jej subsumpcji w odniesieniu do skonkretyzowanych stanéw faktycznych.
Zastgpienie dotychczasowego sformutowania odwotaniem expressis verbis do
normy rangi konstytucyjnej, stanowiacej naczelng zasade ustrojowa pafistwa,
bedacej od kilkudziesieciu lat przedmiotem rozbudowanego orzecznictwa
sadéw i Trybunatu Konstytucyjnego, pozwoli zapobiec powstaniu poten-
cjalnego stanu niepewno$ci prawa oraz ugruntuje nadzwyczajny charakter
$rodka zaskarzenia przewidzianego w art. 89 nowelizowanej ustawy*..

Nawet pobiezny przeglad orzecznictwa Sadu Najwyzszego w zakre-
sie skarg nadzwyczajnych prowadzi do wniosku, ze uksztattowanie pod-
stawy ogdlnej skargi nadzwyczajnej na wzdr zasady ustrojowej okreslonej
w art. 2 Konstytucji RP zrealizowalo te cele, przyczyniajac sie¢ do wzmoc-
nienia pewno$ci prawa. Zgodnie z uwagami przedstawionymi w punkcie 3
niniejszego opracowania, Sad Najwyzszy wielokrotnie wskazywal, ze:

60 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Naj-
wyzszym oraz niektérych innych ustaw z dnia 2 maja 2018 r., druk nr 2480.
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stabilno$¢ oraz prawomocno$¢ orzeczen sadowych, a takze ksztattowa-
nych przez nie stosunkéw prawnych [...] jest zasadg konstytucyjna, wywo-
dzong z prawa do sadu (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP), za$
odstapienie od niej powinno by¢ podyktowane wyjatkowymi wzgledami.
Konsekwentnie stwierdzone uchybienia musza by¢ na tyle powazne, by
wzglad na caloksztalt zasady wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP nakazy-
wal ingerencje w powage rzeczy osgdzonej (zob. wyrok Sagdu Najwyzszego
z 9 grudnia 2020 r., I NSNu 2/20). Ten punkt widzenia potwierdzat wielo-
krotnie Europejski Trybunat Praw Czlowieka [...] podkre$lajac, ze prawo do
rzetelnego procesu musi by¢ interpretowane w §wietle zasady rzadéw prawa,
bedacej wspdlnym dziedzictwem paristw - stron Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci [...]. Jednym z fundamentalnych aspek-
téw rzadéw prawa pozostaje za$ zasada pewnosci prawnej, ktéra przewiduje
wymdg, by tam, gdzie sady ostatecznie rozstrzygnety jaka$ kwestie, ich
orzeczenie - co do zasady - nie byto kwestionowane (zob. np. wyroki ETPCz
z: 28 pazdziernika 1999 r. w sprawie Brumarescu przeciwko Rumunii, skarga
nr 28342/95, par. 61; 24 lipca 2003 r. w sprawie Ryabykh przeciwko Rosji,
skarga nr 52854/99, par. 52; 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie Agrokompleks

przeciwko Ukrainie, skarga nr 23465/03, par. 148) ",

Dodatkowo statystyki Sadu Najwyzszego dotyczace skarg nadzwyczaj-
nych potwierdzajg efektywnos¢ podstawy ogdlnej skargi nadzwyczajnej,
w tym objetej nig zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, jako instrumentu
ograniczajacego ingerencje Sadu Najwyzszego w powage rzeczy osadzonej
do sytuacji wyjatkowych. M.in. z uwagi na niespetnienie podstawy ogél-
nej w latach 2019-2023 Sad Najwyzszy oddalit 169 skarg nadzwyczajnych,
a 72 odrzucit®?.

Powyzsze wskazuje, ze podstawa ogélna skargi nadzwyczajnej spetnia
swoja role jako swoistego ,bezpiecznika” umozliwiajacego wzruszenie
jedynie tych prawomocnych orzeczen sadéw, ktére godza w podstawe
ustrojowg Rzeczypospolitej Polskiej.

Biorac jednakze pod wage okoliczno$é, ze w przytoczonym orzecze-
niu Europejski Trybunatl Praw Cztowieka skorzystat z procedury wyroku

61 Z ostatnich zob. Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2023 r.,
sygn. akt Il NSNc 116/23.

62 W tym samym okresie w wyniku rozpoznania skargi nadzwyczajnej Sad
Najwyzszy uchylil 329 orzeczen sadéw, dwukrotnie zmienit zaskarzone orzeczenie,
za$ czterokrotnie stwierdzil niezgodno$¢ z prawem prawomocnego orzeczenia.
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pilotazowego, a w jego ramach zobowigzat Polske do podjecia krokéw maja-
cych na celu m.in. usuniecie wskazanych wad postepowania ze skargi
nadzwyczajnej, zakladajac jednoczeénie, ze nie dojdzie do wyelimino-
wania instytucji skargi nadzwyczajnej z krajowego porzadku prawnego,
przyja¢ mozna, ze najprostszym sposobem realizacji wyroku Trybunatu
bedzie zmiana podstawy ogdlnej poprzez wyeliminowanie z niej zasady
sprawiedliwosci spotecznej. W ten sposdb literalnie zrealizowany zostanie
wyrok Trybunatu.

Przyjecie przez ustawodawce wskazanego rozwiagzania doprowadzi
jednak do aktualizacji pytania: czy zarzut naruszenia zasady sprawiedli-
wosci spolecznej bedzie mégt zosta¢ skutecznie podniesiony w ramach
znowelizowanej podstawy ogélnej skargi nadzwyczajnej? Zwazywszy
na dotychczasowg praktyke orzecznicza Sadu Najwyzszego, wskazujaca
na mozliwo$¢é skutecznego podniesienia w ramach podstawy ogélnej
zarzutu naruszenia zasad pochodnych zasady demokratycznego paiistwa
prawnego, a jednoczesnie $ciste powigzane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasady sprawiedliwosci spotecznej i zasady panstwa
prawnego, mozliwo$¢ taka nalezy niewatpliwie dopuscié. Jak bowiem jed-
noznacznie wskazat Trybunal Konstytucyjny, sprawiedliwo$¢ spoteczna
jest celem, ktéry ma urzeczywistnia¢ demokratyczne panstwo prawne.
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Stosunkowo krétkie, trwajace nieco ponad dekade (luty 1730 roku - paz-
dziernik 1740 roku) rzady cesarzowej Anny Joannowny, za$ faktyczne
wtladanie jej faworyta, ktéry podazyt za nig do Moskwy z kurlandzkiej
Mitawy - Ernesta Johanna Birena (Birona) otaczajacego sie kregiem cudzo-
ziemcéw, w tym szczegélnie Niemcéw, w duzej mierze pozbawionych
jakichkolwiek kwalifikacji zarzadczych i politycznych, ale czestokroé
takze etycznych oraz moralnych, okazywana przez nich jawnie pogarda
dla wszystkiego co rosyjskie, powodowatly zaréwno gleboki opér, a takze
nieche¢, tak autochtonicznych elit, jak i szerokich warstw ludowych. Na te
sytuacje natozylo sie zjawisko ,bironowszczyzny” - systemu rozbudowa-
nych represji karnych oraz policyjnego terroru, wymierzonego w liczne
rzesze poddanych imperatorowej. Smieré i deportacje na Syberie dotknety
woéweczas kilkadziesiat tysiecy oséb i chociaz czesto byli to najzwyczajniej
pospolici kryminalisci lub staroobrzedowecy, to jednak taki ponury model
rzadéw samowtadczych niejako zawist nad wizerunkiem panstwa rosyj-
skiego w czwartym dziesiecioleciu XVIII wieku'.

W przeddzien swojej $mierci, w dniu 5 (16) pazdziernika 1740 roku Anna
Joannowna wyznaczyla nastepca tronu Imperium Rosyjskiego Joanna
Antonowicza (Iwana Antonowicza), ktéry w chwili podpisania przez
umierajaca cesarzowa manifestu o przekazaniu mu korony imperato-
réw rosyjskich liczy! niespetna 8 tygodni zycia. Do momentu uzyskania
przez niego pelnoletnosci, co miato nastapi¢ w wieku siedemnastu lat,
rzady w Imperium Rosyjskim powierzone zostaty, jako regentowi, ksieciu
Birenowi'®. Joann VI Antonowicz (1740-1764) byt po kadzieli przedsta-
wicielem starszej gatezi rodu Romanowdw. Jego pradziad to car Joann V
Aleksiejewicz (1666-1696), syn cara Aleksieja Michajlowicza (1629-1676)
z malzeistwa z Maria Iliczyng Mitostawska (1624-1669), przyrodni brat
Piotra I (1672-1725), z ktérym ten ostatni w wyniku zadari zbuntowanych
putkéw strzeleckich w maju 1682 roku miat wspétwladaé Rosja jako drugi

1 Pjotr Gribielskij, Aleksandr Mirwis, Dom Romanowych. Biograficzeskije swi-
edienija o czlenach carstwowawszego doma, ich predkach i rodstwiennikach, (Sankt-
Peterburg: »LIO Redaktor«, 1992), 51; Nichocalas Risanovsky, Mark Steinberg,
Historia Rosji, thum. Anna Bernaczyk, Tomasz Teszner (Krakéw: Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagielloriskiego, 2009), 253.

2 Nikotaj Kostomarow, Russkaja istorija w ziznieopisanijach jejo gtawniejszych
diejatieli. Potnoje izdanije w odnom tomie (Moskwa: Izadielstwo ALFA-KNIGA, 2017),
1164; Gribielskij, Mirwis, Dom Romanowych, 57.
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w hierarchii car®. Dla zmartej cesarzowej Anny Joannowny Joann VI
Antonowicz byl jednoczesnie takze wnukiem jej o rok starszej siostry
Jekateriny Joannowny (1692-1733), trzeciej cérki Joanna V Aleksiejewicza,
urodzonej w zwigzku matzeniskim z caryca Praskowia Fidorowna Sattykowsa
(1664-1723)'). W 1716 roku poslubita ona ksiecia Meklemburgii Karola
Leopolda (1678-1747), realizujac w ten sposéb jeden z istotnych intere-
séw panstwowych Rosji. Piotrowi I zalezalo bowiem na nawigzywaniu
dynastycznych sojuszy z polozonymi na wybrzezu Morza Battyckiego
monarchiami niemieckimi, ktére to porozumienia mialy zmierzaé do
zabezpieczenia przed ekspansja szwedzka morskich korytarzy handlo-
wych taczacych ten akwen wodny z Morzem Péinocnym. Ich dzieckiem byta
urodzona w 1718 roku w Rostocku ksiezniczka Elzbieta Katarzyna Krystyna
Mecklenburg von Schwerin (1718-1746), matzonka ksiecia Brunszwiku,
Bevern oraz Liineburga Antona Ulricha von Braunschweig - Wolfenbiittel
(1714-1776). Przeszta ona do historii Rosji jako Anna Leopoldowna, przyj-
mujac to imie na cze$¢ swojej ciotki - cesarzowej podczas ceremonii chrztu
w obrzadku prawostawnym w 1733 roku®.

Smieré Anny Joannowny w dniu 6 (17) pazdziernika 1740 roku rozpo-
czeta stosunkowo krétki okres rzadéw regenta ksiecia Birena, zakoniczony
przewrotem patacowym inspirowanym przez Anne Leopoldowne w dniu
7 (18) listopada 1740 roku i usankcjonowany wydanym dwa dni pézniej w for-
mie manifestu ukazem Joanna VI Antonowicza z dnia 9 (20) listopada, w kté-
rym to dwumiesieczne dziecko - przyszly imperator uzasadniat koniecznosé
odsuniecia od wladzy Birena, akcentujac okazywany przez niego brak
szacunku oraz grozby kierowane pod adresem jego rodzicéw. Jednoczesnie
tez przekazywatl w tresci tegoz aktu normatywnego sprawowanie wladzy
panstwowej wlasnej matce - Annie Leopoldownie, ktéra de iure stawata sie
kolejnym regentem oraz uzyskiwala tytul wielkiej ksigznej Wszechrosji'.

3 Alekandr Gustawowicz Brikner, Istorija Piotra Wielkiego (Moskwa: Izdatiele-
stwo AST-ASTREL, 2004), 64; Nikotaj Iwanowicz Pawlenko, Istorija Piotra Wielkiego
(Moskwa: Izdatielstwo »WIECZE«, 2006), 29, 57.

4 Gribielskij, Mirwis, Dom Romanowych, 123, 13.

5 Risanovsky, Steinberg, Historia Rosji, 253-254; Gribielskij, Mirwis, Dom
Romanowych, 57; Jewgienij Wiktorowicz Anisimow, Impieratorskaja Rossija (Sankt-
Peterburg: 000 »Piter-Press«, 2016), 203.

6 Ukaz imperatora Joanna Antonowicza 9 nojabria 1746 goda (Moskwa: hrabia
Siergiej Dmitrjewicz Szeremietiew, Uniwersyteckaja tipografija, 1899), 3-4 (ory-
giniat ukazu w jezyku polskim); 5-6 (ttumaczenie ukazu na jezyk rosyjski). Ukaz
ten nie zostat opublikowany w: Potnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii t. XI,

,S$ 1740 po 1743 goda” (Sanktpeterburg: Tipografija II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo
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Okres rzadéw Anny Leopoldowny charakteryzowat jej daleko idacy
dystans wobec wszelkiej aktywnosci paristwowej, liczne spory wybu-
chajace pomiedzy dostojnikami Cesarstwa, a takze otaczanie sie przez
nig szerokim kregiem cudzoziemcéw, w opinii publicznej jednoznacz-
nie identyfikowanych z Niemcami. Dodatkowy niepokéj budzity zamiary
wlozenia na skron regentki korony Imperium Rosyjskiego. Wszystkie te
okolicznosci, na ktére naktadala sie zlozona sytuacja miedzynarodowa,
interesy europejskich mocarstw usitujacych instrumentalnie rozgrywa¢
Rosje, zmierzajac przy tym do wywoltania sporéw o sukcesje rosyjska, wzo-
rem trwajacych analogicznych wojen o trony: polski, hiszpanski, czy tez
austriacki, budzity leki oraz powodowaly gleboka troske o trwatos¢ insty-
tucji paristwowych!”.. W sposéb szczegdlny obawy te przenikaly sfery woj-
skowe, i to zaréwno na poziomie oficerskim, jak tez wérdd nizszych szarz:
podoficeréw i Zolnierzy, chociaz ta ostatnia grupa postrzegala problem
stosunkowo prosto - pod rzadami stojacej na czele paniistwa regentki ster
nawy parstwowej pozostanie tak czy owak w rekach ,Niemcéw”, a przeciez
Rosja potrzebuje dla swojego rozwoju i dalszej egzystencji kogos, kto bytby
w stanie w pelni samodzielnie nig wlada¢, bez jakiejkolwiek instytucji
zastepujacej prawowitego monarche, a na dodatek okrazonego cudzo-
ziemskimi - nie rosyjskimi wptywami. Te koncepcje budowaty tozsamosé
narodowg i kierowaty zarazem wzrok ku cérce Piotra I Wielkiego - cesa-
rzéwnie Elzbiecie. Wybitny historyk rosyjski XIX stulecia Wasilij Osipowicz
Kliuczewskij (1841-1911) w swoim monumentalnym dziele zatytulowanym
Russkaja istorija przywotuje nawet przypadek odmowy zlozenia przysiegi
na wierno$¢ Joannowi VI Antonowiczowi po ogloszeniu manifestu o objeciu
przez niego tronu, jak tez wskazuje na ogromne nadzieje i oczekiwania
personifikowane przez lud w osobie Elzbiety Piotrowny. Takie wydarze-
nia, krok po kroku budowaty fundamenty pod kolejny przewrét patacowy,
tym razem na rzecz objecia tronu przez Elzbiete'®.. Do tego czasu, szcze-
gblnie w dobie panowania cesarzowej Anny Joannowny dystansowala si¢
ona od wszelkich przejawéw aktywnosci publicznej, wybierajac zycie

Impieratorskowo Wieliczestwa Kancelarji, 1830), 301, w ktérym okres rzagdéw Anny
Leopoldowny rozpoczyna wydany dwa dni péZniej, 11 listopada 1740 roku ukaz
do synodu Ob upotrebleniji na cerkownyje razchody dieneg numer: 8287; Jewgienij
Wiktorowicz Anisimow, Rossija w sieredine XVII wieka (Moskwa: «My$l», 1988), 32.

7 Michail Heller, Historia Imperium Rosyjskiego, thum. Eugeniusz Melech, Tade-
usz Kaczmarek (Warszawa: Wydawnictwo «Ksigzka i Wiedza», 2000), 387.

8  Wasilij Osipowicz Kliuczewskij, Russkaja istorija (Moskwa: Izatielstwo ,E”,
2016), 708-708.
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w waskim kregu swojego najblizszego otoczenia, skupiajacego oddane
i wierne jej osoby, ktére nastepnie juz po 1741 roku miaty objaé istotne
funkcje publiczne. Meczyla tez cesarzéwne atmosfera imperatorskiego
dworu, co powodowato, ze pojawiala sie na nim sporadycznie i wylacznie
woéwczas, gdy stawalo sie to catkowicie niezbedne!.. Starata sie nie anga-
zowal w biezaca polityke, stroni¢ od wszelkich ewentualnych probleméw
i ktopotdéw, czyniac zarazem wszystko, by nikomu nie przyszio do glowy
wyda¢ ja za maz za wladce jakiegokolwiek miniaturowego niemieckiego
ksiestewka. Jednak do$¢ nieudolne rzady jej kuzynki Anny Leopoldowny
powoli, z dnia na dzief, modyfikowaly tak zamiary Elzbiety, jak i caloksztalt
sytuacji. Jej najblizsi sojusznicy, szczegélnie nadworny lekarz Jean Armand
de L'Estocq (Johann Hermann Lestocq 1692-1767) zaczeli inspirowaé cesa-
rzéwne do bardziej zdecydowanych poczynan. W podobnym kierunku szty
réwniez dziatania dyplomacji szwedzkiej i francuskiej, pragnacych zre-
alizowaé swoje cele polityczne w Rosji, jednak Elzbieta, utrzymujaca stale,
wzorem Piotra I, doskonate relacje z gwardzistami, nie byta ciagle jeszcze
w pelni zdecydowana na przeprowadzenie zamachu, obawiajac sie surowej
reakcji karnej w przypadku jego niepowodzenia'”. Informacje o zamiarach
spiskowcéw, za przyczyna dyplomacji brytyjskiej oraz rosyjskiej agen-
tury w Niemczech, dotarty tez do Anny Leopolodowny, ktdrej sugero-
wano konieczno$é jak najszybszego aresztowania LEstocqa". Jednak nie
zdecydowala sie ona na taki krok, ograniczajac sie jedynie do wezwania
Elzbiety w dniu 23 listopada (4 grudnia) 1741 roku do patacu cesarskiego
i poinformowania jej o tym, ze plany spisku staly sie juz jawne, chociaz
zastrzegala, ze im nie wierzy. Zapowiedziala tez aresztowanie de LEstocqa.
Elzbieta nader chtodno i w sposéb zdystansowany zaprzeczyta wszelkim
podnoszonym zarzutom, ale rozmowa ta radykalnie przyspieszyta podjecie
przez nig decyzji o koniecznosci przeprowadzenia przewrotu. W petni
tez zdala sobie sprawe, ze nadszedl czas, by bez zbednej zwtoki przejs¢ do
aktywnej fazy realizacji planéw!?.

Wydarzenia nabraty tempa juz nastepnego dnia. P6Znym wieczorem
25 listopada (6 grudnia) okoto godziny 23 do rezydencji Elzbiety przybyto

9 Michail Michajtowicz Bogostowskij, Rossijskij XVIII wiek, t. II (Moskwa: Izda-
tielstwo «Nowyj chrongraf», 2010), 142.
10 Anisimow, Impieratorskaja Rossija, 205-208.
11 Jewgienij Wiktorowicz Anisimow, Jelizawieta Pietrowa (Moskwa: Motodaja
Gwardia, 1999), 10-11.
12 Nikotaj Nikotajewicz Frisow, Wstuplenije na prestot impieratricy Jelizawiety
Piotrowny (Kazan: Tipografija Impieratorskowo Uniwersiteta, 1887), 146-147.
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siedmiu grenadieréw, przekazujac informacje, ze nastepnego dnia ich
oddzialy mialy opuszczaé Sankt-Petersburg, co uniemozliwitoby catkowi-
cie realizacje zamiaru przejecia wladzy. Elzbieta zatem, nie wahajgc sie ani
chwili wlozyta na piers metalowa zbroje i order §w. Katarzyny na wstedze,
wzieta w reke srebrny krzyz oraz uroczyscie przyrzekla przed ikong Spas
nierukotwornyj, ze o ile obejmie tron, to nie konfirmuje juz nigdy zadnego
wyroku §mierci. Opuscita po tym swéj patac w otoczeniu bliskich jej oséb,
w tym licznych krewnych, w linii macierzynskiej, po Katarzynie I (1684-
1727) i zasiadta w saniach, udajac sie do Koszar Preobrazenskich, w ktérych
poprosita gwardzistéw o wsparcie jej dziatan na rzecz przejecia tronu Rosji.
Kleczac przed nimi trzymata w reku krzyz méwiac: ,Przysiegam przed
tym krucyfiksem, umrze¢ za was, a czy wy przysiegacie uczynié to samo
dla mnie?”. Zolnierze odpowiadajac jej, zlozyli takiej samej tresci przy-
siege, zastrzegajac jednoczes$nie, ze pozbawig zycia wszystkich wrogéw
Elzbiety. Gwardzi$ci z nig na czele udali sie do Patacu Zimowego, w ktérym
warty niemal momentalnie przeszly na strone spiskowcéw. Aresztowano
wszystkich czlonkéw Rodziny Brunszwickiej, a mianem tym okreslano
woéwczas w Rosji Anne Leopoldowna oraz jej matzonka i ich matoletniego
syna - Joanna VI Antonowicza. Petnia wladzy cesarskiej, przy prawie catko-
witej aprobacie wiekszo$ci opinii publicznej przeszta w ten sposéb w rece
imperatorowej Elzbiety Piotrowny, a tym samym dokonala sie swoista
reinkarnacja pozycji stronnictwa rodziny Naryszkinéw, z ktérej wywo-
dzila sie matka Piotra I i ostateczny juz upadek frakcji Mitostawskich
na dworach: sanktpetersburskim i moskiewskim!**\. Z uptywem kolej-
nych dwudziestu lat wydarzenie to doprowadzito tez do przejecia tronu
Imperium Rosyjskiego przez holsztynsko-gottorpska linie Romanowdw,
ktéra utrzymala sie na nim do marca 1917 roku™*.

Okres rzadéw Elzbiety zapisal sie w historii Rosji jako czas rozprzestrze-
niania sie na jej terytorium idei O§wiecenia: powstaty liczne szkoty oraz

13 Frisow, Wstuplenije na prestot impieratricy Jelizawiety Piotrowny, 148 - 150;

Nikotaj Iwanowicz Pawlenko, Jelizawieta Pietrowna (Moskwa: Rossijskoje wojenno-

-istoriczeskoje obszczestwo, 2023), 229-230; Aleksandr Sokotow, Nieruskije ruskije.
Istorija stuzenija Rossiji. Inoziemnyje predstawitieli siemji Romanowych (Moskwa:
Izdatielstwo «Centropoligraf», 2021), 91-98; Nancy Shields Kollmann, Rossija i jejo
imperia 1450-1801, ttum. Wiadimir Pietrow (Boston-Sankt-Peterburg: Akademic
Studies Press/Bibtorossika, 2023), 469.

14 Mirwis Gribielskij, Dom Romanowych, 67; 103; Orlando Figes, Tragedia narodu.
Rewolucja rosyjska 1891-1924. thum. Beata Hrycak (Wroctaw: Wydawnictwo Dolno-
$laskie, 2009), 365-367; Richard Pipes, Rewolucja rosyjska. ttum. Tadeusz Szafar
(Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, 1994), 247-251.
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gimnazja, powotany zostat do zycia w 1755 roku Uniwersytet Moskiewski,
zainicjowata swéj byt publiczna scena teatralna w Sankt-Petersburgu (1756)
oraz utworzono, réwniez w pétnocnej stolicy, w 1757 roku Akademie Sztuk
Pieknych. Imperatorowa Elzbieta Piotrowna powotala réwniez w 1752 roku
Morski Kadecki Korpus Szlachecki w Sankt-Petersburgu. To ostatnie mia-
sto przezyto w trakcie jej panowania takze niezwykle dynamiczny rozwdj.
Liczba jego mieszkancéw doréwnata populacji Moskwy, za$ architekto-
nicznie stato sie ono perlg ,baroku elzbietaniskiego”, ze swoimi pieknymi
$wiatyniami, patacami, licznymi pomnikami oraz wspanialtymi mostami.
To wéwczas wybitny architekt Bartolomeo Rastrelli (1700-1771) projektowat
oraz budowat najpiekniejsze sanktpetersburskie gmachy uzytecznosci
publicznej, w tym Palac Zimowy, na ktéry Elzbieta przeznaczyla gigan-
tyczne $rodki finansowe oraz wznosit patace dostojnikéw panistwowych,
pragnacych chociazby w czesci nasladowa¢ estetyczne gusty imperatoro-
wej. Pojawily sie tez wéwczas w Rosji pierwsze tytuly prasowe: w Sankt-
Petersburgu wychodzity:

1. ,Jezemiesiacznyje soczinienija, k polzie i uwiesieleniju stuzaszczije”
(1758 rok - redaktor: Gerhard Friedrich Miiller);

2. ,Trudolibimaja pcziota” (1759 rok - redaktor: Aleksandr Piotrowicz
Sumarokow); oraz ukazujace sie w Moskwie:

3. ,Poleznoje uwiesielenije” (1760 rok - redaktor: Michait Matwiejewicz
Chersakow).

Natomiast w sferze finansowo-gospodarczej cesarzowa Elzbieta dopro-
wadzita do zlikwidowania, przez wiele lat paralizujacych obrét handlowy,
wewnetrznych komdr celnych, jak tez zezwolita na utworzenie w 1754 roku
pierwszego pafistwowego banku w Imperium Rosyjskim - Szlacheckiego
Banku Pozyczkowego z siedzibg w Sankt-Petersburgu i filia w Moskwie
przyznajacego wlascicielom ziemskim niskooprocentowane kredyty zabez-
pieczone na ich nieruchomosciach™!.

15 Dominic Lieven, The Cambridge History of Russia, t. II, Imperial Russia, 1689 -
1917 (Cambridge: Cambridge University Press, 2015), 78; 396. Risanowsky, Steinberg,
Historia Rosji, 257; Kostomarow, Russkaja istorija w ziznieopisanijach jejo gtawniejszych
dziejatieli, 1254; Heller, Historia Imperium Rosyjskiego, 397-405; ,,Ukaz imiennyj 13 maja -
Ob uczieriezdienii Gosudarstwiennowo Zajemnawo Banka; o poriadkie wydaczi
iz onawo dienieg i 0 nakazanii rostowszczikow”, [w:] Potnoje sobranije zakonow
Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. X1V, 1754 - 1757 (Sanktpeterburg: Tipografija Il Otdie-
lenija Jewo Impieratorskowo Wieliczestwa Kancelarii, 1836), 87 - 94, numer: 10235.
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W jednym z pierwszych swoich ukazéw, wydanych zaledwie w kilka
dni po przejeciu tronu w dniu 12 grudnia 1741 roku, cesarzowa Elzbieta
Piotrowna wskazywatla na potrzebe poszanowania aktéw prawnych funk-
cjonujacych w obrocie od czaséw rzadéw jej poprzednikéw. Stwierdzila,
ze Senat Rzagdzacy mial sie kierowaé ukazami wydanymi jeszcze przez jej
ojca - Piotra Wielkiego, zaznaczajac:

[...] nakazujemy, wszystkie Jego Wysokosci ukazy i reglamenty najbardziej

Scisle przestrzegaé, wedlug nich nieodmiennie postepowac¢ we wszystkim
iwe wszystkich Instytucjach Pafistwa Naszego, tak w Kolegium Duchownym,
jak i w pozostalych, we wszystkich kancelariach, kantorach, guberniach,
prowincjach, jak tez w innych miejscach, jakkolwiek by sie nie nazywaty
igdzie by nie byly; albowiem w tychze ukazach Jego Wysokosci i uprzednio

w ukazach dziada naszego Gosudara Cara Aleksieja Michajlowicza wspo-
mnianych, oprécz tych, dotyczacych spraw, ktére wéwczas sie toczyty
i zostaly zakoniczone; nie odrzucamy takze ukazéw powstatych po §mierci

Jego Wysokoéci, [pochodzacych - D.S.] od jej wysokoéci Gosudarini, matki

Naszej, i po niej wladajacych Tronem Wszechrosyjskim przed nami, uchy-
lamy te, ktére pozostaja niezgodne ze stanem obecnego czasu i sa przeciwne

dobru paiistwowemu®.,

Tak wyrazone stanowisko dawato monarchini mozliwos¢ swobodnej
oceny funkcjonujacej legislacji bedacej dzietem nastepcéw cara Aleksieja
Michajlowicza oraz cesarza Piotral, przy czym postrzegata czes¢ z nich jako
odejscie od sukcesji tych wiadcéw, bedac zarazem jednak w petni gotowa do
utrzymania ukazéw, ktére byty przez nig oceniane jako propanstwowe!”..
Co wiecej, jej ustawodawstwo w pewien sposéb korygowalo, na przyktad

16 Ukaz imieniny 12 grudnia 1741 roku O wostanowlenii wiasti Senata w praw-
leniii wnutriennych gosudarstwiennych dziet; o soczinieni rejestra ukazam preznich
carstwowanij; ob unicztozeni prezniawo Kabineta, i ob ustanowleni nowawo pri dworie
Jeja Imperatorskowo Wieliczestwa; ob uczrezdienii po prezniemu w Guberniach Proku-
rorow, i ob opredelenii dlia uprawlenii inostrannymi dietami Kanclera”, [w:] Potnoje
sobranije zakonow Rossijskoj imperii, t. X1, s 1740 po 1743 (Sanktpeterburg; Tipografija
II Otadielenija Sobstwrennoj Jewo Impieratorskowo Wieliczestwa Kancelarii, 1830),
544-545, numer: 8480.

17 Aleksandr Jewgieniewicz Presniakow, ,Prawitielstwujuszczij Senat w car-
stwowanije Jelizawiety Pietrowny i Piotra Fiedorowicza”, [w:] Nikotaj Dmitrejewicz
Czeczulin, Aleksandr Emiliewicz Nolde, Michait Aleksandrowicz Polijewtokow,
Aleksandr Jewgieniewicz Presniakow, Istorija Prawitielstwujuszcziewo Senata za
dwiesti let 1711 - 1911 gg., t. II (Sankt-Peterburg; brak nazwy wydawnictwa, 1911), 6.
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w sferze spotecznej, wiele aktéw normatywnych poprzednikéw zasiadaja-
cych na tronie Imperium Rosyjskiego. By¢ moze najbardziej widoczne byto

w obszarze polityki konfesjonalnej. W 1727 roku matka Elzbiety, Katarzyna

I, nakazata wysiedlenie Zydéw z terenéw Ukrainy, jak tez zamieszkuja-
cych miasta potozone na obszarze Rosji. Polecenie to, najprawdopodobniej

z uwagi na rychty zgon cesarzowej, zaledwie po kilkunastu dniach od pod-
jecia tej decyzji, nie zostato skutecznie zrealizowane®. Elzbieta juz rok
po swojej intronizacji wydata 2 (13) grudnia 1742 roku ukaz, w preambule

ktérego odwolywata si¢ do tegoz aktu normatywnego Katarzyny I, naka-
zujac wysiedlenie Zydéw z obszaru calego pafistwa rosyjskiego, i to bez

réznicy plci, gremialnie zakazujac im jednoczesnie powrotu, zezwalajac

wszakze na jeden wyjatek od tej zasady - w przypadku przyjecia przez

kogokolwiek z nich prawostawia'.

W obszarze prawa karnego w Imperium Rosyjskim stan prawny w pierw-
szej potowie XVIII wieku wygladal nieco inaczej i mozna byto go okre-
§li¢ mianem raczej stabilnego. Nie ulegal bowiem jakim$ nadzwyczaj
radykalnym przeksztalceniom i zmianom. Fundamentalnym zbiorem,

18 26 apriela 1727 goda, Imiennyj sostojawszijsia w Wierchownom Tajnom Sowietie
O wysytkie Zydow iz Rossiji i o nabliudieni, daby oni nie wywozili s soboju zototych i sie-
rebrianych Rossijskich dienieg [w:] Potnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii, t. VIL, s
1649 goda, t. V11723 - 1727 (Sanktpeterburg: Tipografija Il Otdielenija Sobstwiennoj
Jewo Imperatorskowo Wieliczestwa Kancelarii, 1830), 782 numer: 5063; w tekscie
ktérego Katarzyna I nakazywata, zeby: ,[...] Zydéw tak pici meskiej, jak i zeriskiej,
ktérzy znajduja sie na Ukrainie i w innych miastach rosyjskich, tych wszystkich
wystaé bezzwlocznie won z Rosji za granice i z powrotem ich pod Zadnym pozorem
nie wpuszczaé do Rosji i tego Scisle przestrzegaé we wszelkich miejscach”. Aleksan-
der Sotzenicyn, Dwiescie lat razem 1795 - 1995, cz. I, W przedrewolucyjnej Rosji, thum.
Adolf Mayer, Natalia Michalak (Wroctaw: Wydawnictwo Wektory, 2012), 22 - 23.

19 Ukaz z 2 grudnia 1742 roku, Imiennyj - O wysytkie kak iz Wielikorossijskich,
tak i iz matorossijskich gorodow, siot i dierewieri, wsiech Zydow, kakowo by kto zwa-
nija i dostoinstwa nie byt, so wsiem ich imieniem za granicu i o niepuskanii onych, na
buduszczije wremia w Rossiju, kromie zetajuwszczich prinat Chrystianskuju wieru
Grieczeskawo ispowiedowanija [w:] Polnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii, t X1,
s 1740 po 1743 goda (Sanktpeterburg: Tipografija II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo
Impieratorskowo Wieliczestwa Kancelarji, 1830), 727 - 728, numer: 8673; Sotzeni-
cyn, Dwiescie lat razem, cz. I, 23 -24; Kazimir Waliszewskij, Jelizawieta Pietrowna:
Docz’ Piotra Wielikowo (Moskwa: TERRA-Kniznyj Ktub, 2003), 161. Na mocy tego
ukazu imperatorowej Elzbiety Piotrowny granice Rosji opuscito wéwczas do 1753
roku okoto 35 tysiecy oséb wyznania judaistycznego, chociaz przyjmuje sie, ze
w praktyce z przestanek gospodarczo-ekonomicznych realizacja tego aktu nor-
matywnego napotykala na znaczny opér wiascicieli ziemskich, samych Zydéw,
a nawet urzednikéw koronnych.
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miedzy innymi norm prawa karnego, stato sie Utozenije cara Aleksieja
Michajtowicza (Sobornoje utozenije) z licznymi jego uzupetnieniami w for-
mie monarszych ukazéw™°.. Prace nad ta kodyfikacja rozpoczete zostaly
w drugiej potowie lipca 1648 roku i powierzone komisji, do ktérej sktadu
wtadca powotat trzech bojaréw z tytutami ksigzecymi: Nikite Iwanowicza
Odojewskiego (1600-1689) powierzajac mu funkcje jej przewodnicza-
cego oraz Siemiona Wasilijewicza Prozorowskiego (1586-1660) i Fiodora
Fiodorowicza Wotkotiskiego (?-1665). Do pomocy w ich pracach car Aleksiej
Michajlowicz dotaczyt dodatkowo do tego zespotu dwéch diakéw: Gawrite
Leontiejewa oraz Fiodora Joakimowicza Gribojedowa (1610-1673). Stanowili
oni dobrze wyksztatcony czynnik urzedniczy''. Uchodzili zarazem za
doskonatych znawcéw i interpretatoréw prawa bizantyjsko-ruskiego,
jak tez wybitnych praktykéw, co z kolei wynikato z doswiadczen naby-
tych z pracy sedziowsko-orzeczniczej w centralnych organach zarzadu
Paristwa Moskiewskiego (prikazy, pataty). Komisja bez zbednej zwtoki
podjeta dziatania na rzecz uporzadkowania materialu normatywnego
finalnie dazac do opracowania nowego zbioru prawa, opierajac sie na
obszernym i wielorakim dorobku zZrédtowym, przede wszystkim na ksie-
gach Prikazéw: Rozbojonowo, Pomiestnowo i Ziemskowo, jak réwniez na
ksiedze Chotopiewo Prikaza. Ponadto wykorzystano liczne wielkoksig-
zece i carskie Sudiebniki z lat: 1497, 1550, 1559 i 1606-1607, jak tez: Stogtaw
(postanowienia ziemsko-cerkiewnego Soboru z 1551 roku) i Nomokanony
zawarte w poszczegdlnych redakcjach Kormczych Knig: Nomokanon Joanna
Scholastyka, Nomokanon w XIV tytutach wraz z nalezacym do niego
Kanonem Sintagma w redakcji przed Focjuszem oraz opatrzony komenta-
rzami Nomokanon Focjusza'®?. Pod uwage takze wzieto III Statut litewski

20 Nancy Shields Kollman, Prestuplenije i nakazanije w Rossiji ranniewo Nowowo
wremieni, ttum. Piotr Igorujewicz Prudrowskij, Marija Siergiejewna Mieniszykowo,
Aleksandra Wasilijewna Worobiowa, Jelena Anatolijewna Kirpianowa, Jekaterina
Giennadiejwna Domnina (Moskwa: »Nowoje Literaturnoje Obozrienije«, 2016), 294.

21 Jwan Dmitrijewicz Bielajew, Lekcji po istorii russkowo zakondatielstwa
(Moskwa: Izdatielstwo »Rodnaja strana«, 2018), 811-812; Michait Flegontowicz
Wtadzimirskij-Budanow, Obzor istorii russkowo prawa (Moskwa: Izdatielskij Dom
»TERRITORIJA BUDUSZCZIEWO«, 268-269; Irena Kwiatkowska, Prawo karne
w kodyfikacji rosyjskiej 1649 roku (Warszawa-Krakéw: Paristwowe Wydawnictwo
Naukowe, 1984), 17.

22 Igor Andriejewicz Isajew, Istorija gosudarstwa i prawa Rossiji (Moskwa: NOR-
MA-INFRA, 2013), 172-174; 178; Aleksiej Stiepanowicz Pawtow, Sokraszczionnyj kurs
lekcji cerkownowo prawa, (brak miejsca wydania i nazwy wydawnictwa, 1899), 120-
138; Dmitrij Iwanowicz Azarewicz, Istorija bizantijskowo prawa, cz. II (Jarostawl:
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z 1588 roku, dokonujac wrecz w wielu przypadkach bezposredniej recepcji
jego przepiséw do tresci Ulozenija cara Aleksieja Michajtowicza. Ponadto
wykorzystata Komisja ksiecia Nikity Odojewskiego dokumenty z okresu
Smuty, w tym miedzy innymi teksty uméw zawartych z Zygmuntem III
Waza, przedmiotem ktérych bylo zaproszenie jego syna - krélewicza
polskiego Wiadystawa do objecia tronu Pafistwa Moskiewskiego (z dnia
4/14lutego i 7/17 sierpnia 1610 roku), a ponadto inne akty stanowigce zrédta
prawa ruskiego i bizantyjskiego**.

Tworzac Sobornoje Utozenije ksiaze Nikita Odojewski wraz z pozosta-
tymi cztonkami Komisji odrzucili mocno archaiczne juz wéwczas regu-
lacje z okresu obowigzywania Ruskiej Prawdy i funkcjonowania na Rusi
prawa ksiazecego. Jednoczeénie podjeli tez w miare udang prébe dokona-
nia systematyzacji istniejacego materialu ustawodawczego, zmierzajaca
do jego konsolidacji i zapewnienia spdjnosci norm prawnych w ramach
przygotowywanej nowej kodyfikacji. W rezultacie otrzymano zbiér prawa
sktadajacy sie z 25 opatrzonych tytulami rozdziatéw, zawierajacy tacznie
967 artykuléw i poprzedzony Wstepem. Biorac jako kryterium przedmiot
regulacji prawnej mozna sprébowaé wyodrebni¢ w Sobornym Ulozeniju
z 1649 roku kilka dziatéw tego aktu normatywnego:

1. rozdzialy I-IX dotycza prawa: panstwowego, cerkiewnego, skarbo-
wego oraz prywatnego (cywilnego);

2. rozdziaty X-XV poswiecone zostaly postepowaniu sgdowemu oraz
ustrojom sadéw rosyjskich, chociaz w rozdziale X znalazly sie tez
normy prawa zobowigzan;

3. rozdzialy XVI-XX zawieraja normy regulujace stosunki z zakresu
prawa rzeczowego;

Tipografija Germana Wilgelma Falke, 1877), 324-327; Anton Wiadimirowicz Karta-
szew, Istorija russkoj Cerkwi (Moskwa: Izdatielstwo EKSMO, 2005), 317-321; Roman
Iwanowicz Awdiejew, Tatiana Jurjewna Timofiejewa, Istorija Russkoj Prawostawnoj
Cerkwi, t. I, Istorija Russkoj Cerkwi ot naczala raspostrajenia Chistanstwa na Rusi do
uczieriezdinija Patrijarszestwa w Moskwie (1589g.) (Moskwa: Politiczerskaja Ency-
ktopedija »ROSSPEN, 2015), 448-449.

23 Michait Flegontowicz Wtadimoirskij-Budanow, Nowyja Otkrytija w istorii
Utozenija cara Aleksiejewicza Michajtowicza (Kijéw: brak nazwy wydawnictwa, 1880),
5-6; Igor Andriejewicz Isajew, ,Istorija sozdanija Sobornowo UloZenija. Istoczniki
istruktura”, [w:] Istorija suda i prawosudija w Rossiju, t. I1, Zakonodatielstwo i prawo-
sudieje w Moskowskom gosudarstwie (koniec XV - 70 -tyje gody XVII wieku), red. Natalia
Michajtowna Zototuchina (Moskwa: NORMA, 2019), 475-478.
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4. rozdzialy XXI-XXII to zbiér norm prawa karnego, chociaz mozna je
odnalez¢ takze w pozostalych jednostkach redakcyjnych Utozenija
cara Aleksieja Michajtowicza oraz:

5. rozdzialty XXIII-XXV stanowigce swoiste dopetnienie pozostatych
norm tego zbioru prawa®*.,

Te ostatnie nosity odpowiednio tytuly: 1) rozdziat XXIII - O strzelcach;
rozdziat XXV- Ukaz o karczmach regulujqcy zasady sprzedazy wina i tabaki
oraz wprowadzajacy kary za ich nieprzestrzeganie'**!.

W sferze prawa karnego w Sobornym Utozeniju dokonano préby przed-
miotowej systematyzacji ujetych przestepstw, dyferencjujac je bardziej
lub mniej ostro na cztery kategorie. Byly to zatem czyny przestepne skie-
rowane przeciwko: 1) wierze i Cerkwi prawostawnej; 2) pafistwu; 3) spo-
tecznoéci oraz: 4) wobec oséb prywatnych (fizycznych)®. Kara gtéwna
przewidziang w tym kodeksie byta kara $mierci, przy czym pelnita ona
przede wszystkim funkcje eliminacyjng wobec sprawcy. Zagrozenie nig
wystepowalo w 20 rozdziatach zawierajacych przestepstwa spenalizo-
wane w Sobornym Ulozeniju z 1649 roku, takie chociazby jak: bluznierstwo
(Bogochulstwo), celowe zaktécanie obrzadkéw religijnych (umyszliennej sryw
liturgii), podjety w zamiarze bezpoérednim zamach na zycie lub zdrowie
panujacego (gosudara) czy tez zdrada stanu (gosudarstwiennaja izmiena).
Z punktu widzenia wykonania kary §mierci UloZenije z 1649 roku przyjmo-
walo podziat na kare zwykla i kwalifikowang. Zwykta kare $mierci wyko-
nywano przez powieszenie, za$ karami kwalifikowalnymi, zwigzanymi
z dodatkowymi dolegliwo$ciami dla skazanego, byty: spalenie, wlanie do
gardla roztopionego metalu (otowiu), oraz zakopanie zZywcem w ziemi,
stosowane wobec mezobdjczyn. Ta ostatnia kara polegata na zakopaniu
skazanej w pozycji stojacej wraz z rekami do wysokosci gtowy, pozosta-
wieniu jej pod straza i pozbawieniu wody oraz zywnosci. Zaleznie od pory
roku $mier¢ nastepowata badZ w dniu kaZzni, badZ tez trwata przez kilka dni.
Prawo zabranialo pozytywnie reagowa¢ na prosby dzieci, badZ krewnych
zabitego o objecie zabdjczyni aktem taski, chociaz w praktyce zdarzaly sie
przypadki przerwania wykonania kary §mierci wobec skazanej, odkopania

24 Isajew, ,,Istorijasozdanija SobornowoUlozenija. Istocznikiistruktura”, 480-481.

25 Bielajew, Lekgji po istorii russkowo prawa, 831.

26  Artiemij Anatolijewicz Roznow, ,Sistema priestuplenij po Sobornomu uto-
zeniju1649”, [w:] Istorija suda i prawosudija w Rossiji, t. II, Zakonodatielstwo i prawo-
sudije w Moskowskom gosudarstwie (koniec XV - 70 -tyje gody XVII wieku), red. Natalia
Michajtowna Zototuchina (Moskwa: NORMA, 2019), 497.
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jejiosadzenia w zeniskim monastyrze jako mniszki, by w ten sposéb odpo-
kutowata swoja wine. Ponadto Ulozenije cara Aleksieja Michajlowicza prze-
widywato szereg kar mutylacyjnych takich jak: uciecie ucha, reki, nosa
lub nozdrzy, nogi badz nég, ust jak tez jezyka (za przestepstwa religijne
badz obelgi), czy wreszcie oélepienia (poprzez wyluskanie oka lub pary
oczu). Najczesciej jednak przewidywang w Ulozeniju z 1649 roku kara byto
pozbawienie wolnosci na czas okreslony badZ nieokreslony - ,do ukazu
wiadcy” (do Gosudriewa ukaza badz: na skolko Gosudar ukazet)!”..

Sobranoje Utozenije z 1649 roku w II potowie XVII stulecia wymagato juz,
a to z uwagi na pewne sprzecznosci w jego tresci normatywnej, korekty,
uzupelnienia oraz nowelizacji. Stuzy¢ temu mialy nowo wydane artykuty
obejmujace swoja materia zaréwno normy z zakresu prawa rzeczowego
(status débr ziemskich), jak i prawa karnego. Przeszly one do historii
prawa jako Nowoukazannyje statji, zas wydane byty kolejno w latach: 1669,
1676, 1677, przy czym, jedynie te pierwsze z 1669 roku, przyjete przez cara
Aleksieja Michajlowicza za zgoda Dumy Bojarskiej w dniu 22 stycznia i opa-
trzone tytutem Nowoukazannyje statji o rozbojniczych i ubijstwiennych dietach,
stanowily de facto mala kodyfikacje karng uzupelniajacag w tym zakresie
odpowiednie rozdziaty Sobornowo Utozenija z 1649 roku. Recypowaly tez
liczne nowe rozwigzania z bizantyjskich Zrédet prawa, chociaz w poréwna-
niu z Sobornym Ulozenijem w wielu przypadkach ostabialy wymiar represji
karnej, wprowadzajac znacznie mniej dotkliwy katalog kar, odchodzacy
od tych przyjetych w 1649 roku, z Kormczej Knigi i I1I Statutu litewskiego™®!.

W opinii zglebiajacej te kwestie amerykanskiej badaczki Nancy Shields
Kollmann ratio legis takich rozwigzan nalezy poszukiwaé w przebiegu
gwaltownych ruchéw spotecznych, bedacych przejawem glebokiego nie-
zadowolenia ludnosci z sytuacji gospodarczej w Panistwie Moskiewskim,
w tym chociazby takich zjawisk, jak emisja miedzianych rubli, ktdrej to
monecie oficjalnie nadano warto$¢ srebra, za$ stosunek cen obu metali

27 Kwiatkowska, Prawo karne w kodyfikacji rosyjskiej 1649 roku, 106-110; Artiemij
Anatolijewicz Roznow, , Nakazanija po Sobornomu utozeniju 1649 goda”, [w:] Isto-
rija suda i prawosudija w Rossiji, t. II, Zakondatielstwo i prawosudije w Moskowskom
gosudarstwie (koniec XV - 70 - tyje gody XVII wieka), red. Natalia Michajtowna Zoto-
tuchina (Moskwa: NORMA, 2019), 515-517.

28 Isajew, Istorija gosudarstwa i prawa Rossiji, 181; Aleksander Wladimirowicz
Zulanow, Isabella Aleksandrowna Minger, Alan Atlyjewicz Tieppijew, ,Ot Sobor-
nowo ulozenija k »Nowoukazanym statijom«: rozwitije russkowo prawa wo utoroj
potowinie XVIII wieka” Prawo i uprawlenije, nr 9 (2022): 138; Kollman, Prestuplenije
i nakazanije w Rossiji Nowowo wriemienie, 299.
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ksztaltujacy sie w proporcjach 62,5:1, powodowal wyparcie z obrotu pie-
nigdza o warto$ci realnie wyzszej i sprzyjal falszowaniu monety miedzia-
nej, ktdérej rzeczywista ilo§¢ w obiegu znacznie przekroczyta wysokosé
oficjalnej emisji okre$lonej przez wladze paristwowe. Pogtoski, ze za tymi
patologicznymi zjawiskami stojg dazace do wzbogacenia sie w ten sposéb
osoby z najblizszego otoczenia cara Aleksieja Michajlowicza, w tym jego
te$¢ - bojar Ilia Mitostawski, doprowadzity w lipcu 1662 roku do wybuchu
tak zwanego ,miedzianego buntu” w Moskwie, krwawo po kilku dniach
sttumionego przez oddzialy strzelcéw. Jego uczestnicy zostali poddani
torturom, za$ wielu z nich skazano badz na kary mutylacyjne (obciecie
czlonkéw), pietnowanie i zestanie catymi rodzinami na Syberie lub tez
na $mier¢ przez powieszenie. Lokalne rozruchy w $lad za tym rozlaty sie
po catej Rosji, za$ ich zwieficzeniem stala sie w latach 1670-1671 wojna
chlopska zapoczatkowana przez dofiskiego kozaka Stiepana Timofiejewicza
Razina (ok. 1630-1671). Wszystkie te wydarzenia daly impuls, by normy
Soborowego Utozenija przewidujace za okreslone rodzaje przestepstw, kary
zmierzajace do ciezkiego uszkodzenia ciata skazanego, zastapione zostaly
mniej dotkliwymi, ale ostatecznie pozbawiajacymi w znacznej mierze
aktywnosci fizycznej. I tak, jezeli w Soborowym UtoZeniju za pierwsza
kradziez przewidywano obciecie lewego ucha, a za druga prawego, to
Nowoukazanyje Statiji wprowadzaly odpowiednio za pierwsza kradziez
odciecie dwéch matych palcéw lewej dloni, za druga za$ - pozbawienie
lewej nogi. Dopiero w warunkach recydywy i popelniania dalszych prze-
stepstw nalezalo sprawce pozbawié¢ kolejnych cztonéw ciata - odrabaé
reke oraz noge. W przypadku kradziezy naczyn liturgicznych z cerkwi
Soborowe Utozenije przewidywato kare §mierci, za$ regulacja z 1669 roku
nakazywata w przypadku popelnienia po raz pierwszy tego typu prze-
stepstwa jedynie odciecie lewej reki i prawej nogi u sprawcy. Notabene
kary te w latach osiemdziesiatych XVII wieku zastapione zostaty badz to
dozywotnim zestaniem na Syberie, badz tez dalszym zlagodzeniem ich
uciagzliwoéci mutylacyjnych dla skazanego™®.

W czasie panowania Piotra I Wielkiego (trwajacego od 1692 do 1721 roku)
w zakresie prawa karnego nadal fundamentalnym aktem normatywnym
pozostawato Ulozenije cara Aleksieja Michajtowicza z 1649 roku, chociaz
kontynuowane byly dzialania legislacyjne nakierowane na nowelizacje

29 Kollman, Prestuplenije i nakazanije w Rossiji Nowowo wriemienie, 325-326;
Risanovsky, Steinberg, Historia Rosji, 194; Heller, Historia Imperium Rosyjskiego,
252-253; Kluczewskij, Russkaja istorija, 462-464.
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obowigzujacych norm prawnych zmierzajaca do uzyskania znacznej efek-
tywnosci w walce z przestepczoscia. Dokonywalo sie przede wszystkim
poprzez tak zwane imiennyje ukazy, a zatem dekrety monarsze wydane
i osobiscie podpisane przez cara (od 1721 roku przez imperatora)™.. Nie
sposéb przywotac je wszystkie, ale mozna sprébowaé wskaza¢ te najistot-
niejsze. Byly to zatem: 1) Imienny ukaz z bojarskim przyzwoleniem o nie-
zakopywaniu do ziemi zon za zabéjstwa ich mezdéw, a o Scieciu im gléw
(imiennyj ukaz s bojarskim prigoworem o nieokapywanii w ziemlu zon za ubijstwo
muzejich, a ob otsieczeniiim gotow™" z 19 lutego 1698 roku); 2) Imienny ukaz
ogloszony Strzeleckiemu Prikazowi przez bojara Trojekurowa o procedu-
rze transportowania wiezniéw na zestanie i o karaniu przeprowadzajacych,
jezeli umys$lnie badZ przez zaniedbania dadza powdd wieZniom do ucieczki
(Imiennyj ukaz objawionyj Strieleckomu prikazu bojarinom Trojekurowym
o poriadkie prieprowzdzenija kotodnikow w ssytku i o nakazanie prewodnikow
jesli umyszlienno ili po niebriezeniju dadut stuczaj kotodnikom k pobiegu) z 19
pazdziernika 1692 roku w tresci, ktérego nakazywano transportowaé wiez-
niéw w kajdanach z zachowaniem jednak takich standardéw, by dotarli oni
do miejsc zestania, a takze naktadano kary na dozorujacych ich straznikéw,
ktérzy w przypadku dopuszczenia do ucieczki skazanych, sami podle-
gali karom cielesnym (bicie knutem), a nawet zsytce wraz z rodzinami
w miejsce przeznaczone dla uciekiniera®?; 3) Ukaz imienny, ogloszony
z Preobrazenskowo Prikaza dla Prikazu Sudnych Dziet o karaniu za bunt,
zdrade i zabdjstwo $miercia, a za worostwo zestaniem do Azowa na katorge
(Imiennyj, objawlionnyj iz Preobrazenskowo prikaza, prikazu Sudnych dieto
o nakazanii za bunt izmienu i duszegubstwo, smiertiju, a za worostwo ssytkoju
w Azow na katorgu) z dnia 19 listopada 1703 roku potwierdzajacy istnienie
przestepstwa zdrady stanu i konieczno$é karania za nig, rozszerzat je takze
o pojecie ,buntu” i zabéjstwo w zamiarze bezposrednim (umyszlinnoje
ubijstwo) oraz nakazywat wymierzaé winnym popetnienia takich czynéw,
zgodnie Ulozeniem z 1649 roku, kare $mierci. Z kolei tych, ktérzy dopusz-
czali sie worostwa, Piotr I polecal zsyla¢ na katorge do potozonego nad

30 Anatolij Walentynowicz Naumow, Prestuplienije i nakazanije w istorii Rossiji,
cz. 1 (Moskwa: 000 »Prospekt«, 2021), 38.

31 Potnoje Sobranije zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. I1I, s 1689 po 1699
(Sanktpeterburg: Tipografija II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo Impieratorskowo
Wieliczestwa Kancelarii, 1830), 15, numer: 1335.

32 Polnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. I11, 1689-1699 (Sank-
tpeterburg: Tipografija II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo Impieratorskowo Wieli-
czestwa Kancelarii, 1830), 143-144, numMer: 1449.
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Donem nieopodal ujscia tej rzeki do Morza Azowskiego - Azowa. Okreslone

w tytule worostwo nie oznaczato w realiach poczatku XVIII wieku konglo-
meratu przestepstw skierowanych przeciwko mieniu, ale raczej pod tym

terminem kryta sie zbiorcza nazwa wszelkich czynéw zabronionych, poza

zdrada stanu, buntem oraz zabéjstwem!®*, W niecate dwa miesigce p6z-
niej ten akt normatywny zostat doprecyzowany przez wydany 14 stycznia

1604 roku Imienny ukaz o karaniu za zdrade i bunt §miercig, a za mniejsze

przestepstwa knutem i zestaniem do pracy katorzniczej na wiecznos¢ lub

tylko na dziesieé lat (Imiennyj, objawlionnyj iz Rozjadu w Preobrazenskij prikaz

o nakazaniju za izmienu i bunt smiertiju, a za mienszyje prestuplenija knutom

i ssytkoju w katorzniju rabotu wieczno ili tolko na dziesiat liet). W jego tresci

car nakazywat, by

[...] przestepcéw i rozbéjnikéw, ktérzy dopuscili sie morderstwa, w sposéb
bezposredni [czynili - D.S.] przestepstwa, zdrade stanu i bunt, karaé $mier-
cig, a ktérzy [uprzednio - D.S.] byli skazani i nastepnie zestani, tych bez
[ponownego - D.S.] skazania zsytaé na katorge, az na dziesieé lat.

Ten akt normatywny zawezat orzekanie kary $mierci wylacznie do
przestepstw o ciezkiej wadze gatunkowej: zdrady stanu oraz buntu, za$
w pozostatych wypadkach, o ile Soborowe Utozenije takg drastyczng sankcje
przewidywato nakazywat jej ztagodzenie poprzez tak bezterminowe, jak
i okreélone datg koricowa zestanie do prac katorzniczych®*,

Wszystkie te regulacje prawnokarne Piotra I kolidowaty z Utozenijem
wydanym przez jego ojca - cara Aleksieja Michajlowicza w 1649 roku
i w praktyce ich stosowanie niosto za sobg watpliwosci co do wzajemnych
relacji tychze aktéw normatywnych. Prébe ich wyjasnienia, jak tez zhie-
rarchizowania rangi aktéw prawnych, stat sie ukaz imienny z 15 czerwca
1714 roku o koniczeniu spraw wedtug Utozenija, a nie wedtug Nowoukazanych
Statiej (Imiennyj ukaz o wierszeniju diet po Utozeniju, a nie po Nowoukazanym
Statijam). Utrzymywat on w mocy normy Soborowego Utozenija, ale tez
paradoksalnie w zaden sposéb nie zmieniat statusu prawnego pézniejszych

33 Potnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. IV, 1700-1712 (Sankt-
peterburg: Tipografija II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo Impiratorskowo Wieli-
czestwa Kancelarii, 1830), 228, numer: 1951; Naumow, Prestuplienije i nakazanije
w istorii Rossiji, cz. I, 39.

34 Potnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. IV, 1700-1712 (Sankt-
peterburg: Tipografija II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo Impiratorskowo Wielicze-
stwa Kancelarii, 1830), 240, numer: 1957.
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ukazéw imiennych. Te, ktére zawieraty regulacje z zakresu prawa kar-
nego nieznane Ulozeniju z 1649 roku, a go uzupelniajace, nakazywano
stosowaé w praktyce orzeczniczej. Ukaz expressis verbis zamierzal bowiem
sformutowanie:

[...] nakazaé wszystkim rangg sedziom wszystkie sprawy prowadzié zgod-
nie z Utozenijem; a wedlug nowo ukazanych punktéw i wedtug odrebnych
ukazéw w zadnym wypadku niczego nie czynié, oprdcz tych spraw, ktére
w Utozeniju pominiete zostaty™.

Wydany przez PiotraIw dniu 16 stycznia 1721 roku Reglament Gtéwnego
Magistratu (Regtament ili ustaw Glawnego Magistrata) w rozdziale IX o sadach
miejskich (o sudach grazdanskich) te regule interpretacyjng zatwierdzal,
stwierdzajac, by ,[...] w Magistratach wszedzie sad i $ledztwo w sprawach
byl przeprowadzony wedtug Utozenija i wedlug Jego Wielkiego Gosudara
ukazéw”?), Kolejne akty normatywne regulujace problematyke praw-
nokarng z okresu panowania Piotra I - chociazby Kodeks Wojskowy (Artikut
Woinskij) z 1715 roku, czy tez w czeéci Ustawa morska (Ustaw morskoj) z 1720
roku, cechowaly nadal bardzo surowe zagrozenia za popelnione czyny
przestepcze w tym kary cielesne oraz kara gtéwna - kara $mierci®”..

Ta ostatnia w realiach XVIII wieku byta niezwykle okrutna i to najcze-
Sciej poprzez sposéb jej wykonania. Niezmiernie sugestywny opis takich
czynnosci z marca 1757 roku, a zapewne nie bylo istotnych réznic w ich
przeprowadzeniu w Rosji, podaje Michel Foucault, relacjonujac in extenso
tekst zrédtowy zawierajacy relacje z egzekucji, dokonanej wéwczas publicz-
nie w Paryzu. Pisal o skazanym, ze w tresci wyroku zasadzono

[...] ,publiczng pokute przed gléwnym wejsciem do Kosciota Paryskiego”
dokad miat by¢ ,wieziony i doprowadzony na wdzku, obnazony w jednej
koszuli, z ptongca gromnicg wagi dwu funtéw w reku”; potem ,w rzeczo-
nym wézku na placu Gréve i na szafocie [...] szarpany obcegami w piersi,
rece, uda i tydki; prawica dzierzaca néz, ktérym dokonat pomienionego

35 Potnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. IV, 1700-1712 (Sankt-
peterburg: Tipografija II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo Impiratorskowo Wielicze-
stwa Kancelarii, 1830), 116-117, numer: 2828.

36 Polnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. XIV, 1754-1757 (Sankt-
peterburg: Tipografija II Otdielenija Jewo Impieratorskowo Wieliczestwa Kance-
larii, 1836), 296, numer: 3708.

37 Naumow, Prestuplienije i nakazanije w istorii Rossiji, cz. I, 40-43.
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ojcobdjstwa, przypiekana siarka, a miejsca skad bedg drze¢ pasy, polewane
plynnym otowiem, goraca zywica, woskiem i siarka gotowanymi pospotu;
nastepnie cialo rozwléczone i rozerwane w cztery konie, potem cztonki
i korpus spalone, a popioly rozrzucone na wiatr”.

Swiadkowie obecni przy tym dodawali, ze:

[...] ta operacja trwata bardzo dtugo, bo konie ktérych uzyto, nie nawykty
do wldczenia, totez zamiast czterech trzeba byto zaprzegac szes¢; a ze i tego
nie wystarczylto, musiano, zeby wyrwaé nieszczesnikowi nogi, podcinaé

mieénie i rozrabywacé stawy*®l,

Trzeba dodaé, ze mieszkancy Imperium Rosyjskiego w tym samym 1757
roku, pod rzadami cesarzowej Elzbiety, pozbawieni byli mozliwosci obser-
wowania podobnie drastycznych scen w swojej ojczyZnie.

Przeciez juz przewrét patacowy z 25 listopada (6 grudnia) 1741 roku
odby? sie praktycznie wiasciwie bez przelewu chociazby jednej kro-
pli krwi, jezeli nie liczy¢ osoby wspélpracujacego z hrabia Andriejem
Iwanowiczem Ostermanem (1703-1747), general-admiralem oraz czotowym
politykiem i doradca Anny Leopoldowny, bylym profesorem Akademii
Nauk - Christianem Friedrichem Grossem (1696-1742), ktéry zdecydo-
wal sie popelnié samobéjstwo®. Jeszcze w trakcie dokonujacego sie
zamachu stanu przeprowadzono aresztowania bliskich wspétpracowni-
kéw Anny Leopoldowny, w tym miedzy innymi: feldmarszatka hrabiego
Burkharda Christopha von Miinnicha (1728-1767) wraz z synem, hrabiego
Ostermana, wicekanclerza hrabiego Michaita Gawritowicza Golowkina
(1699-1754), wielkiego marszatka dworu (ober-gofmarszata) hrabiego
Reinholda Gustawa von Loewenwolde (1693-1758), prezydenta Kolegium
Handlu (Komerz-kolegium) barona Carla Ludwiga Mengdena (1706-1761)
i rzeczywistego radce stanu Iwana Nazarewicza Temirjaziewa!*"!. W §lad
za tym Elzbieta Piotrowna powotata specjalng komisje $ledcza na czele
ktérej stangt nowo powotany generat-prokurator, ksiaze Nikita Jurijewicz

38 Michel Foucault, Nadzorowaé i karaé. Narodziny wiezienia, ttum. Tadeusz
Komendant (Warszawa: Wydawnictwo Aletheia, 2020), 9-10.

39 Burkhard Christoph von Miunnich, Zapiski feldmarszata grafa Minicha,
tlum. Siergiej Nikotajewicz Szubinskij (Moskwa: Gosudarstwiennaja publicz-
naja istoriczeskaja biblioteka Rossiji; 000 »Mikrograftech«, 2017), 122; Anisimow,
Impieratorskaja Rossija, 206-207.

40 Munnich, Zapiski feldmarszata grafa Minicha, 120.
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Trubeckij (1699-1767). Zarzucita ona podejrzanym czyny popetnione na
szkode Paristwa Rosyjskiego oraz nowej cesarzowej. Ostermanowi podob-
nie i von Miinnichowi przypisano dziatania, ktére spowodowal, ze po
$mierci Piotra IT Aleksiejewicza (1715-1730), wbrew ostatniej woli Katarzyny
I, korona rosyjska przeszta na Anne Joannowna, z pominieciem cesarzéwny
Elzbiety, jak tez naktanianie Anny Leopoldowny do wydania jej za maz za
zubozatego zagranicznego ksiecia. Feldmarszatka von Miinnicha oskar-
zono natomiast o prowadzenie wojen bez oszczedzania podwiadnych mu
zolnierzy. Pozostalym z kolei zarzucono miedzy innymi naktanianie bytej
regentki do wlozenia na skronie korony imperatorskiej ..

Po zakoriczeniu dziatalnosci komisji ksiecia Trubeckiego, 13 (24) stycznia
1724 roku Senatowi Rzgdzacemu dostarczono ukaz polecajacy, by oskarzo-
nych sadzié¢ zgodnie z obowigzujacym prawem (,,sudit ich po gosudarstwien-
nym prawam i ukazam”). Wyrok wydany przez specjalnie powotany przez
imperatorowg Sad Generalny, dwa dni pézniej 15 (26) stycznia, odznaczat
si¢ niespotykang wrecz surowoscia. Ostermana skazano na $mier¢ poprzez
tamanie kotem, von Miinnicha na poéwiartowanie, za$ pozostatych jedynie
na $ciecie. Wobec skazanych orzeczono tez konfiskate mienia ruchomego
oraz nieruchomosci. Juz w miejscu egzekucji 18 (29) stycznia oznajmiono
im jednak wole Elzbiety Piotrownej, ktéra zamienita orzeczong wobec nich
wszystkich kare $mierci, na zestaniel*?!. W tresci wydanego 22 stycznia
(2 lutego) 1742 roku manifestu wyjaéniajac powody swojej decyziji, i potwier-
dzajac zarazem stuszno$¢ orzeczonych przez specjalny Sad Generalny, az
tak drakonskich kar, stwierdzata oficjalnie uzywajac formy pluralis maie-
statis: ,,[...] My, wedlug przyrodzonego Nam Macierzytiskiego mitosierdzia
i wedtug darowanej Nam od Boga wspaniatlomyslnosci, Wszechmilosierna
nakazali$my ich od tej orzeczonej kary $mierci uwolni¢”, zezwalajac jedno-
cze$nie, by mogly im towarzyszy¢ ich matzonki, o ile wyraza na to zgode.

41 Kostomarow, Russkaja istorija w ziznieopisanijach jejo gtawniejszych diejatieli,
1180.

42 Siergiej Mijatowicz Sotowjew, Istorija Rossiji s drewniejszych wremion (Moskwa:
EKSMO, 2019), 713-715; Jelena Marasinowa, ,,Zakon” i ,grazdanstwo” w Rossiji wtorej
potowiny XVIII wieka: oczerki istorii obszczestwiennowo soznanija (Moskwa: 000
»Nowoje Literaturnoje Obozrienije«, 2017, 88-91; Siergiej Aleksandrowicz Kottu-
najew, ,Sudiebnaja sistema gosudarstwa w »epochu dworcowych piereworotow«”,
[w:] Istorija suda i prawosudija w Rossiji, t. III, Sodustrojstwo i sudoproizwodstwo
w pieriod stonowlenija i rozwitija absolutizma (koniec XVII - sierzedina XIX wieka), red.
Siergiej Aleksnadrowicz Kottajew (Moskwa: Izdatielstwo »NORMA, 2019), 375.
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Utrzymywala jednak w calej rozcigglosci orzeczong petng konfiskate mie-
nia skazanych!*®/,

Wedlug tego samego schematu postepowata imperatorowa Elzbieta
w przypadku innych wyrokéw orzekanych za zdrade stanu i spiski prze-
ciw monarchini. Tak byto w sprawie Aleksandra Turczaninowa - kamer-
lokaja oraz jego wspélnikéw, podoficeréw Putkéw Izmaitowskiego oraz
Preobrazenskiego: praporszczika Piotra Iwaszkina i sierzanta Iwana
Snowidowa, ktérzy uznawali, Ze Elzbieta jest cérka Piotra I nie legitymu-
jaca sie jakimkolwiek prawem do tronu, co wynikaé¢ miato z faktu uro-
dzenia si¢ przed zawarciem oficjalnego zwigzku matzenskiego jej ojca
z Katarzyna I Aleksiejewnas, jeszcze wéwczas Martg Skawronska. Planowali
zamach na zycie domniemanej uzurpatorki i jej siostrzernca, nastepce
tronu - Karla Petera Ulricha von Schleswig-Holstein-Gottorp, przyszlego
cesarza Piotra ITI Fiodorowicza (1728-1762), a nastepnie osadzenie na tronie
Rosji ksiecia Joanna VI Antonowicza, ktérego postrzegali jako par excellence
prawowitego i zarazem jedynego sukcesora Anny Joannowny. Kara §mierci
orzeczona wobec zotnierzy spiskowcéw w grudniu 1742 roku zostala zamie-
niona wytacznie na obciecie nozdrzy, za§ w przypadku Turczaninowa
dodatkowo pozbawiono go jezyka. Kolejnym krokiem stato sie zestanie
calej tréjki spiskowcéw na Syberigl**l.

W lipcu 1743 roku rozpoczeta sie tez sprawa Eopuchinéw, ktérzy wespét
z postem w Sankt-Petersburgu, pochodzacej z dynastii Habsburgéw kré-
lowej Czech i Wegier oraz cesarzowej Austrii Marii Teresy (1717-1780)
markizem Antonio Otto Botta-Adorno (1688-1774), dziatajacym rze-
komo w imieniu skonfliktowanego z jego mocodawczynia, krélem Prus
Fryderykiem II Hohenzollernem (1712-1786) zamierzali doprowadzi¢ do
uwolnienia wszystkich cztonkéw Rodziny Brunszwickiej z miejsca ich osa-
dzenia w Rydze i detronizacji Elzbiety Piotrowny. Uczestnicy tego spisku:
dama dworu Anny Leopoldowny, a takze i Elzbiety Natalia Fiodorowna
Lopuchina, de domo von Balken (1699-1763), jej matzonek generat-lejtnant

43 Gienwarija 22, 1742 goda Manifest. - Ob otmienie smiertnoj kazni prigoworien-
nym k onoj Goneralnym Sudom Gosudarstwiennym prestupnlikam Ostermanu, Minichu,
Gotowkinu, Lewenwoldu, Mendgenu i Temirjaziewu - S pritozenijem wypiski iz sentencji
Generalnow Suda o proczich prikosnowiennych k siemu dietu prestupnikach, [w:] Pot-
noje sobranije zakonow Rossijskoj imperii, t. XI, s 1740 po 1743 (Sanktpeterburg: Tipo-
grafia IT Otdielenija Sobstwiennoj Jewo Impieratorskowo Wielczestwa Kancelarii,
1830), 574-575, numer: 8506.

44 Kostomarow, Russkaja istorija w ziznieopisanijach jejo glawniejszych diejatieli,
1183.
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Stiepan Wasiljewicz Lopuchin (ok. 1685-1781) oraz ich syn kamerjunkier
w randze podputkownika gwardii Iwan Stiepanowicz Lopuchin (1720-1781)
wraz z kilkoma innymi osobami z kregéw arystokracji poddani torturom
przyznali sie do winy. Tréjke Eopuchinéw skazano na kare §mierci poprzez
tamanie kotem i pozbawienie jezykéw. Imperatorowa ztagodzita ten wyrok,
zamieniajac kare gtéwng na publiczne biczowanie knutem oraz uciecie
jezykéw, a nastepnie zestanie na Syberie i konfiskate débr. Wiekszo$¢ pozo-
statych uczestnikéw tego sprzysiezenia ukarano zostata chlosta i zestaniem.
Markiz Botta wyjechat z Sankt-Petersburga i na zadanie imperatorowej
jego mocodawczyni Maria Teresa osadzita go w areszcie domowym pod
straza, za$ po roku na prosbe Elzbiety wyrazajacej swoje zadowolenie
z kary, ktéra go spotkata zostal zwolniony. Z kolei Fryderyk II przekazat jej
poprzez rosyjskiego posta w Berlinie , sasiedzka rade”, by przeniosta cala
Rodzine Brunszwicka z Rygi w glab Rosji, co tez uczyniono, kierujac ich
poczatkowo do Oranienburga, lezacego wéwczas w guberni woroneskiej,
a nastepnie latem 1744 roku nakazano ich przeniesienie do polozonego
nieopodal Archangielska miasta Chotmogory, z zaleceniem jednoczesnie
$cistego odizolowania Joanna VI Antonowicza od jego najblizszych!**.,
Elzbieta Piotrowna, ktérej decyzje indywidualnie w pewien sposéb
tagodzity orzeczone kary - niewykonywanie egzekucji i zastapienie §mierci
najczesciej mutylacja, w 1744 roku zdecydowata sie na pierwszy krok ku
rozwigzaniu systemowemu, wydajac 7 maja ukaz o przysytaniu do Senatu
list wiezniéw skazanych na kare Smierci, lub na Smier¢ polityczng. O niewyko-
nywanie wobec nich wyroku przed ukazem Senatu, w ktérym odwotujac sie do
sytuacji na obszarze catego Imperium Rosyjskiego, w tym takze w sitach
zbrojnych wskazywata na to, ze w wielu przypadkach ,,[...] kare $mierci
i $mier¢ polityczna jest czyniona nie wedtug rzeczywistych win, a z innych
przyczyn i niewinnie”. Stad tez zadala, by wszystkie odpisy i ekstrakty
wyrokéw zasadzajacych kare $mierci lub $mierci politycznej, pod tym
ostatnim terminem rozumiejac przeprowadzenie swoistej inscenizacji
egzekucji, a nastepnie wykonanie kary gatunkowo 1zejszej i zestanie badz

45 Solowjew, Istorija Rossiji s drewniejszych wremion, 1185-118; Henryk Were-
szycki, Historia Austrii (Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-E6dz: Wydawnictwo
Zak}ad Narodowy imienia Ossolifiskich, 1996), 122; Wactaw Felczak, Historia Wegier
(Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdarisk-E6dz: Wydawnictwo Zaktad Narodowy
imienia Ossolifiskich, 1983), 170; Ignac Romsics, Historia Wegier, ttum. Agnieszka
Barszczewska, Szymon Brzezifiski, Maciej Sagata (Poznani: Media Rodzina, 2018),
248-249; Christopher Clark, Prusy. Powstanie i upadek 1600 - 1947, thum. Jan Szku-
dliriski (Warszawa: Bellona, 2009), 186; 192.
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tez wylacznie zestanie, byly przesylane do Senatu Rzadzacego celem ich
weryfikacji. Jednocze$nie surowo zabraniano przeprowadzania egzekucji
i $émierci politycznych juz skazanych, jak tez i w przysztosci®..

Istotg zatem tego ukazu stalg sie nie tyle likwidacja kary $mierci w Rosji,
co raczej wprowadzenie moratorium na jej wykonywanie!*”). Do tej kwe-
stii Elzbieta Piotrowna podczas swojego panowania wracala jeszcze kil-
kukrotnie. W zatwierdzonej przez nig opinii Senatu Rzadzacego z dnia
29 marca (9 kwietnia) 1753 roku nakazywata, by w przypadku popetnienia
przestepstw zagrozonych karg $mierci jej nie stosowaé, zamieniajac ja na
kare chlosty wykonywang knutem, potaczona z wycieciem nozdrzy oraz
dozywotnim zestaniem™®), Péttora roku pézniej, 30 wrzeénia (11 pazdzier-
nika) 1754 roku cesarzowa Elzbieta potwierdzala w wydanym przez siebie
akcie normatywnym swoje wczeéniejsze decyzje co do niewykonywania
kary $mierci i expressis verbis stwierdzata, azeby w przypadkach

[...] naturalneji politycznej $mierci, okreslonych $ciéle w prawach i ukazach
panistwowych, zgodnie z poprzednimi ukazami Jej Cesarskiej Wysokosci,
tejze $miertelnej egzekucji do rozpatrzenia i [wydania - D.S.] wlasciwego
dla niej ukazu nie wykonywad,

a orzeczong kare $mierci zamienia¢ na inne kary - bicie knutem, wyry-
wanie nozdrzy, napietnowanie stowem ,wor” (ros. przestepca), co miano
czynic poprzez wypalenie rozgrzanym zelazem znaku w formie litery
W’ na czole, za$ na jednym z policzkéw litery ,,0”, a na drugim - ,R”.
Ponadto nakazywala imperatorowa zsytanie skazanych do ulokowanej na
brzegu Zatoki Fifiskiej miejscowos$ci Ragervik (obecnie na terenie Estonii
miasto Paldiski, polozone na pétwyspie Pakri) lub tez do innych miejsc

46 Ukaz z 7 maja 1744 roku - O prisitkie w Senat spiskow o kotodnikach prigowo-
riennych k smiertnoj kazni, ili k politiczeskoj smierti o nieispotnieni nad nimi prigowora
priezdie Senatskowo ukaza, [w:] Polnoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii, t. XI,
S 1740 po 1743 (Sanktpeterburg: Tipografia II Otdielenija Sobstwiennoj Jewo Impie-
ratorskowo Wielczestwa Kancelarii, 1830), 114, numer: 8944; Marasinowa, »Zakon
«i» grazdanstwo« w Rossiji wtorej potowiny XVIII wieka: oczerki istorii obszczestwien-
nowo soznanija, 96.

47 Naumow, Prestuplienije i nakazanije w istorii Rossiji, cz. I, 50.

48 Wysoczajszij utwierzdziennyj doktad, 29 marta 1753 goda. - O imienowanii politi-
czeskuju smiertiju: wezwiedienije na wisilincu, ili potozenije gotow na ptachtu, i oprie-
dielenii w Senat ekstraktow iz diet po kotorym prestupnikow prisuzdajutsia k naturalnoj
ili politiczeskoj smierti, nie priwodija prigowora w ispotnienie, [w:] Potnoje sobranije
zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. XIII, 1749 - 1753, 813, numer: 10087.
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ulokowanych dostatecznie daleko od Moskwy i Sankt-Petersburga na pozo-
stalej czesci terytorium Rosji'*..

W sierpniu 1754 roku Elzbieta powotata przy Senacie Rzadzacym spe-
cjalng Komisje Kodyfikacyjna (Utozonnaja Komisja), w ktérej pierwszym
sktadzie zasiedli: 1) general-major Iwan Iwanowicz Diwow (1706-1773),
jako jej przewodniczacy oraz: 2) wiceprezydent Kolegium Sprawiedliwosci
(Justiz kollegia) Friedrich Johann von Emme - Fidor Iwanowicz Emme (1699-
1767); 3) obersekretarz Senatu Rzadzacego Aleskandr Iwanowicz Glebow
(1772-1790); 4) asesor kolegialny Wasilij Liapunow; 5) burmistrz Gtéwnego
Magistratu Iwan Wichliajew; 6) gléwny sedzia Prikazu Sledczego (Sysknoj
Prikaz) Nikita Siemienowicz Biezobrazow (1703-?); 7: gléwny sedzia Prikazu
Sadowego (Sudnoj Prikaz) Iwan Iwanowicz Juszkow (zm. 1786), a takze:
8) rosyjski uczony niemieckiego pochodzenia, profesor Akademii Nauk
w Sankt-Petersburgu Frederic Henri Strube de Piermont w wersji rosyjskiej:
Fridrich Genrich de Pirmont (1704-1776). Mieli oni przedstawié¢ projekt
nowego Utozenija regulujacego: 1) ustréj sadéw; 2) status prawny poddanych
Imperium Rosyjskiego; 3) prawo rzeczowe ze szczegélnym uwzglednieniem
débr nieruchomych oraz ruchomosci; 4) kwestie kar, w tym tez pieniez-
nych oraz wyrokowania. Po roku pracy w 1754 roku Komisja Kodyfikacyjna
przedstawita Senatowi wylacznie projekt nowej kodyfikacji karnej, stojacy
w ostrej opozycji wobec dotychczasowych dziatan na tej niwie cesarzo-
wej Elzbiety. Sktadat sie on z dwéch czeéci: 1) ,,sadowej” oraz: 2) ,krymi-
nalnej”®), Ta pierwsza obejmowata procedure sadows, za$ ta druga byta
zbiorem norm prawa karnego materialnego. W znacznej mierze powie-
lata ona rozwigzania przyjete w Utozeniju cara Aleksieja Michajtowicza
z 1649 roku oraz ustawodawstwo karne Piotra Wielkiego zawarte w licz-
nych aktach prawnych z okresu jego panowania, takich chociazby jak:
Kodeks Karny Wojskowy (Woinskij artykut), Ustawa Morska (Morskij ustaw)
czy tez Generalny Reglament (Gieneralny riegtament). Ignorowata nato-
miast catkowicie ukazy panujacej imperatorowej Elzbiety dotyczace kary

49 Ukaz Senatskij 30 sientiabrija 1754 goda - O rewizji ugotownych diet po raznym
wiedomostwam, i o potwierdzdienii ukaza 1753 goda ijunia 18, o zamienienii smiert-
noj kazniju politczeskuju s objasnieniem, czto poczitat sieju kaznije i czto nakazaniem,
[w:] Potonoje sobranije zakonow Rossijskoj imperii s 1649 goda, t. XIV, 1753 - 1757 (Sankt-
peterburg: Tipografija II Otdielenija Jewo Impieratorskowo Wieliczestwa Kance-
larii, 1830), 235, numer: 10306.

50 Naumow, Prestuplienije i nakazanije w istorii Rossiji, cz. I, 50; Marasinowa,
»Zakon «i» grazdanstwo« w Rossiji wtorej potowiny XVIII wieka: oczerki istorii obszcze-
stwiennowo soznanija, 112,
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$mierci, de facto tez zastepowala pojecie ,$mierci politycznej” nowym ter-
minem recypowanym do prawnego jezyka rosyjskiego - ,,$miercig cywilng”
(grazdanskaja smiert). Elzbieta odméwita po czterech latach w 1759 roku
zatwierdzenia tego projektu, nakazujac jego uzupelnienie o pominiete
przez Komisje Kodyfikacyjng materie, za$ w 1761 roku, w ktérym nastg-
pit jej zgon, ustami swojego ministra i zarazem prywatnego sekretarza
Adama Wasiljewicza Olsufijewa (1721-1784) przekazala, by nie wprowadzaé
do norm prawa karnego nowego Utozenija sankcji w postaci kary §mierci.
Trzeba tez dodaé, ze w projekcie Komisji Kodyfikacyjnej, obok juz trady-
cyjnych dla Rosji sposobéw wykonania kary $mierci, takich jak: Sciecie,
powieszenie, spalenie, famanie kotem, wlanie do gardta roztopionego oto-
wiu, znalazly sie tez do tej pory nieznane: rozerwanie skazanca na czesci
poprzez piecioro koni (miata byé stosowana wobec winnych popetnienia
ciezkich przestepstw politycznych), czy tez wprowadzano kare $mierci za
kradziez mienia o wartosci przekraczajacej 40 rubli, jak tez za podobny czyn
w warunkach powrotu do przestepstwa po raz trzeci (recydywa). Trudno
jest jednak méwié w tym przypadku o swoistej frondzie cztonkéw Komisji
Kodyfikacyjnej wobec polityki karnej cesarzowej Elzbiety, bo w istocie
rzeczy kara §mierci nie zostata formalnie zniesiona, chociaz pod rzadami
tej imperatorowej jej nie wykonywano. Sytuacja ta, wskazuje jednak na
pewien opér srodowisk polityczno-urzedniczych wobec wprowadzonego
przez Elzbiete moratorium. Mozna przypuszczaé, ze gdyby nie jej $mier¢,
dosztoby do daleko idacej réznicy zdan pomiedzy szeroka czescia elity
politycznej a monarchinia w kwestii, by¢ moze catkowitej likwidacji kary
gtéwnej. Nie mozna jednak raczej Elzbiecie odméwié checi humanitaryzacji
ustawodawstwa karnego w Rosji i wreszcie wiernosci ztozonej w chwi-
lach poprzedzajacych moment przewrotu patacowego przed ikong Spas
Nierukotwornyj przysiedze, ze jezeli plany co do objecia tronu sie ziszcza,
to juz nigdy nie bedzie wykonana w Imperium Rosyjskim kara $mierci®"..

Podczas rzadéw cesarzowej Elzbiety udato sie takze wyjasnic¢ jeszcze
jedno zagadnienie z zakresu prawa karnego dotyczace okreslenia wieku
os6b nieletnich popetniajgcych czyny zabronione i ich odpowiedzialno$ci
za nie. Sobornoje Ulozenije ani tez pdZniejsze akty normatywne nie zawieraty
zadnych rozwigzan prawnych wskazujacych wiek dzieci, ktére z uwagi

51  Marasinowa, »Zakon« i »grazdanstwo« w Rossiji wtorej potowiny XVIII wieka:
oczerki istorii obszczestwiennowo soznanija, 96, Kliuczewskij, Russkaja istorija, 732;
Michait Michajtowicz Speranskij, O zakonach. Izbrannyje raboty i pisma (Moskwa:
Jurajt, 2021), 77-78.
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na ta przestanke nie podlegaly ani torturom, ani tez karze $mierci. Na
kanwie zabdjstwa popelnionego przez 14-letnia dziewczynke, ktéra pozba-
wita na Syberii zycia dwéjke matych dzieci, Senat Rzadzacy rozpatrujac te
sprawe sformutowat wigzaca opinie prawna, ze nieletnim przestepca jest
osoba popelniajaca czyn zabroniony przed ukoniczeniem 17 roku zycia. Do
tej granicy wiekowej, sprawcy nie podlegali zestaniu, biciu knutem ani tez
karze $mierci, o ile nawet obowigzujace normy prawnokarne takie sankcje
przewidywaty w popelnionych tego rodzaju przestepstwach. W zamian
za to skazani w wieku do 17 roku zycia podlegali karze chlosty biczem
z plecionego rzemienia oraz osadzeniu w monastyrze na okres 15lat w celu
dokonania pokuty i osiaggniecia poprawy'*>..

Tak par excellence humanitarna postawa Elzbiety Piotrowny przyniosta
jej uznanie w oczach elit europejskiego Oswiecenia, za$ Cesare Beccaria,
autor powstatego w 1764 roku glosnego traktatu O przestepstwach i karach,
sktadajac hold rzadom tej cesarzowej, podczas ktérych wobec nikogo nie
wykonano w Rosji kary $mierci, poswiecil cesarzowej wzmianke tej tre-
$ci w swoim dziele, piszac: ,[...| dwadziescia lat panowania imperatrycy
moskiewskiej Elzbiety, ktéra data ojcom ludéw znakomity przyktad, réwny
co najmniej wielu zwyciestwom okupionym krwia synéw ojczyzny”®*..
By¢ moze warto, by takze w podrecznikach do historii prawa znalazlo sie
miejsce dla tych pionierskich usitowan cérki Piotra Wielkiego, z uwzgled-
nieniem oczywiscie kontekstu czasu i miejsca wydarzen, a zmierzajacych
do wyeliminowania najbardziej drastycznej z kar i zarazem nieodwracalnej
w zaden sposéb kary $mierci.
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1 Wstep

Jednym ze statych elementéw pejzazu naukowego w Polsce sa dokonywane
zasadniczo co cztery™ lata oceny jakoéci badan®! prowadzonych przez
jednostki naukowe. Niezaleznie od statej krytyki rozwigzan stuzacych
ocenie jako$ci badan nalezy stwierdzié, ze od niej nie uciekniemy. Kraje,
w ktérych nauka uprawiana jest na wysokim poziomie, z reguly maja jakie$
zewnetrzne systemy pozwalajace oceni¢ jakoéé prowadzonych badan®..
Rozwigzania szczegétowe sie réznia: Wielka Brytania ma system ekspercki,
Wiosi mieszany (niektére dyscypliny oceniane sg bibliometrycznie, inne -
ekspercko)™, itd.

Przedmiotem niniejszego artykuly sa propozycje zmian w systemie
ewaluacji jednostek naukowych prowadzace do nadania mu racjonal-
nego ksztattu umozliwiajacego przeprowadzenie rzetelnej oceny za
lata 2022-2025.

1 Wyjatkiem byt okres 2017-2021 obejmujacy 5 lat ze wzgledu na problemy
zwigzane z epidemia COVID-19.

2 Grazyna Prawelska-Skrzypek, Justyna Maciag, ,,Rozdzial IV. Gléwne nurty
krytyki ewaluacji polityki naukowej i innowacyjnej oraz sposoby jej doskonalenia
na przyktadzie wybranych krajéw”, ,Rozdzial IV. Gtéwne nurty krytyki ewaluacji
polityki naukowej i innowacyjnej oraz sposoby jej doskonalenia na przyktadzie
wybranych krajéw”, [w:] Ewaluacja w procesie tworzenia i realizacji polityki naukowej
iinnowacyjnej, red. Grazyna Prawelska-Skrzypek (Warszawa: Elipsa, 2017), 303-384.

3 Grzegorz Wierczynski, ,Problemy oceny parametrycznej polskich czasopism
naukowych z dziedziny nauk prawnych” Paristwo i Prawo, nr 9 (2020): 3-22.

4 Gianfranco Rebora, Matteo Turri, ,, The UK and Italian Research Assess-
ment Exercises Face to Face” Research Policy, nr 9 (2013): 1657-1666. https://doi.
0rg/10.1016/j.respol.2013.06.009; Massimo Franceschet, Antonio Costantini, , The
First Italian Research Assessment Exercise: A Bibliometric Perspective” Journal
of Informetrics, nr 2 (2011): 275-291. https://doi.org/10.1016/j.joi.2010.12.002; Aldo
Geuna, Matteo Piolatto, ,Research Assessment in the UK and Italy: Costly and Diffi-
cult, but Probably Worth It (at Least for a While)” Research Policy, nr1 (2016): 260-271.
https://doi.org/10.1016/j.respol.2015.09.004; Katharine Barker, , The UK Research
Assessment Exercise: The Evolution of a National Research Evaluation System” Rese-
arch Evaluation, nr1(2007): 3-12. https://doi.org/10.3152/095820207X190674; Lewis
Elton, , The UK Research Assessment Exercise: Unintended Consequences” Higher
Education Quarterly, nr 3 (2000): 274-283. https://doi.org/10.1111/1468-2273.00160.
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2 | Polski model ewaluacji jednostek naukowych

Zasadniczo sposéb oceny jednostek naukowych pozostaje staly co najmniej
od czaséw minister Barbary Kudryckiej, odpowiedzialnej za wprowadzenie
pierwszej po 1989 kompleksowej reformy systemu nauki i szkolnictwa
wyzszego, obejmujacej takze ocene jakosSci badan oparta w przewazajacej
mierze na algorytmicznej ocenie osiggnie¢ jednostek'*). Reforma mini-
stra Gowina'® poza kosmetyczna w istocie zmiang nazwy calego procesu
z “parametryzacji” na ,ewaluacje” wprowadzila szereg nowosci majacych
w zalozeniu uczynié system oceny bardziej efektywnym i przejrzystym.
Po pierwsze, grupy wspoélnej oceny zostaly zastapione przez dyscypliny.
Po drugie, poszerzono zakres baz referencyjnych o SCOPUS oraz (w ogra-
niczonym zakresie) ERIH+. Po trzecie, zrezygnowano z miar potencjatu
naukowego (nadane stopnie, stopnie posiadane przez kadre) i wprowa-
dzono jako kryterium eksperckie wptyw badan na otoczenie. Zmiany
te mialy by¢ w z zalozenia projakosciowe i zachecié¢ jednostki naukowe,
zwlaszcza w naukach spotecznych, humanistycznych i teologicznych do
wyjscia poza krajowe podwdrko. Niestety, z przyczyn, o ktérych nizej,
mimo szlachetnych intencji cato$é doprowadzita do tych skutkéw, ktérym
zamierzala zapobiec: naukom humanistycznym i spotecznym nadal nie
oplaca sie umiedzynarodowienie, a miary, ktére mialty wprowadzié¢ nas
w miedzynarodowy obieg naukowy staly sie celem samym w sobie. Nie
znaczy to oczywiscie, ze caly system jest zty. Wrecz przeciwnie, jednym
z jego skutkéw jest rosngca liczba polskich czasopism na SCOPUS, co wiaze
sie ze zwiekszona widocznoscia polskiej nauki, cho¢ niekoniecznie na
poziomie, jakiego oczekiwatby Minister Nauki czy opinia publiczna.

5 QOceny nauki: Tomaszowice, 16-18 listopada 2013, Debaty PAU, t. I, red. Szczepan
Biliniski Krakéw: Polska Akademia Umiejetnoéci, 2014; Emanuel Kulezycki, Marcin
Korzen, Przemystaw Korytkowski, ,Toward an Excellence-Based Research Funding
System: Evidence from Poland” Journal of Informetrics, nr1 (2017): 282-298, https://
doi.org/10.1016/j.j0i.2017.01.001.

6 Uciele$niona w postaci tzw. ,Ustawy 2.0” albo ,Konstytucji dla nauki”
tj. ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, tekst jed-
nolity Dz. U. 1018, poz. 1668 t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 742, 1088 ze zn., dalej jako p.sw.i.n.

7 Obecnie Scimago Journal Rank oparty na SCOPUS indeksuje 566 polskich
czasopism, 770 hiszpanskich, 637 wtoskich, 542 francuskie. Mie$cimy sie wiec
w europejskim peletonie, cho¢ daleko nam do 1510 czasopism niemieckich w tym
samym wykazie nawet, jesli przyjaé, ze chodzi o kraj z dwa razy wieksza niz Polska
populacja. Dane wg. www.scimagojr.com [dostep: 16.04.2024].
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3

3.1. Wykazy czasopism i wydawnictw

Punkty krytyczne w procesie ewaluacji

Pierwszym, i to do$¢ oczywistym punktem krytycznym w ewaluacji jest
konstrukcja wykazu czasopism i wydawnictw punktowanych. Zgodnie
z przepisami rozporzadzenia w sprawie wykazu czasopism i wykazu
wydawnictw®! ustalanie punktacji tych ostatnich jest stosunkowo pro-
ste - eksperci decyduja, czy wydawnictwo jest dobre, czy bardzo dobre.

Zgodnie z § 2 pkt 1 rwyd do podstawowej grupy wydawcéw zaliczamy
tych, ktérzy wydajg publikacje recenzowane i zobowigzuja sie przestrzegaé
zasad etycznych Komitetu do spraw Etyki Publikacyjnej COPE. Wydawcy
poziomu 2 to zgodnie z § 2 pkt 2 rwyd musza dodatkowo spelniaé tacznie
cztery kryteria: publikowanie monografii wnoszacych istotny wkiad w roz-
wdj $wiatowej nauki,” prowadza polityke wydawnicza zmierzajaca do
upowszechniania publikacji w skali §wiatowe;j®, s3 uznawane za wiodace
w opinii ekspertéw tudziez w wykazach klasyfikujacych wydawnictwa,™
stosuja jednakowe zasady przyjecia do druku ksigzek niezaleznie od wnie-
sienia optaty za publikacje. Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze w ewidencji
na poziomie 1 zmiesci sie praktycznie kazde wydawnictwo majace preten-
sje do naukowosci, podczas gdy poziom 2 jest zastrzezony dla nielicznej
grupy, wybieranej wedtug nieznanych blizej kryteriéw szczegdétowych, bo
uzasadnienia wpisu na jedna badz druga liste nie s publicznie dostepne.
Nadto, przynajmniej w naukach prawnych, sporo miedzynarodowych
wydawnictw z poziomu 1 spelnia w mojej ocenie kryteria dla poziomu 2.

8 Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 lutego
2020 r. w sprawie sporzadzania wykazéw wydawnictw monografii naukowych
oraz czasopism naukowych i recenzowanych materialéw z konferencji miedzy-
narodowych, Dz. U. z 2018 r., poz. 2152, t. j. Dz. U. z 2020 r., poz. 349.

9 Zlo$liwy interpretator tego przepisu wskazalby zapewne, ze kazde wydaw-
nictwo, ktére opublikowalo osiggniecie habilitacyjne w postaci monografii speinia
ten warunek, bo osiggniecia takie musza stanowic ex lege istotny wktad w rozwéj
dyscypliny.

10 Rozporzadzenie nie zawiera zadnych wskazéwek odnoénie do tego, jak badaé
istnienie i tre$¢ tych polityk. Wypada wiec przyjaé, ze publikowanie po angielsku,
w otwartym dostepie lub sprzedaz via Amazon i podobne platformy spetnia ten
warunek.

11 Dziwi, ze prawodawca niemajgcy problemu ze wskazaniem bibliometrycz-
nych baz referencyjnych dla czasopism nie byt w stanie wskazaé wykazéw refe-
rencyjnych dla wydawnictw.
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Jednoczes$nie analiza wykazu wydawcéw pokazuje trzy podstawowe grupy
probleméw zwigzanych z jego tworzeniem.

Po pierwsze, w podstawowej grupie wydawcéw znajduja sie znani
miedzynarodowi gracze oraz wydawnictwa krajowe o réznym poziomie
naukowym. Po drugie, grupa wydawcéw z poziomu drugiego jest dos¢
niejednolita, obejmuje multidyscyplinarnych wydawcéw oraz wydawnic-
twa o niszowych specjalno$ciach. W ten sposéb szanse publikacyjne danej
dyscypliny zaleza czesciowo od tego, ile wydawnictw niszowych znalazto
sie w wykazie na poziomie 2. Po trzecie wykaz nie uwzglednia niektérych
znanych i renomowanych wydawnictw.

Nie lepiej jest z wykazem czasopism, cho¢ tu sytuacja bytaby nieco mniej
skomplikowana, gdyby potraktowa¢é serio zatozenia reformy ministra
Gowina i oprzeé punktacje czasopism naprawde na wskaznikach biblio-
metrycznych. Zgodnie z rozporzadzeniem do wykazu wchodzg czasopisma
ujete w bazach SCOPUS i Web of Science oraz, dodatkowo, niektére cza-
sopisma indeksowane w ERIH+ oraz inne czasopisma o uznanej renomie
wlaczone do wykazu przez ekspertéw. System ten, na pozdr obiektywny
ilaczacy algorytmiczny przydzial punktéw z oceng ekspercka, traci swéj
obiektywizm juz na poczatku procesu. Na pierwszym etapie czasopismom
przypisuje sie punktacje zalezna od centyla, w ktérym sie znajduja przy
uwzglednieniu odpowiedniego wskaZnika bibliometrycznego. Poniewaz
punktacja ma odpowiada¢ znaczeniu czasopisma we wszystkich dyscy-
plinach, do ktérych je przypisano, ostateczny wynik punktowy to §rednia
z czastkowych ocen dyscyplinarnych™?. Réznice w ocenach czastkowych
moga znacznie obnizy¢ ostateczny wynik, prowadzac do degradacji przy-
zwoitego czasopisma do parteru.

Przyktadem problematycznosci takiego procesu punktowania sg czaso-
pisma prawnicze i z zakresu innych nauk humanistycznych i spotecznych,
ktérym obok podstawowej (a czasem jedynej) dyscypliny dodano przy-
nalezno$¢ do nauk Scistych lub przyrodniczych obnizajac ich punktacje
Kolejnym - arbitralnie dokonywane zmiany w punktacji czasopism/?..

12 Pomijam tu przypadki, w ktérych dowarto$ciowano czasopismo punktami
ex gratia za szczegblne w opinii ekspertéw znaczenie dla dyscypliny.

13 Uchwata nr 1/2019 Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk
2.2.10.2019 r. w sprawie koniecznych i pilnych zmian dotyczacych listy naukowych
czasopism prawniczych” Paristwo i Prawo, nr 11 (2019): 141-143; ,Uchwata nr 1/2021
Komitetu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk z 15.02.2021 1. w sprawie wykazu
i punktacji czasopism naukowych i recenzowanych materiatéw z konferencji
miedzynarodowych” Paristwo i Prawo, nr 3 (2021): 137-138.
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Ostatnie z nich wywotaly tak potezny sprzeciw $rodowiska, ze ich cofniecie
stalo sie nawet (spetniong) obietnica wyborcza Platformy Obywatelskiej™..
Trzeba zaznaczy¢, ze zmiany te, cho¢ dokonywane w trudnym do akcep-
tacji trybie zmierzaly do wyréwnania pozycji tych osrodkéw, zwtaszcza
w naukach humanistycznych i spotecznych, ktére publikowaly tradycyjnie
w periodykach krajowych lub nizej punktowanych acz uznanych zagra-
nicznych. Dlaczego ministerstwo zdecydowato sie na taki ,tryb dorazny”,
zamiast po prostu zmieni¢ przepisy i przeprowadzi¢ aktualizacje wykazu,
pozostaje zagadka. Niezrozumiate jest tez, dlaczego KEN, przygotowujac
ostatnig propozycje wykazu czasopism, nie zdecydowat sie na aktuali-
zacje punktacji czasopism na SCOPUS i WoS: niektére z nich maja juz
nowe wskazniki, inne weszty do baz i powinny by¢ oceniane na nowych
zasadach. Dotyczy to m.in. kilkunastu polskich czasopism prawniczych,
a takze ,Humanities and Social Sciences Communications”, notowanego
w 97 percentylu SCOPUSa dla General Arts and Sciences, a figurujacych
w wykazie pod starym tytutem Palgrave Communications i z oszalamiajaca
liczba 20 pkt. Nie jest to oczywiscie przypadek jedyny - ,Heliyon”, ,Crime
Science” i,,Sage Open” znajduja sie w podobnej sytuacji.

3.2. Kryterium Il ewaluacji

Obecnie kryterium II ewaluacji pelni trojaka funkcje. Po pierwsze, sta-
nowi miare prestizu: przychody z grantéw prestizowych (europejskich
i miedzynarodowych) maja wieksza wage niz przychody z tytutu grantéw
krajowych. Po drugie, w pewnym sensie stanowia miare jakosci badan:
uzyskanie grantu taczy sie z dodatkowa oceng propozycji badawczej przez
zewnetrznych recenzentéw. Po trzecie, pozyskiwanie §rodkéw zewnetrz-
nych tak z grantéw, jak i w ramach prac zleconych jest popierang przez
rzad metoda finansowania dziatalno$ci badawczej, ktéra coraz mniej bedzie
zaleze¢ od subwencji. Wszystkie trzy cele co do zasady sg nie tylko akcepto-
walne, ale mozna uznaé, ze stanowia mechanizm sterowania nauka - mocna
zachete do pozyskiwania §rodkéw zewnetrznych.

Trzem funkcjom pelnionym przez kryterium drugie towarzysza tez,
zupelnie przypadkowo, trzy powazne mankamenty podwazajace jego sen-
sowno$¢ w obecnym ksztalcie.

14 Propozycje Programowe Koalicji Obywatelskiej. [dostep: 16.04.2024].
https://100konkretow.pl/edukacja/.


https://100konkretow.pl/edukacja/

Piotr Stec | O potrzebie zmian przepiséw o ewaluacji jednostek naukowych 2022-2025 427

Po pierwsze, jako jednyne kryterium ewaluacyjne ma ono charakter
otwarty, to znaczy, ze nie jeste$my w stanie nie tylko wyliczy¢ ani nawet
zaprognozowac z pewnym prawdopodobienistwem maksymalnych wartosci
jakie moze ono osiggnaé. W przypadku kryterium I i IIl maksima takie sa
do wyliczenia i wynikaja z ograniczen co do liczby osiaggnieé jakie moga by¢
zgloszone do ewaluacji oraz maksymalnej punktacji za dane osiaggniecie.
W przypadku kryterium II ewaluacji znane sa tylko wagi punktowe przy-
pisane poszczegélnym kategoriom przychodéw, nie znamy natomiast mak-
symalnej liczby osiagniec jakie mozna zgtosi¢ w tej kategorii. Tym samym
przypadkowe osiagniecia wykraczajace znacznie poza to, czego mozna sie
spodziewaé (wartosci skrajne, Outliers) beda decydowaty o progach punkto-
wych dla dyscypliny. W dyscyplinie takiej jak prawo, gdzie przecietny grant
nie przekracza 300-400 tysiecy zlotych, uzyskanie przez jaka$ jednostke
grantu na milion euro podniesie poprzeczke na kategorie o lata §wietlne.

Po drugie, kryterium II w jego obecnym ksztalcie zacheca do niego-
spodarnego planowania wydatkéw i niepotrzebnego mnozenia kosztéw.
W przypadku dwéch jednostek majacych takie same osiagniecia w kryte-
rium i III, arézne w kryterium 2, jako ,lepsza” badawczo zostanie oceniona
ta, ktéra wydata wiecej pieniedzy, by osiagnaé ten sam efekt. Jesli dodat-
kowo przyjmiemy, ze w niektérych dyscyplinach mamy podziat na badania
teoretyczne i eksperymantalne (fizyk-teoretyk jest mniej kosztochtonny
niz fizyk potrzebujacy do swoich badan zderzacza hadronéw, badania
cywilisty s3 mniej kosztowne niz kryminologa czy kryminalistyka), obecna
konstrukcja prowadzi do rezultatéw niesprawiedliwych takze w obrebie
tej samej dyscypliny - liczba uzyskanych punktéw moze zalezeé nie tyle
od jakosci, co od profilu badawczego jednostki.

Po trzecie, nacisk potozony na uzyskiwanie funduszy ze $rodkéw
zewnetrznych przektada sie w pewnym stopniu na funkcjonowanie granto-
dawcéw, takich jak Narodowe Centrum Nauki. Wprowadzenie jako jednego
z alternatywnych kryteriéw wymogu kierowania lub bycia wykonawca
grantu w postepowaniach awansowych i konsekwentne uwzglednianie
przychodéw z tego tytutu najpierw w przepisach o parametryzacji, a potem
ewaluacji badan, w oczywisty sposéb stanowia bodziec do starania sie
o znaczne $§rodki zewnetrzne nawet tam, gdzie wystarczatby maly grant,
albo wprost - $rodki z subwencji. Oznacza to, ze nawet gdyby finansowa-
nie NCN utrzymacé na poziomie uwzgledniajagcym inflacje i ogélny wzrost
kosztéw, rosnaca liczba wnioskéw grantowych i tak doprowadzitaby do
znacznego obnizenia wspétczynnika sukcesu, by¢ moze nie do dzisiejszych
10%, a do 15%-20%, jednakze zmiana i tak bylaby znaczaca.
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3.3. Kryterium Il

Kryterium III w jego obecnej postaci jest w moim przekonaniu niemal
niereformowalne. Jedyne, co moze uratowa¢ jego wiarygodnos¢ to kom-
petentni recenzenci i system odwotawczy pozwalajacy na odniesienie sie
merytoryczne zaréwno do oceny jednostki, jak i zarzutéw stawianych osia-
gnieciom. Jednakze i tu mamy do czynienia z punktami krytycznymi, bez
uwzglednienia ktérych kryterium to bedzie bezwarto$ciowym poznawczo,
za to majacym ukryta site sprawczg narzedziem pozwalajgcym dostosowaé
wyniki ewaluacji do potrzeb tego, kto ja kontroluje.

Pierwotnie kryterium III badalo swoisty zasieg geograficzny wptywu
badan na spoleczenistwo - najwyzej punktowano osiggniecia miedzynaro-
dowe, nizej - krajowe i regionalne. Taka bardzo prosta konstrukcja zostala
uznana za niewystarczajaca po badaniu pilotazowym poprzedzajacym
ewaluacje*!. W konsekwencji miary te wzbogacono dodatkowo o element
jako$ciowy, jakim jest znaczenie wptywu. Niestety ustawodawca nie wska-
zal nawet w niebedacych Zrédlami prawa podrecznikach dla ekspertéw,
jakimi kryteriami nalezy sie kierowaé przy ocenie tego jako$ciowego ele-
mentu. Moglo to prowadzié¢ do rozbieznych ocen tego samego osiggniecia
bedacego wynikiem wspélnych badan kilku osrodkéw. Nadto, poniewaz
decydujace znaczenie, jesli chodzi o punktacje, miata ocena dokonywana
przez osobe niereprezentujaca danej dyscypliny, samo niezrozumienie
rzadzacych nig zasad moglo wpltywaé na punktacje. Kto$ przyzwyczajony,
ze we wniosku patentowym cytuje sie znang literature przedmiotu, auto-
matycznie zalozy, ze tak samo postapig legislatorzy przy pisaniu uzasad-
nienia projektu ustawy, itd. itp. Nie mozna tez wykluczy¢ pokusy ,recznego”
poprawienia pozycji punktowej dobrego osrodka, ktéry ze wzgledu na
zle ustawione wagi w kryterium 1 wypadt stabo przez podrasowanie jego
wyniku w kryterium 3, tudziez obnizenia w ten sam sposéb wynikéw
konkurenta, ktéremu za dobrze poszto w kryterium 1.

15 Przemystaw Korytkowski, Emanuel Kulczycki, Raport z pilotazu procedur
oceny wptywu spotecznego (2020). https://doi.org/10.6084/M9.FIGSHARE.12402686.
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3.4. Zespoty mate i jednostki nowe

Reforma ministra Gowina, skupiajac sie na sprawach wielkich, pomineta
kilka spraw matych z perspektywy calosici ustawy, jednak newralgicznych
z perspektywy stosujacych jg jednostek. Przebudowujac system tak, zeby
bylo nowoczeénie, sprawiedliwie i $wiatowo, zapomniano bowiem o dwéch
kategoriach: nowych zespotach i jednostkach badawczych oraz o matych
grupach uczonych niemogacych stworzy¢ ewaluowanego zespotu w ramach
dyscypliny.

Praktycznie kazda uczelnia i instytut badawczy zatrudnia pewna liczbe
0s6b, ktérych badania nie mieszcza si¢ w gtéwnym nurcie ewaluowanych
dyscyplin. Na uniwersytetach sa to na przyktad prawnicy kanonisci, wykla-
dajacy te dyscypline teologom i prawnikom, ktérzy powinni znaé nie tylko
prawo $wieckie, ale tez rzymskie i kanoniczne, choéby po to, zeby umieé
poruszaé sie w wiecej niz jednym zbiorze regut. Na uczelniach niebedacych
klasycznymi uniwersytetami, jak uczelnie medyczne, techniczne czy eko-
nomiczne, wykladane sa matematyka, prawo, nauki o polityce, historia itd.
Osoby prowadzace te zajecia sg co do zasady czynne naukowo. Zazwyczaj
tez nie mozna ich przypisa¢ do dyscyplin ewaluowanych, trudno bowiem
z badacza systeméw partyjnych zrobi¢ np. inzyniera mechanika o spe-
cjalnosci trybologia polityczna”. Praktyka dotychczasowa poszta w takim
kierunku, ze tych mniejszosciowych pracownikéw prébuje sie jednak
na site przypisaé¢ cho¢ w czesci do dyscyplin ewaluowanych, wzglednie
przenosic¢ na etaty dydaktyczne. Ci, ktérzy zostaja na etatach badawczo-dy-
daktycznych maja mniejsze finansowanie, bo ich pracy (nieewaluowanej
przeciez) algorytm subwencji nie widzi. S wiec skazani na wegetacje, jesli
nie wprost na wymarcie.

Ustawodawca jak wiadomo jest racjonalny, cho¢ nie zawsze rozsadny.
Wypada wiec przyjaé, ze w obu wskazanych wyzej przypadkach kiero-
wat sie on jakim$ zamyslem politycznym. Pytanie: jakim? Jedyne chyba
mozliwe wyjasnienie jest takie, ze ustawodawca zamierzat wprowadzié
system bodZcéw negatywnych do tworzenia nowych jednostek i zespo-
16w badawczych. Takimi bodZcem jest ta okoliczno$¢, ze nowo tworzony
zespOt przez kilka lat bedzie w praktyce pozbawiony §rodkéw nie tylko na
rozwdj, ale i funkcjonowanie. Posrednio przepisy te utrudnialy tworzenie
w uczelniach akademickich kierunkéw lekarskich i lekarsko-dentystycz-
nych, ze wzgledu na wymég posiadania co najmniej kategorii B+ w naukach
medycznych lub naukach o zdrowiu. Utrzymywanie zespoléw prowadza-
cych dziatalno$é badawczo-dydaktyczng w dyscyplinach pomocniczych,
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takich jak np. prawo na uczelniach medycznych, technicznych i ekono-
micznych, réwniez staje sie nieoplacalne i uczelnie otrzymywaty mocny
bodziec do przenoszenia reprezentantéw tych dyscyplin na etaty dydak-
tyczne badZ zastepowania ich zleceniobiorcami. Konsekwentne stosowa-
nie tych bodZcéw negatywnych spowodowatoby petryfikacje krajobrazu
naukowego - zbudowanie nowego osrodka konkurencyjnego wobec pozo-
statych taczytoby sie z trudnosciami odstraszajacymi od podejmowania
takich zadan. W przypadku nauk medycznych uczelnie musiatyby podej-
mowac¢ olbrzymie naktady inwestycyjne nie majac pewnosci uzyskania
pozwolenia na prowadzenie kierunku ani tym bardziej na zwrot z inwe-
stycji pozwalajacy na utrzymanie z subwencji zespotu czysto badawczego.
Utworzenie nowego instytutu badawczego oznacza wegetacje do pierwszej
ewaluacji, a jesli instytut powstat pod koniec okresu ewaluacyjnego, mégt
po prostu nie mieé szansy na osiagniecie przyzwoitego wyniku. Trudno
od jednostki zaczynajacej dziata¢ w czwartym czy pigtym roku ewalu-
acji, by miala takie wyniki, jak okrzepte osrodki. Ten przyklad nie jest
czysto teoretyczny - w opisanej tu sytuacji znalaz! sie nowoutworzony
Miedzynarodowy Instytut Mechanizméw i Maszyn Molekularnych (IMOL)
PAN, ktéry pomimo zatrudniania najwyzszej klasy uczonych ma katego-
rie C, bo po prostu nie byli w stanie ,wyprodukowaé¢” odpowiedniej liczby
punktéw w bardzo krétkim czasie™®.

Takie odczytanie polityki panistwa, jesli chodzi o utrudnienie tworzenia,
czesto na wyrost, nowych osrodkéw, nie wytrzymuje jednak konfron-
tacji z pézniejszymi dziataniami ustawodawcy, ktéry poluzowat rygory
do tworzenia kierunkéw lekarskich i lekarsko dentystycznych tak, ze
pozwolenie moze uzyskaé uczelnia niemajaca kategorii A lub A+ lub B+
w dyscyplinie nauki medyczne lub naukach o zdrowiu. Co wiecej prak-
tyka udzielania zezwolenl na otwarcie takich kierunkéw byta tak liberalna,
ze zaprzeczala restryktywnej polityce wynikajacej z ustawy"”.. Nalezy tez
zauwazy¢, ze nowoutworzona Szkota Gtéwna Mikotaja Kopernika uzyskata
ona w drodze fikcji prawnej kategorie B+ we wszystkich uprawianych
w niej dyscyplinach.

16 Dziekuje w tym miejscu dyrektorce IMOL PAN, prof. Agnieszce Chaciriskiej
za udostepnienie danych ewaluacyjnych instytutu. Dane te zostang wykorzystane
nizej do pokazania, jak proponowane zmiany w ewaluacji nowych jednostek moga
wplynaé na ich byt.

17 Piotr Wasilewski, Agnieszka Kalita, Matgorzata Szczesna, , Ksztatcenie kadry
medycznej - problemy w ochronie zdrowia” Kontrola Paristwowa, nr 6 (2023): 708-
711. https://doi.org/10.53122/ISSN.0452-5027/2023.1.36.
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4 | Propozycje korekty systemu

Po zidentyfikowaniu punktéw krytycznych obecnego systemu ewaluacji
mozemy przej$¢ do propozycji zmian. Zaznaczam tu ponownie, ze propo-
nowane zmiany majg charakter doraZny. Jesli ustawodawca zdecyduje sie
na utrzymanie obecnego systemu, beda one mogly by¢ przystosowane do

potrzeb ewaluacji 2026-2029. Jesli nie, mam nadzieje, ze przyczynia sie one

do nadania obecnej ewaluacji bardziej racjonalnego charakteru.

4.1. Wykaz wydawcéw i wykaz czasopism

Jak rozwigzaé problem punktacji czasopism i wydawnictw bez naruszania
zasad, na ktérych oparta jest ewaluacja? Nalezy pamietaé, ze z uwagina to,
ze jesteSmy w polowie okresu ewaluacyjnego, jakakolwiek dalej idaca inge-
rencja naruszalaby zasade zaufania obywatela do paristwa a méwiac mniej
uczenie - bylaby po prostu nie fair wobec uczelni i uczonych, ktérzy dosto-
sowujg swojg dziatalno$é naukowo-badawcza do wytycznych rzadowych.

Rozwigzanie tak postawionego problemu nie jest proste, zwazywszy,
ze obecnie obowiazuje (troche na zasadzie hoc volo, sic iubeo) nowy wykaz
przygotowany wedlug nieznanych kryteriéw i wigzacy na okres 2024-2025
oraz stary, przygotowany przez ministra Czarnka, obowiazujacy w okresie
2022-2023. Zréznicowanie wykazéw wynika obecnie jedynie z tre$ci komu-
nikatu ministra, ktéry to komunikat nie jest Zrédtem prawa powszech-
nie obowigzujacego. Nie ma tez w przepisach ustawy ani rozporzadzenia
ewaluacyjnego podstawy prawnej dla takiego podziatu. Nalezy przy tym
wskazad, ze przepisy te nie rozstrzygaja wyraznie, czy zmiany w punktacji
czasopism lub wydawnictw obowigzuja jedynie na przyszlos¢, czy w calym
okresie ewaluacyjnym. Dotychczas stosowana wykladnia prowadzita do
wniosku, Ze najnowszy obowiazujacy wykaz dotyczy calego okresu ewa-
luacyjnego, wypierajac jako nowszy wszystkie starsze wykazy.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze kontrowersje wokét nieoczekiwanych
zmian punktacji dotyczyly niemal wylacznie czasopism nieznajduja-
cych sie w SCOPUS, Web of Science czy ESCI. Méwiac wprost - gtéwnie
czasopism polskich i nielicznych innych wprowadzonych do wykazu w try-
bie ,eksperckim.” Czasopisma znajdujace sie w bibliometrycznych bazach
danych nie byly w wigkszosci ,,dowartosciowywane” przez ministra. Te za$,
ktére dowartosciowano, sa nieliczne i przeliczenie ich punktacji zgod-
nie z regulami gry nie powinno zaburzy¢ systemu oceny. Jesli za$ chodzi
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o czasopisma polskie, tu sprawa jest znacznie bardziej skomplikowana,
bo w ich przypadku rozporzadzenie przewidywalo pierwotnie najnizsza
liczbe punktéw z mozliwoscia podniesienia przez ekspertéw o prég lub
dwa. Stad tez zadne polskie czasopismo niemajace wyliczonych wskaZni-
kéw bibliometrycznych nie powinno mie¢ wiecej niz 70 pkt. Niektére maja
takze obecnie 100 lub 140 pkt, a w wykazie ministra Czarnka - nawet 200.
Wprowadzenie zmian w tej czeSci wykazu znacznie zaburzy juz zaburzona
nieoczekiwanymi zmianami strukture punktowa publikacji w poszczegdl-
nych dyscyplinach, gtéwnie spotecznych, humanistycznych i teologicznych.
Dla tych dyscyplin publikacje krajowe stanowia zazwyczaj trzon przedsta-
wianego do oceny dorobku, kazda taka zmiana bedzie wiec dla nich istotna.

Jesli chodzi o czasopisma uwzgledniane na SCOPUS/WoS, to jak sie
wydaje wystarczy uproszczenie mechanizmu tworzenia wykazu. Poniewaz
méwimy tu o rozwigzaniu tymczasowym, musi on by¢ prosty do wprowadze-
nia, przejrzysty i niebudzacy watpliwosci co do sposobu wykonania obliczen.

Gléwnymi bazami indeksujacymi czasopisma sg SCOPUS oraz Web of
Science (WoS) i Emerging Sources Citation Index bedacy wraz z WoS pro-
duktem Clarivate. Do tego dochodza tworzace osobng grupe czasopisma
krajowe objete programem wsparcia, czasopisma nieobjete programem, ale
uznane przez ekspertéw za wartosciowe i nieliczne czasopisma miedzy-
narodowe uznane przez anonimowych ekspertéw za godne umieszczenia
w wykazie. Czasopisma z tej grupy w wiekszosci sa indeksowane przez
ERIH+, ale nie jest to warunkiem koniecznym indeksacji. Zatem zgodnie
z logika reformy Gowina mamy dwa zbiory czasopism o réznym poziomie
prestizu i umiedzynarodowienia. Grupe lideréw prestizu tworzg WoS +
ESCIiSCOPUS, grupe pretendentéw: pozostate czasopisma. W przypadku
lideréw przyblizona miarg jakosci sg wskazniki bibliometryczne. W przy-
padku reszty - decyzja ekspercka o umieszczeniu w wykazie. Hierarchie
w obu tych grupach powinna odzwierciedla¢ takze punktacja przyznawana
czasopismom w sze$ciostopniowej nieliniowej skali 20-40-70-100-140-200.
Nalezy przy tym utrzymacé zasade, ze czasopisma z grupy pretendentéw
nie powinny mie¢ wiecej niz 7o pkt.

Dlabaz bibliometrycznych grupujacych ,lideréw prestizu” najprostszym
sposobem przypisania czasopism do konkretnych punktowanych grup
bylby podziat kwartylowy. Obie bazy stosuja go w podobny sposéb, biorac
za podstawe Impact Factor dla WoS i CiteScore dla SCOPUS. Przypisanie
do poszczegdlnych kwartyli odbywa sie w odniesieniu do danej dyscypliny.
W przypadku czasopism na SCOPUS obok Cite Score wystepuja takze inne
wskazniki, jak SNIP (normalizujacy punktacje wobec dyscypliny) oraz
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SJR (Scimago Journal Rank) bioracy pod uwage nie tylko same cytowania,
ale takze inne wskaZniki, jak np. prestiz cytujacego czasopisma. Wybdr
wskaZnika jest oczywiscie kwestia do dyskusji.

Jak wspomniano wyzej, zaliczenie danego czasopisma do danego kwar-
tyla odbywa sie w ramach dyscypliny. Katalogi dyscyplin stosowane przez
Elsevieréw, Clarivate i Ministra Nauki sie nie pokrywaja, konieczne wiec
jest jaka$ posta¢ dostosowania wynikéw do systemu krajowego. Jak poka-
zano wyzej, zastosowany w dotychczas obowigzujacych przepisach system
wazenia i uSredniania wskaznikéw uzupelniony o ocene ekspercka nie
zdal egzaminu. Nalezy wiec go zastapi¢ inng miara, spetniajaca przy tym
warunek one size fits all - jednej punktacji czasopisma dla wszystkich dys-
cyplin, do ktérych zostato ono przypisane. Takim wskaznikiem mégtby
by¢ najlepszy kwartyl dla CiteScore, SJR czy Impact Factor®l. Jak wia-
domo, podziat kwartylowy nastepuje w réznych dyscyplinach. Mozliwe
jest wiec, ze czasopismo znajdzie sie¢ w kilku z nich lub w kategorii ,,mul-
tidisciplinary”. Najlepszy kwartyl wybiera sie, wskazujac dyscypline lub
dyscypliny, w ktérych czasopismo przydzielono do najwyzszego kwartyla.
Przyktadowo, czasopismo w Q2 w naukach o zarzadzaniu, Q3 w naukach
prawnych i Q4 w inZynierii chemicznej zostanie przypisane do drugiego
kwartyla z odpowiednia liczba punktéw. Mozna tu przyjaé, ze czasopismo,
dla ktérego najlepszy kwartyl to Q1 ma 200 pkt, Q2 - 140, Q3 100 a Q4 - 70.

Oczywiscie przypisanie do danego kwartyla w Web of Science i SCOPUS
nie muszg sie pokrywac. Powstaje zatem pytanie, co zrobi¢, jesli najlepszy
kwartyl dla danego czasopisma to w jednej bazie Q1 a w drugiej Q3? Nie jest
to nieprawdopodobne - wskaZniki wyliczane sg dla dwéch réznych zbioréw
danych. Usrednianie wynikéw nic tu nie da. Mozliwe sg wiec dwa inne
rozwiagzania: przypisanie czasopisma do wyzszego z dwdch konkuruja-
cych wskaznikéw (najlepszy z najlepszych kwartyli albo méwigc prosciej -
wynik ustalamy jak w karcianej grze w wojne) albo stosowanie Web of
Science do dyscyplin STEM a SCOPUS do pozostatych. Mimo pewnej trud-
nosci technicznej pierwszy z tych systeméw wydaje sie lepszy, bo rozwia-
zuje problem, co zrobié, jesli czasopismo z nauk spotecznych jest notowane
w WoS, ale nie w SCOPUS? Wybér jednej z tych dwéch metod powinien
by¢é poprzedzony konsultacjami z przedstawicielami zainteresowanych

18 Vladimir Pislyakov, ,,On Some Properties of Medians, Percentiles, Baselines,
and Thresholds in Empirical Bibliometric Analysis” Journal of Informetrics, nr 4
(2022): 101322, https://doi.org/10.1016/j.joi.2022.101322.


https://doi.org/10.1016/j.joi.2022.101322
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dyscyplin, na przyktad z komitetami nauk PAN jako cialami majgcymi
mocng legitymacje demokratyczna.

Jesli chodzi o czasopisma umieszczone w wykazie przez ekspertéw lub
finansowane z programu wsparcia czasopism system przypisywania im
punktéw z koniecznosci musi by¢ bardziej skomplikowany. Obecnie ani
tatwy do zmanipulowania Google Scholar"?, ani OpenAlex™* nie daja
w pelni wiarygodnych rezultatéw, co oznacza, ze nie moga by¢ jeszcze
zastosowane do oceny bibliometrycznej czasopism na potrzeby ewaluacji™!..

Proponuje, by o punktacji czasopism z tej grupy decydowaty fakt indek-
sacji w innych niz wiodace bazach danych, struktura afiliacji autoréw i czas
funkcjonowania czasopisma.

W ten sposdb 20 pkt otrzymywatyby wszystkie polskie czasopisma
indeksowane w ERIH+ oraz te znajdujace sie obecnie w wykazie i nie-
spelniajgce pozostatych kryteriéw. 40 pkt. byloby zarezerwowane dla
czasopism indeksowanych w ERIH+ oraz EBSCO, HeinOnline/Index to
Foreign Legal Periodicals (czasopisma prawnicze), Publication Forum,
Liste Norweska lub DOAJ, w ktérych nie wiecej niz 30% tekstéw pochodzi
z jednego oérodka. 70 pkt przystugiwaloby czasopismom spetniajgcym
warunki do otrzymania 40 pkt i wydawanego co najmniej przez 10 lat.

W przypadku, gdy czasopismo polskie jest indeksowane przez WoS/
SCOPUS/ESCI i jednoczesénie jest objete programem wsparcia czasopism,
przyznawatoby mu sie punktacje wyliczona wedlug korzystniejszego algo-
rytmu, czyli powigzana z najwyzszym kwartylem. Tak wyliczona punktacja
powinna obowigzywa¢ za caty okres ewaluacji 2022-2025.

19 Hazem Ibrahim et al., Google Scholar is manipulatable, 2024, https://doi.
0rg/10.48550/ARXIV.2402.04607; Jan Winczorek, ,Wykaz czasopism punktowanych
MNiSW w dyscyplinie nauki prawne a bibliometria. Wyniki badania empirycznego”
Patistwo i Prawo, nr 5 (2022): 16-51.

20 Lin Zhangiin., ,Missing Institutions in OpenAlex: Possible Reasons, Impli-
cations, and Solutions”, Scientometrics, 5 lutego 2024. https://doi.org/10.1007/511192-
023-04923-.

21 Odmiennie: Grzegorz Wierczyniski, ,Wykaz czasopism naukowych z dzie-
dziny nauk prawnych z perspektywy danych o cytowaniach dostepnych w bazie
Google Scholar” Paristwo i Prawo, nr 5 (2022): 3-15.


https://doi.org/10.48550/ARXIV.2402.04607
https://doi.org/10.48550/ARXIV.2402.04607
https://doi.org/10.1007/s11192-023-04923-y
https://doi.org/10.1007/s11192-023-04923-y
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4.2. Wykaz wydawnictw

Stworzenie rozsadnego wykazu wydawnictw, zwlaszcza w naukach
humanistycznych, spotecznych i teologicznych jest jeszcze trudniejsze
niz w przypadku czasopism. Tu bibliometria zawodzi o tyle, ze nie dys-
ponujemy stosunkowo kompletng baza danych pozwalajaca na wyko-
nanie analiz bibliometrycznych. Warunku kompletnosci nie spetnia tez
OpenAlex Al nieindeksujaca np. czolowych niemieckich wydawcéw ksig-
zek prawniczych, takich jak Mohr-Siebeck czy Duncker & Humblot (stan
na 2 marca 2024). Pewnym rozwigzaniem bytoby odwotanie sie do tzw.
listy firiskiej Publications Forum'* oraz tzw. Listy Norweskiej (Norway
Register for Scientific Journals, Series and Publishers®*!). Obie te listy
indeksuja wydawcéw, przyznajac im o (wydawnictwo nie-naukowe), 1, 2
lub 3 (tylko Lista Norweska) punkty. Najlepsi wydawcy (gérne 20%) plasuja
sie na poziomie 2 i 3. Polskie wydawnictwa w tych wykazach wypadaja
stabo - jest ich niewiele i wiekszo$¢ to pozycje na poziomie o.

Utrzymujac obecny, dwustopniowy system publikacji. nalezatoby przy-
ja¢ weryfikowalne kryteria zaliczenia wydawcy do ktérego$ z pozioméw.
W przypadku podstawowego poziomu 1 mamy w tej samej grupie liczacych
sie miedzynarodowych wydawcéw i niewielkie krajowe i zagraniczne
wydawnictwa drukujace praktycznie wszystko, od prac dyplomowych
po habilitacje. Przy utrzymaniu dwustopniowej klasyfikacji proponowat-
bym zastosowanie podobnego kryterium jak przy czasopismach - zasiegu
oddzialywania wydawnictwa, uznajac za miedzynarodowe te, ktére publi-
kuja autoréw z co najmniej 10 krajéw, a przy tym publikacje autoréw
z zadnego z tych krajéw nie przekraczaja 30% puli. Pomocniczo mozna
przyjaé, ze kumulatywna indeksacja na poziomie 2 - 3 (lista fifiska) i na
poziomie 2 (lista norweska) pozwalaja na zaliczenie wydawcy do krajo-
wego poziomu 2 (liczacy sie wydawcy miedzynarodowi) bez weryfikacji
pozostatych kryteriéw.

Proponowane rozwigzanie jest oczywiscie tymczasowe i tylko na obecny
okres ewaluacyjny. Nie zmieni bowiem tego, Ze na poziomie 1 pojawiaja
sie wydawnictwa o bardzo réznym profilu i jakosci. Jezeli ustawodawca

22 Publications Forum https://julkaisufoorumi.fi/en/evaluations/classifica-
tion-criteria. [dostep: 16.04.2024).

23 Norway Register for Scientific Journals, Series and Publishers. https://
kanalregister.hkdir.no/publiseringskanaler/Forside.action?request_locale=en
[dostep: 16.04.2024).
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zdecyduje sie na utrzymanie algorytmicznego sposobu oceny, nalezaloby te
wydawnictwa podzielié¢ na 3 lub 4 grupy, by¢ moze z podziatem na wydaw-
nictwa lokalne (publikuja autoréw z 1 - 3 osrodkéw), krajowe (z rozkla-
dem autoréw odpowiadajacym rozmieszczeniu geograficznemu osrodkéw
akademickich) i miedzynarodowe (publikujace autoréw z 5-10 krajéw
i publikujace teksty z wiecej niz 10 o$rodkéw). Oczywiscie jak wszystkie
wskazniki takze i ten jest podatny na manipulacje.

4.3. Kryterium Il ewaluacji

Jakie dzialania nalezaloby zaproponowaé, zeby uniknaé przynajmniej
cze$ci wskazanych wezeéniej probleméw zwigzanych z kryterium II? Jak
sie wydaje, mamy do wyboru kilka rozwigzan, nadajacych sie do zastoso-
wania tacznie lub osobno.

Pierwsze z nich to wskazanie gérnego limitu punktéw jakie mozna
uzyskaé w kryterium 2. Otwartym pytaniem jest, jak to kryterium wyli-
czy¢. Przy zachowaniu dotychczasowych zasad liczenia punktéw mozna
pokusi¢ sie np. o sprawdzenie, w jakim przedziale miescily sie wyniki uzy-
skiwane w poszczegélnych dyscyplinach po odcieciu warto$ci odstajacych
i np. udrednienie warto$ci maksymalnych. Takie podejscie bytoby jednak
zmudne rachunkowo i nie prowadziloby do zadowalajacych rezultatéw.
W kazdej ewaluacji i w kazdej dyscyplinie te wartosci bytyby inne, a wiec
kryterium dalej pozostawaloby otwarte.

Drugie mozliwe rozwigzanie polegatoby na wskazaniu arbitralnie mak-
symalnej liczby punktéw do uzyskania przez jednostke, co wymagatoby
jednak kalibrowania tych maksiméw do nieprzewidywalnego rozkiadu
przychodéw w poszczegdlnych dyscyplinach.

Trzecie rozwigzanie polegaloby na zrezygnowaniu z uwzgledniania
w kryterium 2 z przeliczania przychodéw na punkty i przypisaniu poszcze-
g6lnym kategoriom grantéw wag punktowych. Np. granty miedzynarodowe
dostawalyby 200 pkt, bycie wykonawca w takim grancie dawatoby 140 pkt,
grant krajowy dawalby 100 pkt, itp. itd, przy czym liczbe zgtaszanych
osiagnie¢ nalezatoby ograniczy¢ np. do 20% z N. Jest to bardzo szczodrze
zakre$lony margines, trudno bowiem zalozy¢, ze srednio w okresie ewa-
luacyjnym 20% pracownikéw zdobedzie liczace sie granty. Ta mozliwosé
wydaje sie by¢ rozsadnym kompromisem pomiedzy realizacjg celéw poli-
tyki publicznej a racjonalnym ustaleniem przedziatu, w ktérym powinny
mies$ci¢ sie osiggniecia dla tej kategorii.
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4.4. Kryterium Ill ewaluacji

Jak sie wydaje, do obrony byloby twierdzenie, ze ostatnia ewaluacja dos¢
mocno podwazyla zaufanie do peer review, choc¢by ze wzgledu na, deli-
katnie méwiac, przypadkowosé wynikéw i niezbyt fortunna konstrukcje
zasad oceny wplywu. Wypada wiec zapostulowaé sparametryzowanie
i tego kryterium tak, by wptyw spoteczny byt oceniany algorytmicznie
przez przypisanie poszczegélnych rodzajéw osiagnieé¢ do okreslonych
grup i przyznanie osiggnieciom w kazdej grupie odpowiedniej liczby
punktéw. Jesli chodzi o grupy i poszczegélne typy osiagnie¢ mozna sie
tu postuzy¢ charakterystykami stosowanymi przez francuskiego ewalu-
atora, HCERES™*. Przyktadowo, w SH2, obejmujacym normy spoteczne
(choé nieobejmujacym ze wzgledu na sprzeciw srodowiskowy prawa),
mozemy wyodrebnié nastepujace rodzaje dziatant wptywajacych na otocze-
nie zewnetrzne*”, Elementy dowodzace uznania dla kompetencji zespotu:
dzialalnos$¢ ewaluacyjna i recenzencka przedstawicieli ocenianej jednostki,
dziatalno$é¢ ekspercka i opiniodawcza, organizacje konferencji, przyjmo-
wanie post-docéw i stazystéw. Dalej dziatalno$é dydaktyczng obejmujaca
tworzenie podrecznikéw, materialéw e-learningowych itd, popularyzacje
nauki, w tym prace poularnonaukowe, udziat w debatach publicznych,
czy produkgcje telewizyjne i filmowe. Oczywiscie nie nadaje sie on do sko-
piowania wprost, brakuje w nim np. dziata w ramach tzw. citizen science,
promocji nauki w mediach spotecznosciowych czy niezwykle waznych
w niektérych dyscyplinach prac przeznaczonych dla praktykéw. Byé moze
nalezatoby tu doda¢ jeszcze osiagniecia studenckiego ruchu naukowego,
w tym nagrody za najlepsze prace magisterskie i dyplomowe. Katalog
uwazam za otwarty i do dyskusji. Natomiast warto przejaé z obecnie obo-
wigzujacych przepiséw podzial na uczelnie duze i male, pozwalajac tym
pierwszym przedstawi¢ do oceny 10, tym drugim 5 najwazniejszych osig-
gnie¢ w tej grupie.

24 Guides des-produits de la recherche et activites de recherche”. https://
www.hceres.fr/fr/guides-des-produits-de-la-recherche-et-activites-de-recherche.
[dostep: 16.04.2024].

25 Francuskie procedury ewaluacyjne nie przewiduja kategorii ,wplyw na
otoczenie” w naszym rozumieniu. Wskazane dalej osiagniecia sa rozproszone
po kilku kategoriach. Analizowanie tej systematyki nie jest jednak przydatne ze
wzgledu na potrzeby tego tekstu.
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4.5. Zespoty mate i jednostki nowe

Jak sadze, dla przypadkéw takich jak nowo utworzone jednostki badawcze
mozna zaproponowac kilka mozliwych rozwiazan. Najprostsze z nich to
przyjecie w drodze fikcji prawnej, ze jednostka utworzona w trakcie okresu
ewaluacyjnego do momentu ogloszenia wynikéw najblizszej ewaluacji ma
okreslong kategorie badawczg (B lub B+), co pozwala na jej rozwéj i zmie-
rzenie sie z kolejng oceng jakosci badan. W tym wariancie fikcji praw-
nej uzyskania kategorii B+ nie powinno chyba, cho¢ moze to by¢ sporne,
towarzyszy¢ prawo nadawania stopni doktora i doktora habilitowanego.
Trudno bowiem wymagaé by nowy, jeszcze nie okrzeply zespét praktycznie
z dnia na dzier mial mase krytyczna potrzebng do ksztalcenia doktorantéw.
Przeciwko wyrazonemu tu pogladowi przemawia jednak dotychczasowa
praktyka zwigzana tak ze Szkota Gt6wng Mikotaja Kopernika, jak i z wyod-
rebnianiem nowych dyscyplin w obecnym okresie ewaluacyjnym, do czego
nawiaze nizej.

Drugie mozliwe rozwiazanie byloby zblizone do przewidzianego
w art. 226a p.s.w.i.n., ktéry to przepis odnosi sie do uzyskiwania praw
akademickich w przypadku powotania w okresie ewaluacyjnym nowej
dyscypliny. Przestankami ustawowymi uzyskania uprawnieri do nadawa-
nia stopni doktora i doktora habilitowanego sa:

= zatrudnienie w pelnym wymiarze czasu pracy co najmniej 12 pra-
cownikéw majacych dorobek w zakresie dyscyplin pokrewnych do
nowoutworzonej

» posiadanie przez jednostke (uczelnie lub instytut) kategorii A+, Alub
B+ w co najmniej jednej dyscyplinie pokrewnej do nowoutworzonej,

przy czym o tym, jakie dyscypliny lub jaka dyscyplina jest pokrewna do
nowoutworzonej, decyduje Rada Doskonatosci Naukowej.

Oczywiscie model ten nie moze by¢ zastosowany wprost do nowoutwo-
rzonych uczelni i instytutéw, a nawet do nowych dyscyplin tworzonych
w juz istniejacych jednostkach. Bedzie on wymagal pewnej modyfikacji.

Bez wiekszych zmian mozna zastosowaé do jednostek nowych pierwsza
przestanke, to jest wymdg zatrudnienia tuzina oséb majacych dorobek
w danej dyscyplinie. Modyfikacji natomiast wymagataby przestanka druga.
Proponowalbym tu przyjaé, ze ocenie podlegatby dorobek publikacyjny
os6b wchodzacych w sktad takiego nowego zespotu, liczony za ostatni okres
ewaluacyjny, niezaleznie od tego, przy jakiej uczelni bylby on afiliowany.
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Dodatkowo do tego dorobku mozna by wliczy¢, obok publikacji, uzyskane
przez cztonkéw tego zespotu granty, przy czym za kazdy grant przystugi-
waloby ryczattowo 100 pkt®l, Uzyskanie przez zesp6t wyniku punktowego
przekraczajacego prég na kategorie B zapewniatoby finansowanie na tym
poziomie. Uzyskanie wyniku przekraczajacego prég na B+ zapewniatoby
finansowanie na poziomie jednostek z ta kategoria. Jednostka natomiast
do momentu uzyskania pierwszej kategorii badawczej nie miataby jed-
nak pozostatych uprawnien wiazacych sie z uzyskaniem kategorii B+.
Alub A+. Na potrzeby statystyczne, rankingowe i ze wzgledu na koniecz-
nos¢ zapewnienia jawnosci danych, takie uczelnie tworzytyby osobna kate-
gorie N(owe), a wyniki kategoryzacji bytyby dostepne w systemie RADoN.

Odnoszac propozycje do podanego wyzej przyktadu IMOL PAN (maja-
cego, jak pamietamy, kategorie C) mozemy wyliczyé, ze dorobek publika-
cyjny zespotu (bez grantéw i uwzglednienia nizszej punktacji w latach 2017
i2018) liczony wedtug proponowanych przeze mnie kryteriéw wynositby
500,53 pkt., to jest 1,9 progu na kategorie B+ 11,38 progu na kategorie A. Przy
uwzglednieniu modyfikacji punktacji za lata 2017-2018 i przyjeciu, ze w tym
okresie pracownicy publikowali za 30 pkt., dorobek instytutu wynidstby
482,52 pkt., co stanowi odpowiednio 1,87 progu na B+ 11,33 progu na katego-
rie Aw dyscyplinie nauki biologiczne. Jak zatem wida¢, przyjecie ztozonej
tu propozycji de lege ferenda pozwolitoby dobrym zespotom badawczym na
uzyskanie nalezytego finansowania do czasu pierwszej petnej ewaluacji
jakosci ich badan.

Ten sam mechanizm mozna zastosowaé w przypadku matych zespo-
16w - dyscyplin, w ktérych jest od 1 do 11 pracownikéw. Réwniez i tu wynik
kategoryzacji decydowatby jedynie o wysokosci finansowania w algorytmie
subwencji bez pozostalych praw i przywilejéw. Méglby by¢ oczywiscie
wykorzystywany w rankingach i poréwnaniach jakosci badan, jednak
wymagaloby to stworzenia osobnej kategorii jednostek M (ate)™”..

26 Qczywi$cie wagi mozna by tu modyfikowaé np. w zalezno$ci od tego, czy to
jest grant krajowy czy miedzynarodowy itd.

27 Podobng kategorie wyodrebniano w czasach oceny parametrycznej prowa-
dzonej przez Komitet Badann Naukowych. Przy czym w tej kategorii znajdowaly sie
jednostki majace nie wiecej niz 15 pracownikéw samodzielnych na etacie (5 w przy-
padku instytutéw). Wyodrebnienie tej kategorii motywowano wtedy mniejsza
stabilno$cig badawczg. Informacja na zarchiwizowanej stronie KBN. https://web.
archive.org/web/20110110195332if_/http://kbn.icm.edu.pl/finaukio8/system/ost/
ost_hoz.html. [odstona 16.04.2024].


https://web.archive.org/web/20110110195332if_/
https://web.archive.org/web/20110110195332if_/
http://kbn.icm.edu.pl/finauki98/system/ost/ost_h02.html
http://kbn.icm.edu.pl/finauki98/system/ost/ost_h02.html
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5 | Whioski

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzié, ze mozliwe,
a przy tym konieczne jest wprowadzenie zmian w przepisach ewaluacyj-
nych ukierunkowanych na usuniecie najpowazniejszych wad systemu.
Do zmian tych nalezy wprowadzenie nowego algorytmu przypisywania
punktéw czasopismom, stworzenie majgcej wtasny algorytm przypisywa-
nia punktéw listy czasopism spoza dwéch podstawowych referencyjnych
baz danych, wprowadzenie maksiméw punktowych w kryterium 2 oraz
uproszczenie zasad oceny w kryterium 3 przez czeSciowg przynajmniej
algorytmizacje obliczania jej wyniku.

Dodatkowo nalezy wprowadzi¢ nowe zasady ewaluowania i finansowa-
nia jednostek utworzonych w trakcie trwania okresu ewaluacyjnego oraz
zespotéw matych, liczacych mniej niz 12 0séb. Pozwoli to tym pierwszym
na finansowanie badan na poziomie umozliwiajacym realne przygotowa-
nie sie do ewaluacji, tym drugim na zapewnienie §rodkéw z subwencji na
przetrwanie i rozwdj. Ograniczy to takze przypisywanie uczonych z takich
matych zespoléw niejako na site do dyscyplin ewaluowanych.

Proponowane rozwigzania dotyczga obecnego modelu ewaluacji. Pilnym
zadaniem stojacym przed spoleczno$cig akademicka jest wypracowanie
nowych zasad, dostosowanych do specyfiki dziedzin i dyscyplin nauko-
wych, ktére powinny by¢ znane przed rozpoczeciem nowego okresu
ewaluacyjnego.
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energetyki jadrowej. Ocena zmian
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Decision-in-Principle in the Investment Process for Nuclear Energy
Facilities: Assessment of Changes Introduced in 2023-2024

Abstract

The subject of the article is the analysis and assessment of the changes intro-
duced in 2023-2024 in the legal framework of the so-called basic decision,
regulated by the provisions of Chapter 1a of the Act of June 29, 2011 on the
preparation and implementation of investments in nuclear power facilities
and related investments. To date, a total of ten decisions-in-principle have been
issued in favor of five different entities intending to implement both large and
small nuclear reactors. Amendments to the Special Nuclear Power Act, which
came into force in 2023-2024, introduced a number of changes to the structure
of the decision-in-principle, including, inter alia, its subject and position in
the licensing procedure for nuclear energy facilities, elements of the appli-
cation for initiation of administrative proceedings, as well as the conditions
for its issuance and components of this decision. At the same time, issues
related to changes in the ownership structure of the investor who obtained
the decision-in-principle, or the company that is a partner or shareholder
in this entity, were regulated. In addition, the competence of the authority
conducting the proceedings has been changed and the circle of cooperating
(opinion-giving) authorities in the matter of issuing the decision-in-principle
has been expanded. The aim of the article is to assess the changes introduced,
to point out doubts of interpretation and to propose de lege ferenda postulates
for changes in the regulations in the analyzed area.
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SEOWA KLUCZOWE: decyzja KEYWORDs: decision-in-principle,
zasadnicza, prawo atomowe, obiekt nuclear law, atomic law, nuclear
energetyki jadrowej, elektrownia energy facility, nuclear power plant
jadrowa

1 Wstep

Pierwsza z decyzji niezbednych do uzyskania na drodze licencjonowania
obiektéw energetyki jadrowej w Polsce jest tzw. decyzja zasadnicza. Decyzja
ta zostata uregulowana w przepisach rozdziatu 1a ustawy z dnia 29 czer-
wca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw
energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych™. Decyzja zasadnicza
stanowi wyraz akceptacji politycznej pafistwa dla budowy elektrowni
jadrowej przez konkretnego inwestora, w dozwolonej lokalizacji i z zas-
tosowaniem okreélonej technologii reaktorowe;j®.. W mysl art. 3a ust. 3
i 4 u.i.o.e.j. decyzje zasadnicza wydaje minister wlasciwy do spraw gos-
podarki surowcami energetycznymi dla jednego albo wiecej niz jednego
obiektu energetyki jadrowej, jezeli te obiekty sg ze sobg funkcjonalnie
powiazane. Katalog inwestycji objetych obowigzkiem uzyskania decyzji
zasadniczej okreéla art. 2 pkt 2 u.i.o.e.j., ktéry definiuje pojecie obiektu
energetyki jadrowe;j.

Zmiany przepiséw specustawy jadrowej, ktére miaty miejsce w latach
2023-2024, wprowadzily szereg modyfikacji w odniesieniu do struktury
decyzji zasadniczej, w tym miedzy innymi jej przedmiotu i usytuowania
w procesie licencjonowania obiektéw energetyki jadrowej, elementéw
wniosku inicjujacego postepowanie administracyjne, a takze przestanek
wydania oraz elementéw sktadowych przedmiotowej decyzji. Doszto
réwniez do zmiany wlasciwosci organu prowadzacego postepowanie oraz

1 Tekst jedn.: Dz. U. z 2021 1., poz. 1484 ze zm. Dalej jako: u.i.o.e.j., ustawa
inwestycyjna lub specustawa jadrowa.

2 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszaqcych, Druk
sejmowy 2562 Sejmu IX kadencji, 7; dalej: Uzasadnienie.
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poszerzenia kregu organéw wspétdziatajacych (opiniujacych) w sprawie
wydania decyzji zasadniczej™.

Réwnolegle do prowadzonych prac w zakresie budowy pierwszej polskiej
elektrowni jadrowej przez spétke Polskie Elektrownie Jadrowe Sp. z o.o.
plany realizacji elektrowni jadrowych zaréwno w aspekcie reaktoréw
wielkoskalowych, jak i matych reaktoréw jadrowych zostaly ogtoszone
przez inne podmioty, w ktérych udziatowcem lub akcjonariuszem jest
Skarb Panistwa, a takze podmioty prywatne. I choé¢ inwestycje te - péki
co - nie s3 ujete w Programie polskiej energetyki jadrowe;j, to jednak
nie uniemozliwia to inwestorowi ubieganie sie o uzyskanie szeregu zgéd
administracyjnych wymaganych do realizacji tego rodzaju zamierzenia.
W latach 2023-2024 wydano tacznie dziesie¢ decyzji zasadniczych na rzecz
pieciu réznych podmiotéw zamierzajacych realizowaé zaréwno wielkos-
kalowe, jak i mate reaktory jadrowe (SMR™),

Przedmiotem artykulu jest analiza oraz ocena zmian wprowadzonych
w latach 2023-2024 w odniesieniu do konstrukcji prawnej decyzji zasad-
niczej, wskazanie watpliwosci interpretacyjnych oraz wysuniecie postu-
latéw de lege ferenda w analizowanym obszarze. Temat ten nalezy uznaé¢

3 Zmiany te wynikajg z przepiséw ustawy z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmia-
nie ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw ener-
getyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 595). Ustawa ta weszta w zycie z dniem 13 kwietnia 2023 r. Kolejne
reformy przepiséw specustawy jadrowej w zakresie dotyczacym decyzji zasad-
niczej nastapily wraz z przyjeciem: (1) ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie
ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spole-
czenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1890), ktérej przepisy - co do zasady -
weszly w zycie z dniem 16 pazdziernika 2023 r.; oraz (2) ustawy z dnia 15 maja
2024 r. 0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji
rzadowej (Dz. U. poz. 834), ktérej przepisy w omawianym zakresie weszty w zycie
z dniem 1lipca 2024 .

4 Zob. Program polskiej energetyki jadrowej, 5-12 - zalacznik do uchwaty nr 141
Rady Ministréw z dnia 2 pazdziernika 2020 r. w sprawie aktualizacji programu
wieloletniego pod nazwg ,,Program polskiej energetyki jadrowej” (M.P. poz. 946);
dalej: Program PE].

5 Ang. Small Modular Reactor.

6 Decyzje zasadnicza otrzymaly nastepujace podmioty: Polskie Elektrownie
Jadrowe Sp. z 0.0., KGHM Polska Miedz S.A., PGE PAK Energia Jadrowa S.A. oraz
Swietokrzyska Grupa Przemystowa INDUSTRIA S.A. Dodatkowo spétka Orlen
Synthos Green Energy S.A. otrzymata tacznie sze$¢ decyzji dla szesciu odrebnych
zamierzeni inwestycyjnych. Zrédlo danych: opracowanie wlasne na podstawie
informacji udostepnionych przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.
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za doniosly prawnie oraz badawczo. Istniejaca literatura, ktéra opisuje
problematyke decyzji zasadniczej dotyczy stanu prawnego sprzed now-
elizacji specustawy jadrowej w latach 2023-2024. Wprowadzone zmiany
dokonaly istotnych modyfikacji w zakresie struktury prawnej omawianej
instytucji. Dodatkowo, pierwsza decyzja zasadnicza wydana zostata w lipcu
2023 1., co umozliwia zwrdcenie uwagi na problemy, ktére pojawity sie
w toku wydawania przedmiotowej decyzji

2 Decyzja zasadnicza - ratio legis,
charakter prawny oraz przedmiot

Wraz z nowelizacja przepiséw specustawy jadrowej, ktéra weszta w zycie
z dniem 13 kwietnia 2023 r., uregulowano podstawowe elementy kon-
strukcji decyzji zasadniczej, to jest okreslono jej cel prawodawczy (ratio
legis), przedmiot oraz charakter prawny. Ponadto, w wyniku wprowad-
zonych zmian, wypetniono ustawowa luke konstrukcyjna w zakresie tresci
rozstrzygniecia (sentencji, osnowy) decyzji zasadniczej oraz warunkéw
i zakresu jej zwigzania wzgledem organéw wydajacych kolejne pozwolenia
administracyjne.

Zgodnie z art. 3a ust. 1 u.i.o.e.j. zd. drugie, decyzja zasadnicza zabez-
piecza ,interes publiczny” pod wzgledem celéw polityki paristwa, w tym
polityki energetycznej, oraz bezpieczenstwa panstwa. Z przepisem tym
koresponduje art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j., w my$l ktérego minister wiasciwy do
spraw gospodarki surowcami energetycznymi wydaje decyzje zasadnicza
albo odmawia wydania decyzji zasadniczej w terminie 9o dni od dnia
otrzymania wniosku o wydanie decyzji zasadniczej, biorac pod uwage
sinteres publiczny”.

Analiza tak okres$lonego celu prawodawczego, w polaczeniu
z przestankami do wydania badZ odmowy wydania decyzji zasadniczej,
prowadzi do wniosku, ze przedmiotowa decyzja jest ,aktem-hybryda”
o podwéjnym i ztozonym charakterze!”. Z jednej strony, na plaszczyznie
formalno-procesowej, decyzja zasadnicza jest decyzja administracyjna

7 tukasz Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza w procesie przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie obiekt6w energetyki jadrowej (Sopot: Arche, 2020), 228-229.



tukasz Miynarkiewicz | Decyzja zasadnicza w procesie inwestycyjnym... 447

rozstrzygajaca indywidualng sprawe administracyjng. Co istotne, w art. 3d
ust. 5 u.i.o.e.j. przesadzono, ze wydanie albo odmowa wydania decyzji
zasadniczej nastepuje w formie decyzji administracyjnej, eliminujac tym
samym watpliwosci interpretacyjne, ktére wystepowaty przed dokonang
zmiang ustawy inwestycyjnej’®.. Z drugiej za$, w ptaszczyznie material-
nej (tresciowej) decyzja ta ma charakter planistyczny oraz programowy
(strategiczny), wykazujac cechy aktu ksztaltowania i konkretyzacji poli-
tyki paiistwa w dziedzinie energetyki jadrowej"®. Odwolanie sie przez
ustawodawce do przestanki ,interesu publicznego” wskazuje na trak-
towanie sektora energetyki jadrowej przez pryzmat celu zbiorowego.

Do czasu nowelizacji specustawy jadrowej, ktéra weszta z dniem 13 kwi-
etnia 2023 r., decyzja zasadnicza byta wydawana po uzyskaniu decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki
jadrowej"”), a wiec na stosunkowo péznym etapie przygotowania inwesty-
¢ji, po przeprowadzeniu przez inwestora dtugotrwatych i kosztownych
badan §rodowiskowych oraz lokalizacyjnych. Rozwigzanie takie uznano za

niekorzystne zaréwno dla inwestora (generujac dodatkowe ryzyka inwesty-
cyjne), jak i dla wtasciwych organéw paristwowych (ktére dopiero na zaawa-
nsowanym etapie przygotowania inwestycji moga formalnie wypowiedzieé
sie na temat jej spéjnosci z polityka energetyczng czy bezpieczeristwem

paristwa)™.

W konsekwencji zidentyfikowania powyzszej wady systemowej (kon-
strukcyjnej), podnoszonej takze w doktrynie prawa'?, ustawodawca
postanowil o przeniesieniu decyzji zasadniczej na poczatkowy etap pro-
cesu licencjonowania elektrowni jadrowej celem zwiekszenia stabilnosci
procesu inwestycyjnego.

8 Uzasadnienie, 10.

9 Patrycja Wysocka, Patrycja Nowakowska, ,Rola decyzji zasadniczej w pro-
cesie inwestycyjnym elektrowni jadrowej” Nowa Energia, nr 5-6 (2022): 53-54;
Mtynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 210, 443.

10 Zob. art. 23 ustawy inwestycyjnej w brzmieniu sprzed zmiany, ktéra weszta
w zycie 13 kwietnia 2023 r.

11 Uzasadnienie, 8.

12 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 431-432, 459-461, 463-464. Por. Eukasz
Dubinski, ,Specustawa jadrowa i prawo atomowe (ocena wybranych planéw legi-
slacyjnych)” Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 2 (2022): 8.
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Decyzja zasadnicza, w my$l intencji projektodawcy, powinna stanowié
jasny, mocny i zdecydowany wyraz woli pafistwa co do budowy elek-
trowni jadrowej na mozliwie wczesnym etapie procesu przygotowania
inwestycji'®l. Zmiane ta nalezy ocenié pozytywnie, gdyz podjecie formalnej
decyzji politycznej we wstepnej fazie realizacji inwestycji jadrowej pow-
inno umozliwi¢ odcigzenie procesu inwestycyjnego od rozwazan natury
politycznej oraz skoncentrowanie uwagi na obszarach merytorycznych
zwigzanych z aspektami Srodowiskowymi, lokalizacyjnymi, czy tez kwes-
tiami bezpieczeristwa jadrowego™*. Po drugie, stusznos¢ tej zmiany wynika
z kosztochtonnosci badan §rodowiskowych i lokalizacyjnych!®.

Jednoczesnie, aby méc okresli¢ granice skutkéw materialnoprawnych
decyzji zasadniczej w sferze uprawnien lub obowigzkéw inwestora, zdefin-
iowany powyzej cel prawotwdrczy nalezy skonfrontowaé z przedmiotem
owej decyzji, w tym elementami skladowymi jej sentencji. Elementy
sktadowe rozstrzygniecia decyzji zasadniczej zostaly okreslone w art. 3e
u.i.o.e.j., zgodnie to z ktérym decyzja ta okresla »dozwolone parametry
inwestycji« [podkr. - £.M.] w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej,
w tym odnoszace sie do lokalizacji oraz wybranych parametréw technic-
znych planowanego obiektu.

Decyzja zasadnicza jest aktem administracyjnym o charakterze konsty-
tutywnym, okreélajacym zaréwno elementy podmiotowe (inwestor), jak
i przedmiotowe (wskazanie gmin, maksymalnej mocy zainstalowanej oraz
dozwolonych rodzajéw technologii)"**!. Ponadto, decyzje zasadnicza nalezy
zaklasyfikowa¢ do aktéw administracyjnych o charakterze uprawniajgcym

13 Uzasadnienie, 7-8.

14 Zob. IAEA, Licensing the First Nuclear Power Plant (Wiedeni: International
Atomic Energy Agency, 2012), 33; World Nuclear Association, Licensing and Project
Development of New Nuclear Plants (Londyn: World Nuclear Association, 2013), 33;
JyrkiJavanainen, ,Nuclear Installation Licensing and Democratic Decision Making
in Finland: a Case Study Regarding the Olkiluoto 3 Nuclear Power Plant Unit and
the Final Disposal Repository for Spent Nuclear Fuel” International Journal of Nuc-
lear Law, nr1 (2006): 24; Kristiina Sderholm, ,Licensing Model Development for
Small Modular Reactors (SMRs) - Focusing on the Finnish Regulatory Framework,”
Acta Universitatis Lappeenrantaensis, nr 528 (2013): 84; eadem, ,Challenges of SMR
Licensing Practices,” AECL Nuclear Review, t. 1, nr 2 (2012): 28-29.

15 Por. Wysocka, Nowakowska, ,,Rola decyzji zasadniczej,” 54; Weronika Achra-
mowicz, Michat Piekarski, ,Uwarunkowania Prawne”, [w:] Jak zaszczepié atom
w Polsce. Scenariusze rozwoju energetyki jadrowej, red. Anna Chyckowska (Warszawa:
Baker McKenzie, 2023), 51, 56.

16 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 150-151.
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oraz ksztaltujacym, przy czym podstawowym skutkiem uzyskania tej
decyzji w sferze uprawnien inwestora jest mozliwo$¢ kontynuowania
procesu inwestycyjnego (,zielone $wiatto”). Decyzja zasadnicza jest
specyficzna barierg prawna, ustanowiong w celu zachowania kontroli
panistwa w zakresie sektora energetyki jadrowej, ktérej zniesienie jest
réwnoznaczne z programowg akceptacja dla realizacji danej inwestycji
jadrowej przez konkretnego inwestora, w dozwolonej lokalizacji, z uzyciem
okreslonej technologii, a w przypadku reaktoréw jadrowych - w ramach
dozwolonej, maksymalnej mocy zainstalowanej"”.

Decyzja zasadnicza okre$la dozwolone parametry inwestycji jadrowej,
przy czym stowo ,dozwolone” ma w tym miejscu istotne znaczenie o chara-
kterze administracyjnoprawnym. Jak wskazuje si¢ w literaturze prawa
administracyjnego, w przypadku, w ktérym dochodzi do zniesienia
w drodze decyzji administracyjnej ogélnego zakazu - na przykltad w zakre-
sie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej lub realizacji okreslonej inwesty-
¢ji - wynikajacego z normy generalnej, mamy do czynienia z nabyciem
prawa o znamionach ,dozwolenia”®!. Nalezy wiec uznaé, ze ustawodawca
w sposéb $wiadomy chcial podkresli¢ - zaréwno na gruncie art. 3a ust. 1, jak
iart.3e u.i.o.e.j. - charakter uprawnienia (jako dozwolenia) wynikajacego
z uzyskania decyzji zasadniczej oraz jego ograniczenia. Nie jest to jednak
typowe uprawnienie, gdyz trescig nowej sytuacji prawnej w sferze praw
podmiotowych inwestora jest prawo »do ubiegania sie« [podkr. - £.M.]
o uzyskanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy
obiektu energetyki jadrowej oraz innych decyzji niezbednych do przy-
gotowania, realizacji i uzytkowania inwestycji w zakresie budowy obiektu
energetyki jadrowej. Decyzja zasadnicza jest aktem zblizonym do koncesji
w zakresie w jakim dotyczy przyznania prawa do dzialania w obszarze
objetym monopolem paristwa®.. Podobnie jak w przypadku decyzji zasa-
dniczej, uprawnienie do prowadzenia dziatalno$ci koncesjonowanej jest
przyktadem dozwolenia'*!.

Jednoczeénie decyzja zasadnicza jako indywidualny akt administra-
cyjny, skutkujgcy nabyciem po stronie inwestora prawa o znamionach
dozwolenia, nie jest aktem upowazniajacym do prowadzenia jakichkolwiek

17 ITbidem, 149-150, 2009.

18 Tadeusz Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej (War-
szawa: Wolters Kluwer, 2012), 251-279.

19 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 169-170, 440-441.

20 Kietkowski, Nabycie prawa, 269-276.
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prac terenowych, przygotowawczych lub budowlanych. Decyzja ta nie
jest réwniez potwierdzeniem spelniania przez dang inwestycje (lub
inwestora) warunkéw $rodowiskowych, lokalizacyjnych, technicznych
lub finansowych.

Celem przedmiotowej decyzji nie jest wywotanie skutku prawnego
w postaci ,ustalenia lokalizacji” inwestycji jadrowej, cho¢ decyzja ta zaweza
obszar realizacji przedsiewziecia do okreslonych, dozwolonych gmin wska-
zanych w sentencji decyzji. Jednoczeénie decyzja zasadnicza nie rodzi
praw do terenu na terenie gmin wskazanych w sentencji decyzji, totez
nie moze bezposrednio postuzyé¢ do celéw spekulacyjnych zwigzanych
z rezerwacja terenu, czy tez nabyciem nieruchomo$ci z zamiarem ich
odsprzedazy lub blokowania korzystnych lokalizacji dla konkurentéw.
Dopiero uzyskanie ostatecznej decyzji lokalizacyjnej daje bowiem podstawe
do ustanowienia uzytkowania wieczystego gruntu oraz przeniesienie
wtlasno$ci znajdujacych sie na nim budynkéw, innych urzadzeri lub lokali
na rzecz inwestora'®"),

Nie jest takze celem decyzji zasadniczej okreslenie szczegétowych
wymogdéw projektowych w zakresie technologii, przy wykorzystaniu ktdrej
inwestor bedzie realizowat swoje zamierzenie. W przypadku elektrowni
jadrowej decyzja ta okresla dozwolona maksymalng moc zainstalowang
oraz dozwolone rodzaje technologii reaktorowych. W praktyce oznacza
to odwotanie sie przez wnioskodawce do nazwy handlowej technolo-
gii oferowanej przez potencjalnego dostawce (np. AP100o, BWRX-300,
VOYGR, NUWARD, Rolls-Royce SMR), charakteryzujacej sie okreslonymi
parametrami, w tym typem reaktora jadrowego (np. BWR lub PWR).

W ramach postepowania o wydanie decyzji zasadniczej inwestor otrzy-
muje mozliwo$¢ przedstawienia swojego projektu jadrowego w obszarze,
ktéry jest objety przez panistwo wysokim stopniem nadzoru oraz reglamen-
tacji administracyjnoprawnej. Jednoczeénie doniostos¢ decyzji pozytywnej
przejawia sie w tym, ze pafistwo identyfikuje projekt jako wazny z punktu
widzenia celéw polityki energetycznej, ale nie gwarantuje powodzenia
realizacji inwestycji, co jest wytacznie zadaniem inwestora.

Decyzja zasadnicza nie skutkuje zadnymi zobowigzaniami finansowymi
po stronie paristwa ani tez nie stanowi promesy w kontekscie przylaczenia
do sieci elektroenergetycznej, jak réwniez nie daje inwestorowi uprzywilej-
owanej pozycji w ramach pézZniejszych aktywnosci, na przyktad zwiazanych

21 Art. 30 ust. 1 u.i.o.e.j. Zauwazy¢ nalezy, ze przywolany przepis nie daje
podstawy do przeniesienia wlasno$ci gruntéw objetych decyzja lokalizacyjna.
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z pozyskiwaniem terenu pod realizacje inwestycji. Tego rodzaju inwesty-
cja moze zostaé zatrzymana na kazdym etapie uzyskiwania zgéd admin-
istracyjnych, gdyz bedzie ona przedmiotem wnikliwego badania przez
szereg organdéw wyspecjalizowanych w danych dziedzinach. Inwestor
bedzie takze zobowigzany do prowadzenia dialogu ze spotecznoscia lokalna,
paristwami narazonymi lub zainteresowanymi'®?, zatozenia Lokalnych
Centréw Informacyjnych™!, a w konsekwencji badania poziomu poparcia
dla realizacji danej inwestycji jadrowej*.

Co wiecej, w mys$l art. 4 ust. 1 u.i.o.e.j., inwestor powinien wystapi¢
ouzyskanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie obiektéw
energetyki jadrowej w terminie 10 lat od dnia doreczenia decyzji zasadnic-
zej. Niezlozenie wniosku o wydanie decyzji lokalizacyjnej we wskazanym
terminie powoduje wygasniecie decyzji zasadniczej, ktéra zgodnie z art. 5
ust. 1 pkt 5 a u.i.o.e.j. powinna zostaé zatgczona do wniosku. Tym samym
okres ,uzywalnosci” czy tez wazno$ci skutkéw materialnoprawnych
wynikajacych z decyzji zasadniczej zostal wprost wskazany w przepisach
ustawy. Decyzja zasadnicza nie ma wiec charakteru bezterminowego.

Ponadto, przepis art. 5 ust. 1a u.i.o.e.j. ogranicza dzialalno$¢ inwestora
poprzez wyrazne wskazanie, Ze granice terenu objetego wnioskiem
o wydanie decyzji lokalizacyjnej musza zawieraé sie w obrebie jednej z doz-
wolonych lokalizacji inwestycji jadrowej, okreslonych w decyzji zasadniczej.

22 Zgodnie z postanowieniami Konwencji o ocenach oddzialywania na $rodo-
wisko w kontekscie transgranicznym, sporzadzonej w Espoo dnia 25 lutego 1991 1.
(Dz.U.z1999 ., Nr 96, poz. 1110 ze zm.), art. 6-11 Konwencji o dostepie do informacji,
udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci
w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzonej w Aarhus dnia 25 czerwca
1998 . (Dz.U. z 2003 1., Nr 78, poz. 706), a takze art. 5 w zw. z art. 33 oraz art. 79
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
ijego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na §rodowisko (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1094 ze zm.), dalej jako
ustawa 0.0.5. Zob. szerzej na temat Konwencji z Espoo oraz Konwencji z Aarhus
w kontekscie budowy elektrowni jadrowej w Polsce: Marcin Makowski, ,,Budowa
pierwszej polskiej elektrowni jadrowej a ochrona §rodowiska Morza Battyckiego
w $wietle prawa miedzynarodowego” Prawo Morskie, nr 30 (2014): 242-250.

23 Art.39mustawy z dnia 29 listopada 2000r. - Prawo atomowe (t.j. Dz. U.z2023r.,
poz. 1173 ze zm.); dalej: pr. atom.

24 Zob. natemat udziatu spoleczefistwa w procesie licencjonowania elektrowni
jadrowej: Carlton Stoiber, Alec Baer, Norbert Pelzer, Wolfram Tonhauser, Handbook
onNuclear Law (Wieden: International Atomic Energy Agency, 2003),30-31,36-37; Ste-
phen Burns, ,Milestones in Nuclear Law: A Journey in Nuclear Regulation”, [w:] Nuc-
lear Law. The Global Debate (Wieden:: International Atomic Energy Agency, 2022), 70.
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Brak zgodno$ci wniosku o uzyskanie decyzji lokalizacyjnej z decyzja
zasadniczg, poprzez rozszerzenie obszaru realizacji przedsiewziecia
o gminy nieobjete sentencja decyzji, powinien skutkowa¢ odmowsa wyda-
nia decyzji lokalizacyjnej. Decyzje zasadnicza zalacza sie takze do wniosku
o wydanie innych zgéd administracyjnych®®, co umozliwia weryfikacje
zgodno$ci zamierzen inwestora z dozwolonymi parametrami inwestycji,
okreslonymi w decyzji zasadniczej. W rezultacie, przyktadowo, wniosek
inwestora o wydanie pozwolenia na budowe dla technologii nieobjetej
decyzja zasadniczg powinien skutkowa¢ rozstrzygnieciem negatywnym,
a wiec odmowg wydania pozwolenia na budowe.

3 | Zmiany w odniesieniu do wniosku
o wydanie decyzji zasadniczej

Elementy sktadowe wniosku o wydanie decyzji zasadniczej zostaly istotnie
zmienione w poréwnaniu do stanu prawnego sprzed nowelizacji, ktéra
weszla w zycie w kwietniu 2023 r. Cze$¢ z wymogdéw usunieto badz tez
wprowadzone nowe, a w przypadku niektérych doprecyzowano lub upro-
szczono ich zakres.

W aktualnym stanie prawnym, w mys$l art. 3b ust. 1 u.i.o.e.j., wniosek
o wydanie decyzji zasadniczej dla budowy elektrowni jadrowej powin-
ien zawieraé: (1) charakterystyke inwestycji, w tym: (a) okre$lenie pla-
nowanej facznej mocy zainstalowanej, (b) planowanego okresu eksploatacji,
(c) gmin, na ktérych obszarze proponuje sie lokalizacje inwestycji, (d) prze-
widywanych do zastosowania technologii reaktorowych, (2) opis struktury
wlaécicielskiej wnioskodawcy, (3) opis znaczenia inwestycji oraz potrzeby
jej realizacji w ramach krajowego zapotrzebowania na energie elektryczna
lub ciepto, (4) opis planowanego sposobu finansowania inwestycji, w tym
wskazanie planowanych Zrédet pozyskiwania §rodkéw finansowych.
Dodatkowo do wniosku o wydanie decyzji inwestor dotacza dokumenty

25 Dotyczy to pozwolenia na prace przygotowawcze (art. 17 ust. 2 pkt 2 u.i.o.e.j.),
pozwolenia na budowe (art. 15 ust. 4 pkt 2 u.i.o.e.j.) oraz pozwolenia na uzytkowanie
inwestycji (art. 18 ust. 3u.i.o.e.j.).
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potwierdzajace strukture wlascicielska wnioskodawcy oraz dowdd wnie-
sienia optaty, o ktérej mowa w art. 3c ust. 1 u.i.o.e.j.

Wymédg dotyczacy charakterystyki obiektu energetyki jadrowej,
jakim jest elektrownia jadrowa, zostal uzupetniony o dwa punkty - to
jest o okrelenie: (1) gmin, na ktérych obszarze proponuje sie lokalizacje
inwestycji oraz (2) przewidzianych do zastosowania technologii reakto-
rowych. Zmiana ta jest spdjna z postulatami podnoszonymi w doktrynie,
jak réwniez koresponduje z uzupelnieniem przepiséw ustawy o wtasciwe
okreslenie przedmiotu oraz elementéw sentencji decyzji zasadniczej®.
Zdaniem autora, charakterystyka elektrowni jadrowej na potrzeby wniosku
o wydanie decyzji zasadniczej powinna zawieraé syntetyczne informacje
o planowanym zamierzeniu inwestycyjnym, w tym przede wszystkim:
oznaczenie inwestora oraz dostawcy technologii, planowana liczbe blokéw,
typ reaktora jadrowego, obiegu chlodzenia i obiegu czynnika roboc-
zego, wielko$¢ mocy cieplnej oraz mocy elektrycznej netto, taczna moc
zainstalowang, podstawowe informacje na temat rozwigzan zwigzanych
z bezpieczenistwem jadrowym oraz ewentualnych doswiadczen eksploata-
cyjnych, a takze proponowang lokalizacje obiektu (wskazanie gmin).

W poréwnaniu do stanu prawnego sprzed nowelizacji ustawy z kwiet-
nia 2023 r. wniosek o wydanie decyzji zasadniczej nie zawiera: (1) ogél-
nej opinii Prezesa Pafistwowej Agencji Atomistyki®”), o ktérej mowa
w art. 39b pr. atom., dotyczacej planowanych przez inwestora rozwigzan
organizacyjno-technicznych!®®, (2) raportu ze studium wykonalnosci®,
a takze (3) wstepnego planu ochrony fizycznej obiektu®. Dodatkowo do
whniosku nie zalgcza sie decyzji lokalizacyjnej, co wynika z przeniesienia
decyzji zasadniczej na etap poprzedzajacy wydanie decyzji lokalizacyjnej.
Z kolei z uwagi na rezygnacje z kryterium do$wiadczenia inwestora,
o ktérym byta mowa w dwczesnie obowigzujacym art. 22 ust. 3 pkt 2 ustawy,
do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej nie zalacza si¢ o§wiadczenia
inwestora lub podmiotu powiazanego z nim kapitalowo o spelnieniu
wymagan w zakresie tegoz kryterium. Kryterium do§wiadczenia po stronie
inwestora moglo stanowié istotng bariere prawna w przypadku inwestoréw
prywatnych, nieposiadajacych do§wiadczenia w sektorze energetycznym,

26 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 151, 170, 173, 213, 445.
27 Dalej jako: Prezes PAA.

28 Zob. szerzej: Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 252-262.
29 Ibidem, 275-278.

30 Tbidem, 278-286.
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a zamierzajacych zainwestowa¢ przyktadowo w technologie tzw. matych
reaktoréw jadrowych!*!,

Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej specustawe jadrows
zawiera jedynie wyjasnienie w zakresie rezygnacji z ogélnej opinii Prezesa
PAA, gdzie wskazano, ze przedmiotowa zmiana stanowi realizacje postu-
latu zgtaszanego m.in. w doktrynie®®, co powinno korzystnie wptynaé
na elastyczno$¢ procesu inwestycyjnego, zwiekszajac swobode wnios-
kodawcy™®*. W poprzednio obowigzujacym stanie prawnym podsta-
wowym mankamentem tegoz rozwigzania byt brak czytelnego okreslenia
jakiego rodzaju informacje inwestor powinien dotaczyé do wniosku
owydanie ogélnej opinii Prezesa PAA w zakresie planowanych rozwigzan
organizacyjno-technicznych.

Usuniecie wymogu zataczenia do wniosku o wydanie decyzji zasad-
niczej ogélnej opinii Prezesa PAA, z jednoczesnym brakiem koniecznosci
zajecia stanowiska przez Prezesa PAA w innej formie oraz okre$lonym
zakresie, nalezy oceni¢ negatywnie. Opinia Prezesa PAA stanowi wyraz
posiadanej specjalistycznej wiedzy w sprawach bezpieczenistwa jadrowego
i ochrony radiologicznej. Tego rodzaju wstepna opinia organu dozoru
jadrowego istnieje w ustawodawstwach innych krajéw, stanowiac istotny
element postepowania w sprawie formalnej zgody panistwa na realizacje
okreslonej inwestycji jadrowej®*.. De lege ferenda nalezy postulowaé wprow-
adzenie do art. 3d ust. 2 u.i.o.e.j. obowigzku zasiegniecia opinii Prezesa PAA
jako organu wspéldziatajacego. Opinia ta moglaby przyjaé¢ analogiczny
ksztatt jak w przypadku opinii wydawanej przez Prezesa PAA w trakcie
postepowania o ustalenie zakresu raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia
na $rodowisko lub o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
tojest ,w zakresie bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicznej”*.

Jak pokazuje praktyka, inwestorzy juz na etapie poprzedzajacym
wystapienie z wnioskiem o wydanie decyzji zasadniczej zwracaja si¢ do

31 Zmiane ta nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz tego rodzaju wymdg stanowit
sztuczng bariere, ktéra wymuszala poszukiwania partnera biznesowego celem
spelnienia warunku powigzania kapitatowego dla realizacji kryterium do$wiad-
czenia. Zob. uwagi de lege ferenda w: Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 228-229.

32 Tomasz R. Nowacki, ,Opinie Prezesa PAA, o ktérych mowa w art. 36a i 39b
ustawy - Prawo atomowe jako przyktad pre-licencjonowania obiektéw jadrowych”
Studia Iuridica, nr 87 (2021): 409.

33 Uzasadnienie, 9.

34 Zob. w odniesieniu do regulacji jadrowych w Finlandii: Séderholm, ,Licen-
sing Model Development”, 81-89; Mtynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 400-405.

35 Zob. art. 70 ust. 1 pkt 5 oraz art. 77 ust. 1 pkt 5 ustawy 0.0.5.
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Prezesa PAA o wydanie ogdlnej opinii, o ktérej mowa w art. 39b pr. atom.,
co jest dziataniem logicznym majac na uwadze cheé ograniczenia ryzyk
inwestycyjnych®®.. Chodzi tu miedzy innymi o obnizenie kwestii ryzyka
zwigzanego z trescig art. 36b pr. atom., ktéry stanowi, ze w projekcie i pro-
cesie budowy obiektu jadrowego nie stosuje sie rozwigzan i technologii,
ktére nie zostaly sprawdzone w praktyce, w obiektach jadrowych lub za
pomoca préb, badan oraz analiz. Kwestia dojrzatosci technologii powinna
odgrywac istotng role w procesie wydawania decyzji zasadniczej - zaréwno
w aspekcie pozytywnym (wydanie decyzji zasadniczej), jak i negatywnym
(odmowa wydania).

Ponadto, uzasadnienie do projektu nowelizacji ustawy inwesty-
cyjnej z kwietnia 2023 r. nie wskazuje przyczyn rezygnacji z wymogéw
dotyczacych przedtozenia do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej
studium wykonalnosci oraz wstepnego planu ochrony fizycznej obiektu.
Oile w przypadku drugiego z przywotanych wymogéw, majac na wzgledzie
przeniesienie decyzji zasadniczej na poczatek procesu licencjonowania
obiektéw energetyki jadrowej, zmiana ta jest zrozumiata, o tyle usuniecie
studium wykonalno$ci jako elementu wniosku wydaje sie nieuzasadnione.

Studium wykonalnoéci, jako dokument stanowigcy wsparcie procesu
inwestycyjnego w podejmowaniu kluczowych decyzji, powinno dostarczy¢
organowi prowadzacemu postepowanie wielu istotnych informacji
w odniesieniu do szans powodzenia oraz zagrozen zwigzanych z realizacja
inwestycji jadrowej. W dokumencie tym powinny znaleZ¢ sie analizy
dotyczace ryzyka oraz skutkéw prawnych i politycznych zwigzanych
z budowa elektrowni jagdrowej. Posiadanie przez organ tego rodzaju
informacji, przedktadanych wraz wnioskiem o wydanie decyzji zasad-
niczej, wzmacnialoby realizacje zasady prawdy obiektywnej, wyrazonej
w art. 7 k.p.a.’”), Przedstawienie przez inwestora studium wykonalnosci
projektu powinno umozliwié okreslenie konkretnych mozliwosci oraz pro-
pozycji wsparcia pafistwa. zaréwno w ramach instrumentéw finansowych,
jak i regulacyjnych, dla budowy danej inwestycji jadrowe;j®l.

36 Zob. szerzej na temat ogélnej opinii Prezesa PAA dotyczacej planowanych
rozwigzan organizacyjno-technicznych, o ktérej mowa w art. 39b pr. atom.:
Nowacki, ,,Opinie Prezesa PAA”, 388-411.

37 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. Dz. U. z 2023 1., poz. 775 ze zm.); dalej: k.p.a.

38  Zob. szerzej na temat elementéw sktadowych studium wykonalnosci dla
elektrownijadrowej w: IAEA, Preparation of a Feasibility Study for New Nuclear Power
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W procesie wydawania decyzji zasadniczej minister wiasciwy do
spraw gospodarki surowcami energetycznymi powinien dokonaé¢ swoi-
stego bilansu zyskéw oraz strat, w tym politycznych, ekonomicznych
oraz spotecznych wynikajacych zaréwno z realizacji, jak i braku realizacji
okreslonej inwestycji jadrowej.. Teza ta koresponduje z ,zasada uzasa-
dnienia” (ang. justification principle), zgodnie z ktéra kazda dziatalnosé,
mogaca powodowaé narazenie na promieniowanie jonizujace, moze
by¢ prowadzona o tyle, o ile oczekiwane korzysci z jej wykonywania
przewyzszaja potencjalne, nieakceptowalne skutki*®!. Przywotana
zasada nalezy do jednej z dziesieciu podstawowych zasad bezpieczenistwa
jadrowego i ochrony radiologicznej (ang. fundamental safety principles)
stojacych na czele hierarchii standardéw Miedzynarodowej Agencji Energii
Atomowej*!. W rezultacie, nalezy postulowaé przywrécenie wymogu

Projects. IAEA Nuclear Energy Series No. NG-T-3.3 (Wiedeni: International Atomic
Energy Agency, 2014), 85.

39 Por. Tomasz R. Nowacki, ,Budowa obiektéw energetyki jadrowej. Nowe insty-
tucje w procesie inwestycyjnym”, [w:] Wybrane weztowe zagadnienia wspétczesnego
prawa energetycznego, red. Anna Walaszek-Pyziot (AT Wydawnictwo: Krakéw, 2012),
210-211; Bukasz Miynarkiewicz, ,Postepowanie administracyjne w sprawie lokali-
zacji elektrowni jadrowej w Polsce”, [w:] Obrét powszechny i gospodarczy. Problemy
publicznoprawne i ekonomiczne, red. Iwona Ramus (Kielce: Kieleckie Towarzystwo
Edukacji Ekonomicznej, 2014), 333.

40 Zob. szerzej na temat ,zasady uzasadnienia” w prawie krajowym oraz mie-
dzynarodowym w: Stephen Tromans, Nuclear Law. The Law Applying to Nuclear
Installations and Radioactive Substances in Historic Context (Oksford: Hart Publishing
Ltd, 2010), 246-257; Miynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 187-201; IAEA, Fundamental
Safety Principles. IAEA Safety Standards Series No. SF-1 (Wieden: International Ato-
mic Energy Agency, 2006), 10; Strategia i polityka rozwoju w zakresie bezpieczeristwa
jadrowego i ochrony radiologicznej Rzeczypospolitej Polskiej, 45 - zatacznik do uchwaty
nr 91 Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2022 r. w sprawie przyjecia Strategii
i polityki w zakresie rozwoju bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicz-
nej Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 541); Helen Cook, The Law of Nuclear Energy
(Londyn: Sweet & Maxwell, 2013), 47.

41 JAEA, Fundamental Safety Principles, 1-16. W 2022 r. Rada Ministréw przy-
jela ,Strategie i polityke w zakresie rozwoju bezpieczenstwa jadrowego i ochrony
radiologicznej Rzeczypospolitej Polskiej”, ktéra wprost odwotuje sie do podstawo-
wych zasad MAEA, w tym do wspomnianej zasady uzasadnienia. Zob. uchwate
nr 91 Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2022 r. w sprawie przyjecia Strategii
ipolityki w zakresie rozwoju bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicznej
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 541); dalej: Strategia. Ibidem, 43-48. Na temat
podstawowych zasad MAEA w krajowym prawie atomowym zobacz: Lukasz Mty-
narkiewicz, ,Jmplementacja wybranych zasad bezpieczeristwa jadrowego i ochrony
radiologicznej Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej w polskim prawie
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dotyczacego koniecznosci zalgczenia raportu ze studium wykonalnosci
do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej wraz z wyraZnie okreslonym
zakresem informacji, ktére powinny sie znalez¢ w takim raporcie.

Jednocze$nie w ustawie inwestycyjnej uproszczono wymogi zwigzane
z udokumentowaniem zdolnosci finansowych inwestora. W poprzednio
obowigzujacym stanie prawnym do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej
inwestor powinien byt zataczy¢ dokumenty potwierdzajace posiadanie
lub mozliwosci pozyskania §rodkéw finansowych niezbednych do zreal-
izowania inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej wraz
ze schematem sposobu finansowania tej inwestycji'*..

Aktualnie przepis art. 3b ust. 1 pkt 6 u.i.o.e.j. stanowi, ze inwestor do
wniosku o wydanie decyzji zasadniczej zalgcza opis planowanego sposobu
finansowania inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej,
w tym wskazanie planowanych Zrédet pozyskiwania §rodkéw finan-
sowych. Na etapie wydawania decyzji zasadniczej inwestor nie musi wiec
udowadniaé posiadania odpowiednich §rodkéw finansowych niezbednych
do zrealizowania inwestycji jadrowej. Nie musi on tez przedstawia¢ wyciagu
z rachunku bankowego ani tez gwarancji bankowych lub ubezpieczenio-
wych. Zdaniem autora opis planowanego sposobu finansowania inwestycji
powinien zawieraé ogdlng prognoze kosztéw, procentowy udziat finan-
sowania kapitalowego oraz dtuznego, a takze planowane Zrédta pozyski-
wania $§rodkéw finansowych, jak na przyktad banki, agencje kredytéw
eksportowych oraz inne instytucje finansowe. Tego rodzaju informacje
na poczatkowym etapie procesu inwestycyjnego beda zdecydowanie na
wyzszym poziomie ogélnosci, anizeli na etapie ubiegania sie o zezwolenie
na budowe, gdzie inwestor powinien dysponowac¢ szczegétowa estymacja
w zakresie kosztéw inwestycyjnych. W celu zapewnienia wiarygodnosci
informacji przedstawianych na etapie uzyskania decyzji zasadnic-
zej, inwestor moze przedlozy¢ do wiadomosci organu prowadzacego
postepowanie listy intencyjne pochodzace z instytucji finansowych oraz
kredytowych, wraz z okres§leniem wysokosci kwot oraz warunkéw na
jakich $rodki finansowe moga zostaé przekazane inwestorowi na sfinan-
sowanie zamierzenia inwestycyjnego.

atomowym” Studia Iuridica, nr 87 (2021): 331-353; ibidem, ,,Podstawowe zasady
system ochrony przed promieniowaniem jonizujacym Miedzynarodowej Agencji
Energii Atomowej w polskim prawie atomowym” Prawo i Wigz, nr 4 (2023): 714-720.

42 Art. 23 pkt 4 u.i.o.e.j. w brzmieniu sprzed zmiany, ktéra weszta w zycie
z dniem 13 kwietnia 2023 r.
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W zakresie dodatkowych elementéw wniosku nowelizacja specustawy
jadrowej z kwietnia 2023 r. wprowadzita wymog zalaczenia do wniosku
owydanie decyzji zasadniczej opisu struktury wiascicielskiej wnioskodawcy
wraz z dokumentami jg potwierdzajacymi. Wymag ten zostat ustanowiony
z uwagi na wprowadzenie w art. 3f u.i.o.e.j. regulacji odnoszacych sie do
obostrzen zwigzanych ze zmiang struktury wilascicielskiej podmiotu, ktéry
uzyskat decyzje zasadnicza, lub w spétce bedacej wspdlnikiem lub ake-
jonariuszem w tym podmiocie. Ponadto, wprowadzono optate od wniosku
owydanie lub zmiane decyzji zasadniczej, ktérej dowdd uiszczenia nalezy
zataczyé do wniosku*?l,

4 | Przestanki wydania oraz odmowy
wydania decyzji zasadniczej

W wyniku zmian wprowadzonych do ustawy inwestycyjnej w latach 2023-
2024, doprecyzowano przestanki brane pod uwage przy wydawaniu decyzji
zasadniczej oraz zwiekszono liczbe podmiotéw opiniujacych wniosek
o wydanie przedmiotowej decyzji.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze poprzez odniesienie decyzji
zasadniczej do przestanki interesu publicznego przesadzono o jej dyskrec-
jonalnym charakterze. Zagadnienie to, w ramach poprzedniej konstrukcji
prawnej decyzji zasadniczej, budzito watpliwosci doktryny prawa admin-
istracyjnego**. Organ wtasciwy do wydania decyzji zasadniczej dysponuje
wiec mozliwo$cig wyboru konsekwencji prawnych w ramach uznania
administracyjnego. Biorac pod uwage tres¢ przepiséw kompetencyjnych
i materialnych, cele regulacji ustawowej oraz funkcje zewnatrznormatywne
instytucji decyzji zasadniczej, przyjecie odmiennej interpretacji statoby
W sprzecznosci z sensem normatywnym omawianej instytucji. Decyzja
zasadnicza jest bowiem swoistym aktem polityki panistwa w zakresie

43 Zob. art. 3b ust. 2 w zw. z art. 3f ust. 4 pkt 2 u.i.o.e.j. oraz art. 3c u.i.o.e.j.

44 Milynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 180. Por. Bukasz Dubinski, , The Prin-
ciples of Issuing a Crucial Decision (Selected Problems)” Studia Prawnicze KUL,
nr 3 (2023): 51-55.
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energetyki jadrowej'*”. Postepowanie w sprawie wydania decyzji zasa-
dniczej nalezy zaliczy¢ do tzw. postepowan administracyjnych trzeciej
generacji, ktérych podstawowym celem jest umozliwienie ksztaltowania
i wdrazania polityki publicznej realizowanej przez organy administracji
publicznej™*®’.

Zastosowanie wysoce specjalistycznych ocen merytorycznych o chara-
kterze naukowym (w tym technicznym) lub zawodowym moze istotnie
wplywaé na gtebokos¢ oraz granice weryfikacji sadowoadministracyjnej
kontrolowanego aktu!*”). Na prawidtowo$é¢ rozstrzygniecia w ramach
uznania administracyjnego oraz jego kontroli istotny wptyw bedzie miato
uzasadnienie w przedmiocie wydania badz odmowy wydania decyzji zasa-
dniczej. Jednoczesnie, czynnik polityczny bedzie mial niebagatelny wptyw
na uzasadnienie rozstrzygniecia organu, co jest immanentng cechg kon-
strukcji decyzji zasadniczej oraz zdefiniowanych w ustawie przestanek jej
wydania. W zalezno$ci od przestanek odmowy wydania decyzji zasadniczej,
odmowa wydania decyzji zasadniczej skutkowataby: (1) definitywnym
brakiem mozliwosci realizacji inwestycji jadrowej, a w konsekwencji
znaczng stratg finansowga po stronie inwestora, (2) badZ koniecznoscia
uzupelnienia (poprawienia) wniosku oraz jego elementéw sktadowych
i powtérnym wystgpieniem o uzyskanie decyzji zasadniczej.

45 Zob. szerzej: Marcin Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sadowoadmini-
stracyjnej a normy prawa administracyjnegoiich konkretyzacja (Warszawa: C.H. Beck,
2016), 776 i n.

46 Zbigniew Kmieciak, ,Postepowanie administracyjne na rozdrozu?” Paristwo
i Prawo, z. 10 (2019): 5-22; Marcin Kaminski, ,Idea procedur administracyjnych
trzeciej generacji (na przyktadzie postepowania w sprawach dofinansowania
projektéw w ramach programéw operacyjnych)” Paristwo i Prawo, z. 5 (2015): 3-18;
Marta Cwiklifiska, ,Trzy generacje postepowania administracyjnego a kodeks
postepowania administracyjnego” Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica, nr 75
(2015): 41-50. Zob. takze: Marcin Kaminski, ,Kierunki przeksztatcen struktury
podmiotowej postepowania administracyjnego na tle nowych formut uczestnictwa
w procedurach trzeciej generacji”, [w:] Prawo administracyjne dzisijutro, red. Jacek
Jagielski, Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolter Kluwer, 2018), 398. Autor ten
wskazuje, Ze tzw. postepowania administracyjne trzeciej generacji bywaja réwniez
nazywane ,administracyjnymi procedurami hybrydalnymi” lub ,procedurami
realizacji polityki administracyjnej (publiczne;j)”.

47 Kaminski, Mechanizm i granice, 776.
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4.1. Przestanka ,,interesu publicznego” oraz opinie organéw
wspoétdziatajgcych

Powigzanie w art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j. ,interesu publicznego” z celami poli-
tyki paniistwa oraz wpltywem inwestycji na bezpieczenistwo wewnetrzne
panstwa wymaga uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego.

Po pierwsze, ustawodawca odnidst cele polityki panstwa do celéw
wynikajacych z polityki energetycznej, polityki surowcowej i interesu
surowcowego panstwa, wiacznie z biezacym i przewidywanym krajowym
zapotrzebowaniem na energie elektryczna lub ciepto. Zrekonstruowanie
przywotanych celéw, skiadajacych sie na konkretyzacje przestanki

sinteresu publicznego”, jest mozliwe w oparciu o obowigzujace przepisy
prawa. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze tres¢ art. 3a ust. 1 w zw. z art. 3d
ust. 1u.i.0.e.j. implikuje konieczno$é uwzglednienia norm programowych
i planistycznych zawartych w przepisach prawa o charakterze wewnetrznie
obowigzujacym. Jednoczes$nie przepisy ustawy inwestycyjnej nie wskazuja
na koniecznoé¢ umiejscowienia danej inwestycji jadrowej w dokumentach
planistycznych lub programowych, w tym w Programie PEJ. Program ten
ma charakter aktu wewnetrznie obowigzujacego w mysl art. 93 Konstytucji
RP®], totez obowigzuje on wylacznie jednostki organizacyjnie podlegte
Radzie Ministréw.

Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze istnieje $cista korelacja pomiedzy
przestankami opisanymi w przepisie art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j. a katalogiem
organéw wspoéldziatajacych w postepowaniu o wydanie decyzji zasadnic-
zej. W poprzednim stanie prawnym decyzja zasadnicza byta wydawana po
zasiegnieciu wylacznie opinii Szefa ABW w zakresie wptywu inwestycji na
bezpieczenstwo wewnetrzne panistwa. Celem zapewnienia odpowiedniej
wiedzy organowi prowadzacemu postepowanie gtéwne, katalog organéw
opiniujacych, o ktérym mowa w art. 3d ust. 2 u.i.o.e.j., zostal rozszerzony
o ministra wasciwego do spraw energii (w zakresie wplywu inwestycji na
polityke energetyczng paristwa), ministra wlasciwego do spraw $rodowiska
(w zakresie wptywu inwestycji na polityke surowcowsa pafistwa), a takze

48 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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ministra wasciwego do spraw aktywéw paristwowych (w zakresie wptywu
inwestycji na aktywa paristwowe)*!,

Rozszerzenie katalogu organéw opiniujacych o ministra wtasciwego
do spraw energii jest konsekwencja zmiany organu witasciwego do prow-
adzenia postepowania o wydanie decyzji zasadniczej. Przed dniem1lipca
2024 r. organem wiasciwym do wydania decyzji zasadniczej byt minister
wiaséciwy do spraw energii®®. Przeniesienie zagadnieni dotyczacych roz-
woju energetyki jadrowej do wtasciwosci ministra wlasciwego do spraw
gospodarki surowcami energetycznymi nastapilo ,w celu wzmocnienia
pro-przemystowego aspektu dzialan” tego ministra®'l. Minister wtasciwy
do spraw gospodarki surowcami energetycznymi, zgodnie z art. 11a ust. 1
pkt 6 u.dz.a.rz., realizuje zadania zwigzane z rozwojem i wykorzystaniem
energii jadrowej na potrzeby spoteczno-gospodarcze. Zakres tych zadan
w obszarze energetyki jadrowej zostat cze$ciowo uszczegétowiony w prze-
pisach rozdziatu 12a pr. atom., w tym przede wszystkim w art. 108a pr. atom.
Zgodnie z tym przepisem, w ramach wykonywania zadan zwigzanych
z wykorzystaniem energii atomowej na potrzeby spoteczno-gospodarcze
kraju, minister wtasciwy do spraw gospodarki surowcami energetycznymi
podejmuje dziatania majace na celu rozwéj energetyki jadrowe;j'*?. Zadania
te ukazuja okreslony cel polityki panistwa, realizowany przez ministra
wlasciwego do spraw gospodarki surowcami energetycznymi, w zakresie
rozwoju energetyki jagdrowej®*l. W procesie oceny przestanek wydania
lub odmowy wydania decyzji zasadniczej, organ nie moze pomija¢ swoich
zadan ustrojowych oraz funkcji promocyjnej na rzecz energetyki jadrowej.

49 Zob. Uzasadnienie autopoprawki do rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw,
Druk sejmowy 3304-A Sejmu IX kadencji.

50 Przepisart. 3a ust. 4 zostal zmieniony przez art. 35 pkt 1 ustawy z dnia 15 maja
2024 1. 0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji
rzadowej (Dz. U. poz. 834).

51 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funk-
cjonowaniem administracji rzgdowej, Druk sejmowy 269 Sejmu X kadencji, 3.

52 Zob. art. 108a pr. atom., w ktérym zawarto katalog zadah majacych na celu
rozwdj energetyki jadrowe;j.

53 Zob. na temat celéw polityki panistwa w zakresie rozwoju energetyki jadrowej
w Polsce: Janusz Gierszewski, fukasz Miynarkiewicz, Tomasz R. Nowacki, Jacek
Dworzecki, ,Nuclear Power in Poland’s Energy Transition” Energies, nr 14 (2021):
1-25; Tomasz R. Nowacki, ,Nuclear Power on the Vistula River Law and Policy in
Shaping Energy Future of Poland” Prawo i WieZ, nr 3 (2020): 182-209.
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W konsekwencji nalezy stwierdzié, ze funkcja promocyjna przypisana
ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki surowcami energetycznymi,
zgodnie z art. 11a u.dz.a.rz. oraz art. 108a pr. atom., moze wplywaé na ocene
przestanek wydania lub odmowy wydania decyzji zasadniczej, w tym
przestanki interesu publicznego oraz celéw polityki panistwa.

Z kolei w mys$l art. 7a u.dz.a.rz. minister wlasciwy do spraw energii
odpowiada w szczegblnosci za sprawy polityki energetycznej panistwa oraz
bezpieczeristwa energetycznego kraju. Przygotowuje on projekt polityki
energetycznej pafistwa oraz koordynuje jej realizacje®*. Zgodnie z art. 13 pr.
en. celem polityki energetycznej paiistwa jest zapewnienie bezpieczenistwa
energetycznego kraju, wzrostu konkurencyjnosci gospodarki i jej
efektywnosci energetycznej, a takze ochrony §rodowiska, w tym klimatu'**!,
Jak wskazuje sie w doktrynie, cele - o ktérych mowa w art. 13 pr. en. - maja
charakter publiczny i oznaczaja pewne pozadane stany rzeczy, ktére maja
zostac osiagniete w przysztosci za pomoca okreslonych srodkéw stuzacych
ich realizacji’®®l. Tak zdefiniowane cele stanowia element polityki admin-
istracyjnej, ktéra moze w sposéb posredni oddzialywaé na sposéb inter-
pretacji oraz stosowania regulacji materialnoprawnej, jak i procesowe;j'”..
Ponadto, normy programowe lub planistyczne wynikajace z aktéw poli-
tyki energetycznej panistwa'*®! moga oddziatywaé na proces konkretyzacji,
czy tez relatywizacji celéw okreslonych w art. 13 pr. en. Zagadnienie to

54 Art. 12 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne
(t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 266 ze zm.); dalej: pr. en.

55  Zob. szerzej w: Michal Waligérski, , Polityka energetyczna panistwa, jako sui
generis polityka prawa”, [w:] Polityka administracyjna. IV miedzynarodowa konferen-
cjanaukowa. Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 ., red. Jan Lukasiewicz (Rzeszéw: Towarzy-
stwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Oddzial w Rzeszowie, 2008), 8171 n.

56 Mariusz Swora, Marek Stefaniuk, ,Art. 13”7, [w:] Prawo energetyczne, t. I,
Komentarz do art. 12-72, red. Zdzistaw Muras (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), 1472.

57 Zob. szerzej na temat polityki administracyjnej w: Michat Domagata, ,Poli-
tyka energetyczna”, [w:] Polityka administracyjna. IV miedzynarodowa konferencja
naukowa. Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 1., red. Jan Lukasiewicz (Rzeszéw: Towarzystwo
Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Oddziat w Rzeszowie, 2008), 199; Marek
Stefaniuk, ,Polityka konkurencji w Polsce”, [w:] Polityka administracyjna. IV mie-
dzynarodowa konferencja naukowa. Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 ., red. Jan kukasiewicz
(Rzeszéw: Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Oddzial w Rzeszo-
wie, 2008), 617-618.

58 Chodzi tu o dokumenty takie jak: Polityka energetyczna Polski do 2040 1. -
zalacznik do obwieszczenia Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 2 marca 2021 1.
w sprawie polityki energetycznej paristwa do 2040 r. (M.P. poz. 264), czy tez aktu-
alnie opracowywany krajowy plan w dziedzinie energii i klimatu, o ktérym mowa
w art. 15ab pr. en.
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sprowadza sie do problemu tzw. zewnetrznego oddzialywania aktéw admin-
istracyjnych o charakterze wewnetrznym, szeroko analizowanego w teorii
prawa administracyjnego'®®.

Analogiczna sytuacja, zwigzana z mozliwym, posrednim wplywem
aktéw o charakterze wewnetrznym na proces rekonstrukeji przestanki
Jinteresu publicznego”, dotyczy celéw polityki pafistwa w zakresie polityki
surowcowej i interesu surowcowego. W mysl art. 28 ust. 1u.dz.a.rz. minister
wtlasciwy do spraw $rodowiska odpowiada za sprawy z zakresu ochrony
i ksztattowania srodowiska przyrodniczego oraz racjonalnego wykorzysty-
wania jego zasobéw, w tym w szczegélnosci w zakresie gospodarki zasobami
naturalnymi. Co prawda przepisy prawa powszechnie obowiazujacego nie
definiujg polityki surowcowej ani tez terminu , interes surowcowy panstwa’.
Jednakowoz, w marcu 2022 r. uchwata Rady Ministréw przyjeto dokument
pn. Polityka Surowcowa Paristwa'®®), ktéry stanowi jeden z projektéw stra-
tegicznych Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020
(z perspektywa do 2030 r.)!l. Gtéwnym celem dziatati zaplanowanych
w ramach PSP2050 jest zapewnienie bezpieczenistwa surowcowego kraju
poprzez zagwarantowanie dostepu do niezbednych surowcéw (krajowych
oraz importowanych) zaréwno obecnie, jak i w perspektywie wieloletniej,
uwzgledniajacej zmieniajace sie potrzeby przyszlych pokolen, a takze
stale poszerzanie bazy zasobowej kopalin do produkcji surowcéw (w tym
surowcéw energetycznych)®?. Tym samym, na gruncie przepiséw ustawy
inwestycyjnej, cele polityki panistwa w zakresie polityki surowcowej
i interesu surowcowego beda przede wszystkim postrzegane w kontekscie
przestanki negatywnej, a wiec zwigzanej z odmowa wydania decyzji zasa-
dniczej. W praktyce opinia ministra wlasciwego do spraw $rodowiska,
o ktérej mowa w art. 3d ust. 2 pkt 2 u.i.o.e.j., ma przede wszystkim na celu
odpowiedz na pytanie, czy w lokalizacji planowanej dla danego obiektu
energetyki jadrowej wystepuja ztoza kopalin o strategicznym znaczeniu
dla bezpieczenistwa surowcowego panstwa.

59  Kaminski, Mechanizm i granice, 128 in., 417in.,464in.,733in.

60 Zob. Polityka Surowcowa Paristwa - zalacznik do uchwaty nr 39 Rady Mini-
stréw z dnia 1 marca 2022 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki Surowcowej Pafistwa”
(M.P. poz. 371); dalej: PSP2050.

61 Zob. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do 2020 (z perspektywq do
20301.), 266 - zalacznik do uchwaty nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r.
w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do 2020 (z per-
spektywa do 2030 r.) (M.P. poz. 260).

62 PSP2050, 61 20.
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Z kolei w odniesieniu do ministra wlasciwego do spraw aktywéw
paniistwowych nalezy zauwazy¢, ze stosownie do tresci art. ob ust. 1u.dz.a.rz.
realizuje on zadania zwigzane zaréwno z gospodarowaniem mieniem
panstwowym, w tym wykonywaniem praw majatkowych i osobistych
przystugujacych Skarbowi Panistwa, jak réwniez ochrony intereséw Skarbu
Panstwa. Opinia wydawana w trybie art. 3d ust. 2 pkt3 u.i.o.e.j. w zakresie
wplywu inwestycji jadrowej na aktywa panstwowe bedzie sprowadzaé
sie przede wszystkim do odpowiedzi na pytanie, czy szeroko rozumiany
interes spétki z udziatem Skarb Panstwa, zaangazowanej w realizacje
danej inwestycji jadrowej, zostal wlasciwie zabezpieczony. Dotyczy to
w szczegblnosci wptywu inwestycji jadrowej na sytuacje ekonomiczno-
finansowg spétki, a takze kierunki jej rozwoju. Nalezy zauwazy¢, ze opinia
ta nie jest uwarunkowana od posiadania przez Skarb Panistwa pozycji
dominujacej w podmiocie bedgcym wnioskodawca decyzji zasadnicze;j.

W praktyce wiec opinia ministra wtasciwego do spraw aktywéw
panstwowych moze dotyczy¢ podmiotu, w ktérym Skarb Pafistwa posiada
nawet niewielki udzial, co moze budzi¢ pewne watpliwo$ci odnoénie do
proporcjonalnosci takiego rozwigzania. Ponadto, jako dzialanie nieuza-
sadnione oraz pozbawione podstaw prawnych nalezy uzna¢ jakakolwiek
probe ingerowania w strukture wilascicielska wnioskodawcy w ramach
postepowania o wydanie decyzji zasadniczej, w tym poprzez opinie
organdéw wspdéldziatajacych. Podobnie, zabezpieczenie ,interesu public-
znego’ w ramach postepowania o wydanie decyzji zasadniczej nie powinno
prowadzi¢ do zaburzenia stosunkéw gospodarczych podmiotéw tworzacych
spotke typujoint venture, wystepujaca w postepowaniu w roli wnioskodawcy,
w tym niejako ,wymuszenia” zmiany struktury wilascicielskiej na korzysé
podmiotu z udziatem Skarbu Panstwa. Tego rodzaju dzialanie, oparte
na podstawie przepiséw specustawy jadrowej, mogtoby zosta¢ uznane
za nadmierng ingerencje w swobode dziatalnosci gospodarczej, a takze
dziatanie dyskryminujacekapital prywatny oraz wptywajace na zwiekszanie
przewagi konkurencyjnej podmiotéw z udziatem Skarbu Patistwa®®!.

Zdaniem autora w przypadku braku definicji legalnej pojecia ,aktywa
panistwowe” nalezy postulowaé doprecyzowanie zakresu przedmiotowego
omawianej opinii, gdyz aktualny stan prawny nasuwa watpliwosci inter-
pretacyjne. Co istotne kwestia wplywu inwestycji na aktywa panistwowe
nie znalazla odzwierciedlenia w art. 3d ust. 1u.i.0.e.j., ktéry uszczegdtawia

63 Takie dziatanie mogtoby budzi¢ watpliwosci odnoénie zgodnosci z art. 31
ust. 3 oraz art. 20 i 22 Konstytucji RP.
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klauzule generalng ,interesu publicznego”, co nalezy uznaé za

niekonsekwencje ustawodawcy'**.. Niemniej jednak zakres przedmiotowy

opinii ministra wlasciwego do spraw aktywoéw panstwowych, odnoszacy
sie do wplywu inwestycji na aktywa panstwowe, ma donioste znaczenie

w procesie konkretyzacji (rekonstrukeji) przestanki ,interesu publicznego”
w ramach postepowania o wydanie decyzji zasadniczej.

Wreszcie umocowanie Szefa ABW do wydania opinii w zakresie wptywu

projektowanej inwestycji jadrowej na bezpieczenistwo wewnetrzne
panstwa wpisuje sie w podstawowg funkcje tego organu wynikajaca z art. 1
ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu'®®. W mys$l przywotanego przepisu Agencja
Bezpieczenistwa Wewnetrznego (dalej jako: ABW) jest wtagciwa w sprawach
ochrony bezpieczenistwa wewnetrznego panstwa i jego porzadku kon-
stytucyjnego. Co prawda w ustawie brak jest definicji legalnej pojecia
,bezpieczeristwa wewnetrznego’, cho¢ zgodnie z literaturg przedmiotu
terminem tym mozna okre§li¢ ,taki stan funkcjonowania panstwa, ktéry
zapewnia przeciwdzialanie, eliminowanie lub ograniczanie zagrozen dla
ustroju konstytucyjnego, porzadku wewnetrznego i spokoju oraz ochrone
interesu publicznego poszczegdlnych spotecznosci i kazdego obywatel
z osobna”*®!. Obszary podlegajace badaniu ABW w procesie opiniowania
wniosku o wydanie decyzji zasadniczej beda determinowane przede
wszystkim zakresem informacji przedstawianych we wniosku oraz zada-
niami wynikajacymi z ustawy o ABW i AW.

Jednakowoz, dokonujac ustaleit w zakresie wptywu danej inwesty-
cji jadrowej na bezpieczenistwo wewnetrzne panstwa, nalezy mieé na
uwadze bardzo wczesny etap procesu inwestycyjnego, a takze opisane we
wczesniejszych rozwazaniach skutki materialnoprawne decyzji zasad-
niczej. Etap ten nie pozwala na stwierdzenie, ze dana inwestycja jadrowa
zostanie na pewno zrealizowana. Ponadto, w momencie wydawania decyzji
zasadniczej inwestor nie bedzie dysponowaé pelnymi kompetencjami oso-
bowymi oraz wiedzg niezbedng do realizacji takiej inwestycji. Nie miatoby
to ekonomicznego uzasadnienia, biorac pod uwage rozsadne i gospodarne

64 Analogicznie jak w przypadku pominiecia opinii ministra wtasciwego do
spraw aktywdéw pafistwowych na gruncie sytuacji opisanej w art. 3f ust. 2 u.i.o.ej.,
o czym autor pisze w dalszej czesci rozwazan.

65 Tekstjedn.: Dz. U. z 2023 1., poz. 1136 ze zm. Dalej: ustawa o ABW i AW.

66  Zbigniew Skwarek, , Bezpieczeristwo wewnetrzne paiistwa’, [w:] Podstawy
bezpieczeristwa narodowego (paristwa). Podrecznik akademicki, red. Jacek Pawtowski
(Warszawa: Akademia Sztuki Wojennej, 2017), 205.
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etapowanie procesu inwestycyjnego. Mozna wiec stwierdzié, ze z pers-
pektywy inwestora dopiero uzyskanie decyzji zasadniczej, jako instru-
mentu reglamentujacego dostep do sektora energetyki jadrowej, pozwala
na zwiekszenie naktadéw inwestycyjnych w celu przystapienia do badan
srodowiskowych oraz lokalizacyjnych.

Zdaniem autora, w kontekscie planowanej budowy elektrowni
jadrowej przestanka ,bezpieczenistwa wewnetrznego” powinna by¢ roz-
patrywana przede wszystkim przez pryzmat: (1) oceny szeroko rozumi-
anej wiarygodno$ci inwestora - w kontekscie rzeczywistych zamierzen
inwestora, a takze przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowania
terroryzmu, w tym dokonujac sprawdzenia struktury wlascicielskiej oraz
powigzan kapitatlowych (wertykalnych badz horyzontalnych) lub oso-
bowych; (2) planowanej do zastosowania technologii reaktorowej - kraju
pochodzenia technologii, jej dojrzalosci czy tez bezpieczenistwa eksp-
loatacji (o ile istniejg okre$lone do$wiadczenia); (3) proponowanej lokali-
zacji inwestycji - na przyktad bliskos¢ duzych skupisk ludzkich, obiektéw
infrastruktury krytycznej czy tez granic innego kraju. Zagadnienia te moga
wieloaspektowo oddziatywaé na paristwo w kontekscie szeroko rozumi-
anego bezpieczenstwa wewnetrznego.

Jednoczesnie, stosownie do tresci art. 7b k.p.a., organ prowadzacy
postepowanie gtéwne oraz organy opiniujace powinny ze soba wspétdziataé
w zakresie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes
obywateli oraz sprawno$¢ postepowania, przy pomocy $rodkéw adekwat-
nych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy. W ramach
wspétdziatania organy powinny przekazywaé posiadane przez siebie infor-
macje'®”), w szczegélnosci w sytuacji przenikania sie zakreséw kompeten-
cyjnych dziatalnosci danych organéw, jak i w przypadku Szefa ABW oraz
ministra wlasciwego do spraw aktywdéw panstwowych.

Na przyklad negatywne stanowisko Szefa ABW w zakresie wpltywu
inwestycji jadrowej na bezpieczenistwo wewnetrzne panistwa, a podyk-
towane ujemnym wplywem inwestycji na aktywa panistwowe, powinno
w pierwszej kolejnosci oddzialywaé na opinie ministra wlasciwego do
spraw aktywdéw panstwowych, ktéry ustrojowo jest organem wiasciwym
do dokonania tego rodzaju wszechstronnej oceny. Prawna doniostosé
art. 7b k.p.a. polega na tym, ze podnosi on do rangi zasady ogélnej nakaz
wspdldziatania organéw administracji w zwigzku z potrzeba wyjasnienia

67 Wyrok NSA z10.11.2021 1., III FSK 4168/21.
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stanu faktycznego i prawnego sprawy, nie formalizujac przy tym sposobéw
tego wspétdziatania/®®.

Ewentualny brak spéjnosci pomiedzy opiniami Szefa ABW oraz min-
istra wtasciwego do spraw aktywdéw panstwowych, w sytuacji opisanej
powyzej, moze istotnie ostabia¢ znaczenie obu stanowisk, a takze podwazaé
zaufanie uczestnikéw postepowania do wladzy publicznej whrew zasa-
dzie wyrazonej w art. 8 k.p.a. Odmienna ocena prawna dwéch organéw
dotyczaca tego samego stanu faktycznego moze prowadzi¢ do tzw. pata
interpretacyjnego. W takim przypadku, dokonujac bilansu potencjalnych
zyskéw i strat, minister wtasciwy do spraw gospodarki surowcami ener-
getycznymi, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réw-
nego traktowania, méglby rozstrzygnaé¢ watpliwosci wynikajace z tresci
rozbieznych opinii na korzy$¢é strony (inwestora).

Specyfika inwestycji jadrowej wymaga wiec uwzglednienia sze-
regu kwestii oraz szczegélnego traktowania kontekstu ekonomicznego,
spotecznego, srodowiskowego oraz politycznego. W wymiarze politycznym,
konieczno$é importu technologii jadrowej bedzie odgrywacé szczegdlna role
w sferze polityki zagranicznej®®. Wszystkie te elementy powinny zostaé
wziete pod uwage przy ocenie przestanki interesu publicznego, ktéra to
wymaga kazdorazowej relatywizacji w procesie wydawania decyzji zasad-
niczej z uwzglednieniem indywidualnych i konkretnych okolicznosci faktyc-
znych sprawy'””. Wéréd argumentéw przemawiajacych za wydaniem decyzji
zasadniczej dla okreslonej elektrowni jadrowej mozna wymienié¢ pozytywny
wplyw na §rodowisko naturalne oraz cele polityki klimatycznej, korzysci dla
bezpieczenistwa energetycznego (zapotrzebowanie na energie elektryczng
lub ciepto) oraz ekonomiczne (konkurencyjne i stabilne ceny energii).

Podkresli¢ nalezy, ze opinie organéw wspdtdziatajacych, wydawane
w trybie art. 106 § 2 k.p.a., nie wiazg organu rozstrzygajacego sprawe
oraz nie podlegaja jego weryfikacji”". Jednoczesnie, nie oznacza to ze
stanowisko przedstawiane przez organ w postanowieniu opiniujacym

68 Wyrok WSA w Opolu z 22.03.2022 1., I SA/Op 525/21; wyrok WSA w Rzeszo-
wie z12.02.2020 1., Il SA/Rz 1212/19; wyrok NSA z 27.02.2018 r., II OSK 3116/17.

69  Nowacki, ,Budowa obiektéw”, 210-211.

70 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 447-449.

71 Wyrok WSA w Warszawie z 23.04.2021 r., VII SA/Wa 30/21; wyrok NSA
2.20.04.2021T., I OSK 3259/20; wyrok NSA z13.10.1997 r., Il SA 203/97, ONSA 1998,
nr 4, poz. 120.
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moze byé dowolne i wykraczaé poza ramy prawne!”?l. Opinie te stanowia
cze$¢ materiatu zgromadzonego w sprawie, przy czym rolg organu
wspbéldziatajacego jest poszerzenie wiedzy organu wydajacego decyzje,
co do stanu faktycznego lub prawnego konkretnej sprawy o dodatkowe
informacje znane organowi wspétdziatajacemu'”!. Organ wspétdziatajacy
nie moze bowiem zastepowac organu wlasciwego do wydania decyzji w roz-
patrywaniu oraz rozstrzyganiu sprawy’*l. Opinia, jezeli szczegdlny przepis
prawa nie nadat jej innego charakteru, jest tylko ocena faktéw z uzyciem
ustawowych lub subiektywnych kryteriéw opiniujacego, ktéra nie wiaze
organu rozstrzygajacego sprawe'’.

Minister wlasciwy do spraw gospodarki surowcami energetycznymi pow-
inien rozwazy¢ argumenty zawarte w opiniach organéw wspétdziatajacych
i dokonaé ich swobodnej oceny. Negatywna opinia ktéregokolwiek
z organéw wspoétdziatajacych nie moze zastapié postepowania dowodowego,
natomiast tre$¢ tych opinii oraz zawarte w nich argumenty powinny zostaé
rozwazone przez organ prowadzacy postepowanie gtéwne. Tres¢ opinii
organéw wspdldziatajacych mogtaby zawazyé na rozstrzygnieciu w sprawie
decyzji zasadniczej, przy czym organ zobowigzany jest dokona¢ ich swo-
bodnej, ale nie dowolnej oceny. Jednoczesnie sformutowane stanowisko
nie moze pozostawa¢ poza jakakolwiek kontrola, totez istotne znaczenie
z punktu widzenia kontroli administracyjnej lub sadowoadministracyjnej
bedzie mialo uzasadnienie decyzji.

72 Wyrok NSA z 31.05.2022 r., III OSK 4008/21; wyrok NSA z 31.05.2022 r., I1I
OSK 4007/21.

73 Wyrok WSA w Warszawie z 22.01.2020 r., II SA/Wa 1483/19; wyrok NSA
Z20.11.1997 ., V SA 2699/96, ONSA 1998, nr 4, poz. 123.

74 (Czestaw Martysz, ,Art. 106”, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, t. I, Komentarz do art. 104-269, red. Grzegorz taszczyca, Czestaw Mar-
tysz, Andrzej Matan (Warszawa: Wolters Kluwer, 2010), 43.

75 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 31.05.2022 r., IV SA/Wa 535/22; wyrok
WSA w Warszawie z 8.04.2022 r., VII SA/Wa 327/22; wyrok WSA w Krakowie
z17.12.2021 1., Il SA/Kr 981/21; wyrok NSA z13.10.1997 r., II SA 203/97, ONSA 1998,
nr 4, poz. 120.
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4.2. Zmiany wtasnosciowe po stronie inwestora
oraz przeniesienie decyzji zasadniczej

Przepisy specustawy jadrowej przewiduja dodatkowo okres$lone mecha-
nizmy zabezpieczajace wptyw ministra wlasciwego do spraw gospodarki
surowcami energetycznymi na proces inwestycyjny danej inwestycji
jadrowej w sytuacji: (1) osiggniecia pozycji dominujacej w podmiocie, ktéry
uzyskal decyzje zasadnicza, lub w spétce bedacej wspélnikiem lub ake-
jonariuszem w tym podmiocie (art. 3f u.i.o.e.j.), (2) przeniesienia decyzji
zasadniczej na rzecz innego podmiotu (art. 40 u.i.o.e.j.).

Wskazaé trzeba, ze w przypadku przeniesienia decyzji zasadniczej,
zgodnie z art. 40 ust. 1b u.i.o.e.j., minister wlasciwy do spraw gospodarki
surowcami energetycznymi przenosi albo odmawia jej przeniesienia
na rzecz wnioskodawcy, biorac pod uwage przestanki, o ktérych mowa
w art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j., a takze po zasiegnieciu opinii przywotanych
organéw wspdétdziatajacych.

Z kolei w przypadku sytuacji opisanej w art. 3f u.i.o.e.j., minister
wlasciwy do spraw gospodarki surowcami energetycznymi udziela zgody
albo odmawia udzielenia tej zgody, biorac pod uwage przestanki, o ktérych
mowa w art. 3d ust. 1, po zasiegnieciu opinii Szefa Agencji Bezpieczeristwa
Wewnetrznego. Zauwazy¢ nalezy, ze jest to jedyny organ wspétdziatajacy
w ramach postepowania uregulowanego w art. 3f u.i.o.e.j. O ile zrozumiatym
jest pominiecie opinii ministra wtasciwego do spraw §rodowiska w zakre-
sie wplywu inwestycji na polityke surowcowsa panstwa, z uwagi na brak
zmian w zakresie lokalizacji inwestycji, o tyle pominiecie opinii ministra
wlasciwego do spraw aktywoéw panstwowych w zakresie wptywu inwestycji
na aktywa panstwowe oraz ministra wlasciwego do spraw energii w zakre-
sie wplywu inwestycji na polityke energetyczna panstwa nie znajduje
uzasadnienia. Zagadnienie zmian w zakresie struktury wtasnosciowej
podmiotu, ktéry uzyskat decyzje zasadnicza, powinno pozostawaé w gestii
zainteresowania ministra wlasciwego do spraw aktywdéw panstwowych.
Podobnie, zmiany w zakresie struktury wlasnosciowej moga wptywaé
na kierunek dostaw paliwa jadrowego czy tez komponentéw do budowy
obiektu, co powinno znajdowacé sie w zainteresowaniu ministra wlasciwego
do spraw energii”®.

76 Por. art. 12 ust. 2 pr. en. oraz art. 7a u.dz.a.rz.
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De lege ferenda nalezy postulowaé uzupetnienie art. 3f u.i.o.e.j.
o konieczno$¢ zasiegniecia opinii ministra wlasciwego do spraw aktywéw
panistwowych oraz ministra wlasciwego do spraw energii w przypadku
zaistnienia sytuacji regulowanej przez ten przepis.

Zakonczenie

5

Nowelizacja przepiséw specustawy jadrowej z kwietnia 2023 r. usuneta wiele
wad konstrukecyjnych decyzji zasadniczej, wystepujacych w poprzednim
brzmieniu ustawy inwestycyjnej. Dotyczy to przede wszystkim umiejscow-
ienia omawianej decyzji w procesie licencjonowania obiektéw energetyki
jadrowej, jej przedmiotu oraz wniosku inicjujacego postepowanie przed
ministrem wlasciwym do spraw gospodarki surowcami energetycznymi,
a takze przestanek wydania oraz elementéw sktadowych (sentencji,
osnowy) decyzji. Dodatkowo, wraz z nowelizacja ustawy inwestycyjnej
przesadzono o charakterze prawnym decyzji zasadniczej jako decyzji
administracyjnej.

Jednoczesnie, zdaniem autora, btednie usunieto wymég zataczenia
raportu ze studium wykonalnosci do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej,
ktéry powinien stanowié jeden z kluczowych elementéw wspomagajacych
proces oceny dokonywanej przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki
surowcami energetycznymi. Podobnie za nietrafiong nalezy uznaé zmiane
polegajaca na usunieciu wymogu zataczenia do wniosku o wydanie decyzji
zasadniczej ogélnej opinii Prezesa PAA, o ktérej mowa w art. 39b pr. atom.,
przy jednoczesnym braku zapewnienia innej sposobnosci wyrazenia opi-
nii na temat planowanej inwestycji z punktu widzenia bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej.

Jednakowoz centralnym punktem oceny wniosku o wydanie przed-
miotowej decyzji bedzie konkretyzacja (rekonstrukcja) przestanki interesu
publicznego, oktérej mowa wart. 3a ust. 10razart. 3d ust.1u.i.0.e.j. Wramach
swobody subsumcyjnej minister wlasciwy do spraw gospodarki surowcami
energetycznymi powinien dokona¢ swoistego bilansu zyskéw oraz strat,
w tym politycznych, ekonomicznych oraz spotecznych, wynikajacych
zaréwno z realizacji, jak i braku realizacji okreslonej inwestycji jadrowe;j.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze organ prowadzacy postepowanie gtéwne
zobowigzany jest do uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego,
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w tym opinii organéw wspéldziatajacych, a takze przestanek zewnatrz-
normatywnych, ktére w sposéb posredni moga oddziatywaé na proces
relatywizacji przestanki interesu publicznego.
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