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Przepis art. 299 Kodeksu spotek handlowych
jako funkcja prawa o niewyplacalnosci

The provision of Article 299 of the Commercial Companies Code
as a function of insolvency proceedings

RAFAL ADAMUS

Uniwersytet Opolski
ORCID: 0000-0003-4968-459X, radamus@uni.opole.pl

Citation: Adamus, Rafal. 2022. Przepis art. 299 Kodeksu spotek handlowych jako funk-
cja prawa o niewyplacalnosci. Opolskie Studia Administracyjno-Prawne 20(2): 9-27, DOI:
10.25167/0sap.4888.

Abstract: The provision of Article 299 of the Commercial Companies Code refers to the
content of Article 298 of the Commercial Code. The Polish legislator generally based the
model of a limited liability company on the German regulation. Nevertheless, due to frequent
cases of abuse of the form of a capital company, it introduced special liability of manage-
ment board members. The regulation of Article 299 of the Commercial Companies Code
has been the subject of a lively scientific debate and many court rulings over the years. This
study puts forward the thesis that the indicated regulation is a function of the bankruptcy
law. The consequence of this thesis is the indication of the scope of responsibility of the
member of the management board of a limited liability company, who will take up the
defense in the proceedings. Not all creditors will be fully satisfied when the bankruptcy
petition is filed on time. On the contrary, the bankruptcy dividend is statistically very low.
The study expresses the view that due to the unique structure of liability of management
board members for the obligations of a legal person, an extended interpretation of the con-
cept of damage is not allowed. Finally, the study indicates the importance of the maturity
date of the claim for determining which of the management board members, subsequently
performing functions, may be liable.

Keywords: civil liability, obligation to file for bankruptcy, ineffectiveness of debt enforcement,
damage, limited liability company, member of the management board



10 Rafal Adamus

Abstrakt: Przepis art. 299 Kodeksu spétek handlowych nawigzuje do tresci art. 298 Kodeksu
handlowego. Polski ustawodawca model spétki z ograniczong odpowiedzialnoécig generalnie
oparl na regulacji niemieckiej. Niemniej z uwagi na czeste przypadki naduzywania formy
spolki kapitatowej wprowadzil szczegdlng odpowiedzialno$¢ czlonkéw zarzadu. Regulacja
art. 299 Kodeksu spétek handlowych przez lata byla przedmiotem ozywionej debaty nauko-
wej i wielu orzeczen sadowych. W niniejszym opracowaniu stawiana jest teza, ze wskazana
regulacja jest funkcja prawa upadlosciowego. Konsekwencjg tej tezy jest wskazanie na zakres
odpowiedzialno$ci czlonka zarzadu spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig, ktéry podej-
mie obrone w procesie. Nie w kazdym przypadku terminowego ztozenia wniosku o upadlos¢
dojdzie do pelnego zaspokojenia wierzycieli. Przeciwnie - dywidenda upadiosciowa jest
statystycznie bardzo niska. W opracowaniu wyrazono poglad, ze z uwagi na wyjatkows
konstrukcje odpowiedzialnosci czlonkéw zarzadu za zobowigzania osoby prawnej nie jest
dopuszczalna rozszerzajaca wykladnia pojecia szkody. Wreszcie opracowanie wskazuje na
znaczenie terminu wymagalno$ci roszczenia dla ustalenia, ktory z czlonkéw zarzadu, kolejno
sprawujacych funkcje, moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ cywilna.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ cywilna, obowiazek zlozenia wniosku o ogloszenie upa-
dlosci, bezskuteczno$¢ egzekucji, szkoda, spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia, cztonek
zarzadu

1. Teza badawcza: przepis art. 299 KSH jako funkcja prawa
o niewyplacalnosci

W  niniejszym opracowaniu prezentuje teze badawcza, ze przepis
art. 299 KSH jest funkcja prawa o niewyplacalnosci. Zgodnie ze stownikiem
jezyka polskiego funkcja to ,rola odgrywana przez cos” (Dunaj 2007: 428).
Surowa odpowiedzialno$¢ nakladana na czlonkéw zarzadu spéiki z 0.0. - na
podstawie art. 299 KSH - ma na celu uaktywnienie czlonkéw zarzadu spotki
na wypadek jej niewyplacalnosci. Innymi stowy ratio legis art. 299 KSH wyraza
sie w stymulowaniu odpowiednich zachowan, uznanych przez ustawodawce za
pozadane w konkretnych warunkach okreslonych przez prawo (niewydolnos¢
finansowa spotki). Odpowiedzig systemu prawa na zjawisko niewyplacalnosci
przedsigbiorcow jest regulacja dotyczaca obligatoryjnej upadiosci (tzn. w sytu-
acji niewyplacalnosci dluznik albo - w przypadku jednostek organizacyjnych
posiadajacych zdolnos$¢ upadlosciowa - jego reprezentant jest obowigzany do
zlozenia wniosku o upadlos¢) i fakultatywnej restrukturyzacji (w sytuacji za-
grozenia niewyplacalnoscig albo niewyplacalnosci dtuznik albo - w przypadku
jednostek organizacyjnych posiadajacych zdolnos$¢ restrukturyzacyjng - jego
reprezentant moze ztozy¢ wniosek o restrukturyzacje). Zagadnienie upadlosci
i restrukturyzacji moze by¢ spiete wspolng klamra jako ,,prawo o niewyptacal-
noéci”. W przypadku niewyptacalnosci dluznika najlepsza gwarancja ochrony
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interesow ogodtu wierzycieli jest zastosowanie procedur restrukturyzacyjno-
-upadlosciowych. W sytuacji ich braku dosztoby do chaotycznego wyscigu
wierzycieli o pierwszenstwo faktycznego zaspokojenia, skutkiem czego niektérzy
z nich otrzymaliby pelne zaspokojenie, a dla innych w ogéle nie starczyloby
majatku dluznika. Byloby to niesprawiedliwe. Prawo o niewyplacalnosci oparte
jest tymczasem na zasadzie rownego traktowania wierzycieli (zasada pari pas-
su). Z kolei fundamentalna zasada konstrukcyjna prawa o niewyplacalnosci
wyklucza mozliwo$¢ wszczynania postgpowan z urzedu. Postepowanie upadto-
$ciowe 1 postepowanie restrukturyzacyjne moga zostaé wszczete wylacznie na
wniosek uprawnionego. Generalnie, nie wchodzac w szczegély, postepowania
te moga zosta¢ zainicjowane albo przez dluznika (a w przypadku jednostek
organizacyjnych - jego reprezentanta), albo przez wierzyciela osobistego. Na-
lezy przy tym pamietaé, ze dluznik (reprezentant) ma z gruntu lepszy oglad
wlasnej sytuacji finansowej niz wierzyciel, ktéry problemy finansowe swojego
diuznika najczesciej rozpoznaje po zaawansowanych objawach, posrod ktorych
jest niewykonywanie wymagalnego zobowigzania pienieznego. Zatem czlonek
zarzadu, majacy w perspektywie wlasng, osobista odpowiedzialno$¢ cywilng
z art. 299 KSH, powinien na wypadek niewyplacalnosci spolki z o.0. przyjac
odpowiednig postawe.

2. Charakter prawny odpowiedzialnos$ci cztonkow zarzadu
za zobowigzania spolki z o.o.

Z punktu widzenia postawionej tezy badawczej nalezy przyjrze¢ sie cha-
rakterowi prawnemu tej odpowiedzialnosci. Polska regulacja spotki z ograni-
czong odpowiedzialnoscig, ktorej zatozenia opracowano w latach 30. XX w,,
oparta byla na wzorcach niemieckich (Adamus 2020: 7). Niemniej oryginalnym
rozwigzaniem polskiego ustawodawcy bylo wprowadzenie szczegdlnych zasad
odpowiedzialno$ci cywilnej czlonkéw zarzadu za zobowigzania spétki. Ratio
legis dla wprowadzenia art. 298 KH (poprzednika art. 299 KSH) wigzalo sie
z potrzeba zapobiegania naduzywaniu formy spotki z o.0. (Rymar [1938: 77]
cytuje fragment uzasadnienia Komisji Kodyfikacyjnej). Natura prawna odpowie-
dzialnosci cywilnej cztonkéw zarzadu na podstawie art. 299 KSH jest sporna.
Zasadniczo prezentowane sg trzy rozbiezne poglady.

Pierwszy z nich okresla odpowiedzialno$¢ z art. 299 KSH jako gwarancyj-
ng albo quasi-gwarancyjna (Allerhand 1997: 278; Litwinska 1997: 39; Weiss
1993-1994: 60; Blachowska 1994: 7; Kmieciak 1991: 77; Wisniewska 1998:
86-87; Dauman 1936: 55; Szajkowski i Tarska 2005: Legalis nb. 1.4; Osajda
2014: 151; Kopaczynska-Pieczniak 2010: 591; Nowacki 2021: Legalis nb. VI.1-3;
Pabis 2022: Legalis nb. IX.1; Kidyba 2022: 1417). Czlonek zarzadu odpowiada
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wobec wierzyciela spdtki za niezaspokojone zobowigzania spotki z o.0., chyba
ze zachodzg tzw. okolicznosci egzoneracyjne $cisle wskazane w tresci przepisu.
Chodzi tu o przestanki wylaczajace odpowiedzialno$¢ cywilna. Do uchylenia
sie od odpowiedzialno$ci wystarczy ziszczenie tylko jednej z nich. W oparciu
o okolicznos$¢ braku szkody mozliwe jest ustalenie mniejszej sumy, za ktdra
odpowiada czlonek zarzadu, niz nominalna wysokos$¢ niezaspokojonych zo-
bowigzan.

W ramach drugiego ze stanowisk — niektdérzy autorzy uwazaja, ze odpowie-
dzialno$¢ cztonkow zarzadu nie ma charakteru odszkodowawczego, ale wykazuje
wiele cech wlasciwych odpowiedzialnosci odszkodowawczej (Dziurzynski 1936:
530; Rymar 1938: 30; Gurgul 1991: 51; Zyznowski 1996: 3-4; Giezek i Wnuk
1994: 52).

Trzeci z pogladéw upatruje w tresci art. 299 KSH odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawczg cztonka zarzadu wobec wierzyciela spétki (Ritterman 1936:
56-57; Brol 1994: 35; Kappes 1998: 37; Adamus 2005: 29; Strzepka i Zielinska
2015: Legalis nb. I.4; Szczurowski 2022: Legalis nb. II1.3). Pod rzadem Kodek-
su handlowego oryginalny poglad przedstawili M. Aleksandrowicz i J. Krauss
(1992: 130): [...] odpowiedzialno$¢ z art. 298 k.h. jest odszkodowawcza, tyle
ze oparta na inaczej rozumianej szkodzie i innym zwigzku przyczynowym niz
zwigzek miedzy niewykonaniem zobowigzania a szkoda. Desygnatem szkody
jest uszczerbek majatku spotki w czasie migdzy wlasciwa data zgloszenia upa-
dlosci a data bezskutecznej upadtosci, ktory obnizyl mozliwos¢ zaspokojenia
wierzycieli wlasnie przez «ubytek» w majatku spotki — w tym czasie”. Zblizone
stanowisko Sad Najwyzszy zajal w uzasadnieniu uchwal z 9 marca 1993 r.
(IIT CZP 116/93) i z 15 wrze$nia 1993 r. (I UZP 15/93).

Poglad o odszkodowawczym charakterze odpowiedzialnosci dominuje
w orzecznictwie sadowym pod rzadem Kodeksu spoétek handlowych. Kwestia
odszkodowawczego charakteru odpowiedzialnosci zostata wlasciwie przesadzona
w uchwale 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z 7 listopada 2008 r. (III CZP 72/08,
OSNC 2009 Nr 2, poz. 20), w ktérej zdecydowanie opowiedziano si¢ za delik-
towym charakterem tej odpowiedzialnosci.

Na podstawie tresci art. 299 KSH szkoda jest uszczerbkiem w majatku
wierzyciela niewyplacalnej spotki z o.0., wyrazajacym si¢ w réznicy pomiedzy
tym, co wierzyciel méglby uzyska¢ z majatku spotki, gdyby w czasie wlasciwym
zfozono wniosek o ogloszenie upadlosci (albo podjeto inne aktywnosci wskazane
w tresci ustawy), a tym, co wierzyciel faktycznie juz zyskat.

Tym, co rézni przepis art. 299 KSH od klasycznej odpowiedzialnosci odszko-
dowaweczej, jest ,,odwrdcenie” ciezaru dowodowego na korzys¢ poszkodowanego.
Podobnym mechanizmem inwersji dowodowej charakteryzuje si¢ regulacja
art. 21 ust 3 PrUp (Adamus 2015: 30-34). Zwigzek przyczynowo-skutkowy -
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jako jedna z przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej — ma charakter
normatywny.

Bez wzgledu na to, ktéry poglad o charakterze prawnym odpowiedzialnosci
czlonka zarzadu zostanie w konkretnej sprawie przyjety, istnieja pewne fun-
damentalne wspdlne twierdzenia, ktére nie réznicuja pozycji cztonka zarzadu
i wierzyciela spotki w zaleznosci od przyjetego zapatrywania doktrynalnego. Po
pierwsze, spotka z o.0. jest osobg prawng i sama odpowiada za swoje zobowia-
zania. Czlonek zarzadu nie jest zatem dodatkowym, a zarazem standardowym,
typowym zrodlem aktywéw do poszukiwania zaspokojenia przez wierzyciela
jego naleznosci, tak jak np. komplementariusz w handlowej spolce osobowej,
odpowiadajacy subsydiarnie i solidarnie za spdtke. Poszukiwanie zaspokojenia
z majatku czlonka zarzadu przez wierzyciela spolki z o.0. jest dopuszczal-
ne z uwagi na negatywna ocen¢ postawy czlonka zarzadu. Odpowiedzialnos¢
czlonka zarzadu, abstrahujac od rozkladu cig¢zaru dowodowego, w plaszczyznie
konstrukeji odpowiedzialno$ci z art. 299 KSH wiaze si¢ z wystepujacymi facznie
faktami prawnymi: zaniechaniem ztozenia wniosku o upadlos¢ w czasie wlasci-
wym (podjeciem alternatywnej aktywnosci wskazanej w ustawie), wina czlonka
zarzadu za ten stan rzeczy, szkoda po stronie wierzyciela. Obok plaszczyzny
konstrukeji odpowiedzialnosci cywilnej jest podlegla jej plaszczyzna ciezaru
dowodowego. W ramach tej plaszczyzny ustawodawca moze dokona¢ zrézni-
cowanej dystrybucji cigzaru dowodowego pomiedzy czlonka zarzadu (sprawce
szkody, a w roli procesowej — pozwanego) i wierzyciela spétki (poszkodowanego,
a w roli procesowej — powoda). Ustawodawca — w rozkladzie ciezaru dowodo-
wego — ewidentnie uprzywilejowal wierzyciela spotki. Mozna zatem postawicé
wniosek, ze regulacja art. 299 KSH w istocie rzeczy ma charakter wyjatkowy.
Jezeli tak, to wyktadnia tego przepisu nie moze wykraczaé poza jego jezykowa
(gramatyczng) tresc.

Po drugie, przepis art. 299 KSH (nadal abstrahujac od charakteru prawnego
odpowiedzialno$ci czlonka zarzadu) jest funkcja prawa upadlosciowego (Adamus
2018: 21-33; co do krytyki konstrukcji art. 299 KSH jako demotywatora restruk-
turyzacji zob. Adamus 2022: 4). Ustawodawca zaklada bowiem, ze w sytuacji,
w ktorej dltuznik ma wielu wierzycieli, najlepszym sposobem ich sprawiedliwego
zaspokojenia jest wlasnie jedna z procedur prawa o niewyplacalnosci. Z tego
stwierdzenia wyplywa szereg wnioskow. Odpowiedzialnos¢ czlonka zarzadu nie
powstanie, jezeli spotka z o0.0. nie ma zdolnosci upadlosciowej (np. jest to spdotka
celowa powolana ustawg) albo jezeli nie ma przestanek do ogloszenia upadlosci
spotki z o.0., gdyz np. spotka ma tylko jednego wierzyciela. Upadlo$¢ ogtasza
sie z uwagi na niewyptacalnos¢ w rozumieniu art. 10 i 11 PrUp. Co do zasady
w przypadku prawidtowego ztozenia wniosku o upadtos¢ spolki z o.0. zupelnie
typowe bedzie jedynie czeSciowe zaspokojenie wierzycieli. Z prowadzonych
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badan aktowych wynika, ze statystyczna dywidenda upadlosciowa w Polsce jest
bardzo niska (Staszkiewicz i Morawska 2017: 20; Horobiowski 2017: 25; Kupis
2017: 35). Pamieta¢ nalezy, ze z ogloszeniem upadiosci: a) pojawiaja si¢ duze
koszty likwidacyjne, b) skladniki majatku likwidowanej spéiki z o.o. sprzedawane
s3 nie na wolnym rynku, ale w trybie likwidacji wymuszone;j.

3. Uwagi co do funkgcji art. 299 KSH na gruncie koncepcji
o odszkodowawczym czy gwarancyjnym charakterze
odpowiedzialnosci czlonka zarzadu

Spoétka z o.0. jest instrumentem sluzacym do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (a takze innej) o - co do zasady - wiekszych rozmiarach niz
dzialalno$¢ oparta na potencjale ekonomicznym jednej osoby fizycznej. Nawet
pobiezna analiza sum bilansowych spélek z 0.0. w sprawozdaniach finansowych
umieszczonych w repozytorium Krajowego Rejestru Sadowego prowadzi do
oczywistego wniosku, ze potencjal gospodarczy spoiki z o.0. jest z zasady o wiele
wigkszy niz potencjal majatkowy jej czlonka zarzadu. Z kolei na podstawie
art. 299 KSH roszczenia moze podnies$¢ kazdy z wierzycieli spolki z o.0., o ile
nie podlega on , konkurencyjnej” regulacji Ordynacji podatkowej dla zaleglosci
podatkowych czy przepisom o systemie ubezpieczen spotecznych i Ordynacji
podatkowej dla sktadek na ubezpieczenie spoleczne i zdrowotne. Innymi stowy
teoretycznie gérna granica odpowiedzialnosci cztonkéw zarzadu z art. 299 KSH
to suma zobowigzan prywatnoprawnych samej spotki z o.o.

Z uwagi na roznice potencjaléw ekonomicznych pomiedzy spotka z o.o.
a czlonkiem jej zarzadu (osobg fizyczng) trudno oczekiwaé, ze czlonek zarza-
du bedzie ekonomicznym gwarantem zaspokojenia dla wierzycieli obok spotki
z 0.0. Innymi stowy funkcja art. 299 KSH nie jest zagwarantowanie wszystkim
wierzycielom spolki z o.0. dodatkowego zrodla systemowego zaspokojenia.
W praktyce faktyczne zaspokojenie z majatku cztonka zarzadu spotki z 0.0. beda
mogli uzyska¢ jedynie nieliczni wierzyciele i w zakresie kwoty uwzgledniajacej
mozliwosci majgtkowe cztonka zarzadu.

Teza o art. 299 KSH jako o funkcji postepowania upadlosciowego powinna
zaklada¢ uniwersalizm tej regulacji. W literaturze prowadzi si¢ szerokie roz-
wazania, dlaczego brakuje odpowiednika art. 299 KSH w prawie akcyjnym:
»Na gruncie prawa akcyjnego, gdzie przypadki faktycznej likwidacji spétki
nie wystepowaly, bo i nie zachodzila réwnie czgsto tozsamo$¢ czlonkéw za-
rzadu i wspdlnikéw (czlonkowie zarzadu nie chcieli wiec, prowadzac faktycz-
na likwidacje, ryzykowa¢ za wspdlnikow), wspodlnikow bylo zazwyczaj wiecej
(co réwniez utrudniato faktyczng likwidacje, wymuszajac uptynnienie majatku
i podzial majatku w pienigdzu), a ponadto na majatek spotki, przeznaczonej
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do wigkszych przedsigwzie¢ gospodarczych, skladaty si¢ w zdecydowanej wigk-
szosci przypadkow skladniki majatkowe jednak o wigkszej pojedynczej wartosci
(czynigc oplacalnym ewentualne poszukiwanie tych sktadnikéw majatkowych
przez wierzycieli chcacych prowadzi¢ z nich egzekucje a dotknietych faktyczna
likwidacjg spotki) czy skladniki majatkowe podlegajace ujawnieniu w ksiegach
wieczystych czy rejestrach (co rowniez utrudnialo faktyczng likwidacje spotki,
ulatwiajac i potaniajac odnalezienie tych skladnikéw przez wierzycieli chcacych
przeprowadzi¢ do nich egzekucje w razie przeprowadzenia faktycznej likwidacji)”
(Nowacki 2021: Legalis nb. 1.2). Niemniej czlonkowie zarzadu spétki akcyjnej
ponoszg zblizong odpowiedzialnos¢ do tej z art. 299 KSH na podstawie art. 21
ust. 3 PrUp. Ponadto art. 116 OrdPod odnosi si¢ do odpowiedzialnosci cztonkéw
zarzadu za zaleglosci podatkowe kazdego typu spotki kapitatowe;.

4. Pojecie szkody i jej znaczenie w rozumieniu art. 299 KSH

Dalej wypada zauwazy¢, ze czlonek zarzadu nie ponosi bezwarunkowej
odpowiedzialnos$ci za zobowigzania spotki np. na wzér solidarno-subsydiarnej
odpowiedzialno$ci wspolnika jawnego w handlowej spolce osobowe;.

Bez wzgledu na to, czy okoliczno$¢, ze wierzyciel ,nie ponidst szkody”,
traktuje si¢ jako a) przestanke egzoneracyjng wylaczajaca cywilng odpowie-
dzialno$¢ gwarancyjng czlonka zarzadu, czy jako b) domniemang przestan-
ke odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ktora czlonek zarzagdu musi obalié,
aby uwolni¢ si¢ od odpowiedzialno$ci, rozumienie pojecia ,,szkoda” uzytego
w art. 299 KSH nie jest dowolne.

Przede wszystkim na tre$¢ art. 299 KSH nalezy patrze¢ calosciowo. Nie
jest dopuszczalne wyrywanie zwrotéw czy stéow z kontekstu regulacji. Pojecie
»szkoda” w rozumieniu art. 299 KSH nalezy odnosi¢ do obnizenia potencjalu
majatkowego spolki z uszczerbkiem dla wierzycieli wobec braku terminowego
wdrozenia odpowiednich procedur niewyplacalno$ciowych. W wyroku Sadu
Najwyzszego z 13 maja 2021 r. (IV CSKP 32/21) wskazano, ze chodzi tu o od-
powiedzialno$¢ za pogorszenie mozliwosci zaspokojenia wierzyciela z majatku
spolki zaistnialego wskutek nieztozenia we wlasciwym czasie wniosku o ogto-
szenie upadlosci. Czlonek zarzadu, odwotujac si¢ do stanu majgtkowego spotki
istniejacego w czasie wlasciwym dla zlozenia wniosku o ogloszenie upadlosci
i biorgc pod uwage przewidziang w postepowaniu upadlo$ciowym kolejnos¢
zaspokajania wierzytelnosci z masy upadlosci, moze wykaza¢ niemoznos¢
uzyskania przez wierzyciela zaspokojenia jego zobowigzania (uchwaly Sadu
Najwyzszego: z 25 listopada 2003 r., III CZP 75/03, OSNC 2005 Nr 1, poz. 3
i z 28 lutego 2008 r., IIT CZP 143/07, OSNC 2009 Nr 3, poz. 38; wyroki Sadu
Najwyzszego: z 6 czerwca 1997 r., III CKN 65/97, OSNC 1997 Nr 11, poz. 181;
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z 14 lutego 2003 r., IV CKN 1779/00, OSNC 2004 Nr 5, poz. 76; z 20 maja
2003 r., IIT CKN 1281/00; z 26 czerwca 2003 r., V CKN 416/01, OSNC 2004
Nr 7-8, poz. 129; z 25 wrzes$nia 2003 r.,, V CK 198/02; z 27 pazdziernika
2004 r., IV CK 148/04; z 22 czerwca 2005 r., III CK 678/04; z 7 lipca 2005 r.,
IV CK 58/05; z 22 wrzesnia 2005 r., IV CK 75/05; z 5 pazdziernika 2005 r.,
IT CK 97/05; z 2 pazdziernika 2007 r., II CSK 301/07; z 7 lutego 2007 r.,
III CSK 227/06, OSNC-ZD 2008 Nr A, poz. 19; z 13 grudnia 2007 r., I CSK
313/07; z 9 kwietnia 2008 r., V CSK 527/07; z 10 kwietnia 2008 r., IV CSK
15/08; z 9 maja 2008 r., III CSK 364/07; z 30 maja 2008 r., III CSK 12/08;
z 26 sierpnia 2009 r., I CSK 34/09, OSNC-ZD 2010 Nr B, poz. 57; z 9 lutego
2011 r,, V CSK 188/10; z 10 lutego 2011 r., IV CSK 335/10, OSNC-ZD 2011
Nr C, poz. 59; z 8 kwietnia 2011 r., IT CSK 451/10; z 12 kwietnia 2012 r,,
II CSK 390/11 i z 25 marca 2015 r., II CSK 402/14).

Powstaje praktyczne pytanie: Wedlug jakiej daty powinno si¢ przeprowadzi¢
analize wysokos$ci szkody wierzyciela? Nalezy broni¢ pogladu, ze nie przed
uplywem dnia wymagalnosci wierzytelnosci wierzyciela i zarazem nie przed
uplywem dnia, ktéry jest ostatnim dniem na prawidlowe zlozenie wniosku
o ogloszenie upadlosci. Ten ostatni uplywa natomiast po czterech miesigcach
od dnia zaistnienia stanu niewyplacalno$ci w rozumieniu art. 10 i 11 PrUp.
Chodzi tu o domniemanie, ze jezeli dtuznik nie wykonuje wymagalnych zo-
bowigzan przez trzy miesigce, to uwaza sig, ze utracil zaréwno zdolnos¢ do
wykonywania wymagalnych zobowigzan pienieznych, jak i miesieczny termin
do zlozenia wniosku upadiosciowego. Zaistnienie stanu niewyptacalnosci spotki
jest kategorig obiektywna, a nie subiektywng. Zupelnie nielogiczne byloby pro-
wadzenie analiz na ostatni dzien, w ktérym nalezato zlozy¢ wniosek o upadiosc,
w sytuacji gdy nie powstala jeszcze wierzytelnos¢ w stosunku do spétki. Taka
symulacja - jako dotknieta powaznym bledem metodologicznym - prowadzitaby
do fikcyjnego obrazu szkody.

Nie powinien umyka¢ uwadze fakt, ze postepowanie upadlosciowe jest
kosztochtonne. Upadios¢ (poza w praktyce rzadkimi przypadkami zbycia catego
przedsiebiorstwa upadlego) oznacza zatrzymanie dzialalnosci gospodarczej spot-
ki, a to pociaga kolejne koszty: zwolnienia grupowe, niedokonczone kontrakty,
demobilizacja organizacji gospodarczej, jaka byta spotka z o.0. Skfadniki mienia
upadlego sprzedawane przez syndyka w warunkach sprzedazy wymuszonej nie
osiagaja zazwyczaj cen rynkowych. Poza tym niezaleznie od zasady réwnego
traktowania wierzycieli ustawodawca grupuje wierzycieli upadlego w czterech
kategoriach zaspokojenia (art. 342 PrUp). W ramach tej kategoryzacji typowy
wierzyciel spdtki z o.0. z obrotu gospodarczego nie jest wierzycielem uprzy-
wilejowanym.
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Przepis art. 299 KSH nie uchybia mozliwosci dochodzenia roszczen od-
szkodowawczych wzgledem czlonka zarzadu na zasadach ogdlnych, przy czym
wowczas z pelnym ciezarem dowodowym (art. 415 KC). Dotyczy to takze
odszkodowania za te postaci szkody, ktére nie s3 objete zakresem dzialania
art. 299 KSH.

W oparciu o gramatyczng (jezykowa) analize tresci art. 299 KSH stwierdzi¢
nalezy, ze nie chodzi o szkode w postaci braku zaspokojenia wierzyciela w ogéle.
W konkretnym stanie faktycznym wierzyciel moze nie uzyskaé jakiegokolwiek
zaspokojenia w ogole, takze w sytuacji gdy cztonek zarzadu w czasie wlasci-
wym zlozy wniosek o ogloszenie upadlo$ci. W wyroku Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z 7 lipca 2020 r. (VII AGa 498/19) trafnie wskazano, ze nawet
terminowe zlozenie wniosku o ogloszenie upadlosci moze nie doprowadzi¢ do
jakiegokolwiek zaspokojenia wierzyciela.

Szkoda w rozumieniu art. 299 KSH nie jest szkoda w postaci doprowa-
dzenia przez czlonka zarzadu do upadlosci spotki czy do jej niewyplacalnosci.
Zawinione doprowadzenie spo6tki do upadlosci jest deliktem cztonka zarzadu,
a dodatkowo spelnia znamiona czynu zabronionego, niemniej taki rodzaj szkody
nie jest objety trescig art. 299 KSH. Szkoda w rozumieniu art. 299 KSH nie
jest szkoda, ktora wynikta z zawarcia umowy z kontrahentem spétki, w sytuacji
gdy ta byta juz niewyplacalna. Podstawg odpowiedzialnosci za taki stan rzeczy
moze by¢ jednak art. 415 KC. Zatem dyskusyjny jest poglad zawarty w wyro-
ku Sadu Najwyzszego z 29 grudnia 2020 r. (I CSK 49/19), ze w rozumieniu
art. 299 KSH ,,szkoda moze réwniez polega¢ na zaangazowaniu przez wierzyciela
wlasnych $rodkéw w wykonanie umowy, jezeli wskutek niewyptacalnosci spotki
zaangazowanie to okazalo si¢ daremne, a w razie zgloszenia w odpowiednim
czasie wniosku o ogloszenie upadlosci lub otwarcia postegpowania uktadowego
wierzyciel w ogdle nie wdalby sie w stosunki kontraktowe z niewyplacalng
spolka. Zgloszenie wniosku o ogloszenie upadlosci petni bowiem m.in. funkcje
informacyjno-ostrzegawcza, ktéra pozwala na umozliwieniu innym uczestnikom
obrotu uzyskanie informacji o stanie majatkowym kontrahenta”.

W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze odpowiedzialnos$¢ z art. 299 § 1 KSH
nie ogranicza sie tylko do niewyegzekwowanej wierzytelnosci w jej nominalnej
wysokosci, lecz obejmuje ona takze odsetki za opdznienie spotki w zaplacie
naleznosci bedacej przedmiotem bezskutecznej egzekucji (uchwala Sadu Naj-
wyzszego z 7 grudnia 2006 r., IIT CZP 118/06, OSNC 2007 Nr 9, poz. 136). Jak
wyjasnit to Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 18 maja 2011 r. (III CSK
228/10), w takim przypadku odsetki od zobowigzania pieni¢znego spétki moga
by¢ liczone jednak tylko do momentu powstania roszczenia odszkodowaw-
czego z art. 299 KSH, tj. do chwili, kiedy egzekucja przeciwko spolce okazala
sie bezskuteczna. Roszczenie to nie powstaje bowiem przed stwierdzeniem
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bezskutecznosci egzekucji (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 21 maja 2004 r.,
III CK 55/03). Niemniej przy wyliczaniu wysokosci szkody nalezy pamigtac,
ze zgodnie z art. 91 PrUp niezabezpieczone rzeczowo odsetki nie podlegaja
zaplacie z masy upadlosci.

Okolicznos¢, ze szkode w rozumieniu art. 299 KSH nalezy powigzac z rézni-
ca pomiedzy faktycznym zaspokojeniem wierzyciela a potencjalem zaspokojenia
w przypadku terminowego zlozenia wniosku niewyplacalno$ciowego, réwniez
przemawia za tezg, ze art. 299 KSH jest funkcja prawa o niewyplacalnosci.

5. Brak mozliwosci kwestionowania przez czlonka zarzadu
wierzytelno$ci wobec spélki stwierdzonej tytulem
wykonawczym, z wyjatkiem przypadku bezskutecznosci
wobec spotki

Teza o ,niewyplacalnosciowej” funkcji art. 299 KSH wyraznie widoczna
jest na gruncie wierzytelnosci wobec spolki z o.0. z czynnos$ci prawnej, ktéra
bytaby bezskuteczna wzgledem masy upadtosci albo wzgledem masy sanacyjnej
spotki z o.0.

W orzecznictwie sagdowym przyjmuje sie, Ze wierzyciel, aby dochodzi¢
roszczen z art. 299 KSH, powinien dysponowa¢ tytulem wykonawczym w sto-
sunku do spétki (wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 27 kwietnia 2021 r.,
I AGa 116/20). Cztonek zarzagdu w procesie na podstawie art. 299 KSH nie
moze natomiast kwestionowac roszczenia w stosunku do spétki, niemniej gdyby
wierzytelno$¢ wobec spotki podlegata uznaniu jako bezskuteczna wobec masy
upadlosci, to moze on podnies¢ taki zarzut.

Cztonek zarzadu spotki z 0.0. nie moze ponosi¢ odpowiedzialnoéci cywilnej
za szkode wyniklg z niezlozenia wniosku o upadto$¢ spotki w stosunku do wie-
rzytelnosci, ktora jest z mocy prawa bezskuteczna wobec masy upadfosci albo
w zwigzku z jej upadloscia podlega ubezskutecznieniu. Z brzmienia art. 127
ust. 2 PrUp wynika, ze bezskutecznos¢ wzgledem masy upadlosci moze takze
dotyczy¢ wierzytelnosci stwierdzonej prawomocnym orzeczeniem sadowym,
korzystajacym z powagi res iudicata czy res transacta.

6. Relacja odpowiedzialnosci za zobowigzania spélki z o.o.
do czasu pelnienia funkcji w zarzadzie w kontekscie
odpowiedzialnosci na podstawie art. 299 KSH

Scisty zwiazek z teza o art. 299 KSH jako funkcji prawa o niewyptacal-
nosci ma zagadnienie odpowiedzialnosci podmiotowej na podstawie tego
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przepisu prawa. Przepis art. 299 KSH statuuje odpowiedzialnos¢ czlonkow
zarzadu za zobowigzania spdtki. Nie precyzuje jednak, ktory czlonek za-
rzadu i za jakie zobowigzania odpowiada w kontekscie mozliwych réznych:
a) okreséw pelnienia funkcji w zarzadzie, b) dat powstania wymagalnosci,
c) dat bezskutecznej windykacji zobowigzania, d) dat ziszczenia si¢ przestanek
niewyplacalnosciowych.

Odpowiednik art. 299 KSH - odnoszacy sie do tzw. odpowiedzialnosci osob
trzecich za zaleglosci podatkowe — art. 116 OrdPod w tredci § 2 stanowi, ze
odpowiedzialno$¢ cztonkow zarzadu obejmuje zalegtosci podatkowe z tytutu
zobowigzan, ktorych termin platnosci uplywal w czasie pelnienia przez nich
obowigzkow czlonka zarzadu, oraz zaleglosci wymienione w art. 52 oraz art. 52a
OrdPod powstale w czasie pelnienia obowigzkéw czlonka zarzadu.

W orzecznictwie sadowym zwyklo sie wigza¢ odpowiedzialnos¢ czlonka
zarzgdu na podstawie art. 299 KSH z okolicznoscig powstania zobowigzania
spolki z o.0. (ktérego korelatem jest wierzytelnos¢ wierzyciela) w czasie pel-
nienia przez tego czlonka zarzadu funkcji korporacyjnych w spolce. Powstanie
zobowigzania oznacza skonkretyzowanie wszystkich jego istotnych parametrow.
W wyroku Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z 4 marca 2021 r. (I AGa 45/20)
wskazano, ze osoba bedaca czlonkiem zarzadu spotki z o.0. w czasie, gdy
udzielono spolce dotacji, a niebedaca nim w momencie, w ktérym zmateriali-
zowaly sie przestanki do zadania jej zwrotu, nie odpowiada wobec wierzyciela
za zobowigzania spotki na podstawie art. 299 KSH. Z punktu widzenia zasad
odpowiedzialnoséci na podstawie art. 299 KSH nie ma zatem doniostosci po-
wstanie stosunku zobowigzaniowego (wzglednie jego modyfikacja albo rozwia-
zanie), z ktérego powstanie zobowigzanie. Nie chodzi tu zatem o zobowigzanie
przyszle, ale o zobowigzanie spotki, ktore juz powstato.

W wyroku Sadu Najwyzszego z 4 marca 2016 r. (I CSK 68/15) wyrazono
poglad, ze ,,odpowiedzialno$¢ zwigzang z bezskutecznoscia egzekucji okreslo-
nego zobowigzania wobec spotki ponosza przy tym osoby bedace czlonkami
jej zarzadu w czasie istnienia tego zobowigzania, a $cislej - jego podstawy, bez
wzgledu na to, czy zostali wpisani do rejestru” W innym orzeczeniu uznano:
»[...] objecie odpowiedzialnoscig czlonka zarzadu wszystkich zobowigzan spotki,
ktérych podstawa istnieje w czasie sprawowania przez niego funkgji, a wiec jesz-
cze zobowigzan woéwczas niewymagalnych, jest uzasadnione tym, ze ogloszenie
upadlosci, o ktore cztonek zarzadu powinien wystapi¢ w celu przeciwdzialania
bezskutecznosci egzekucji, powodowaloby wymagalnos¢ takze zobowigzania nie
majacego dotad tej cechy” (wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 13 marca
2014 r., VI ACa 721/13).

Tres¢ art. 299 KSH winna by¢ interpretowana w $cistym zwiazku z definicjg
niewyplacalnosci okreslong w art. 10 i 11 PrUp. Otéz w przepisie art. 11 ust. 1
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PrUp jest mowa o niewykonywaniu przez dtuznika ,wymagalnych” zobowigzan
pieni¢znych. Dopiero wymagalno$¢ zobowigzania pieni¢znego ma znaczenie dla
ujawnienia sie¢ tzw. utraty plynnosci, a nastepnie zlozenia wniosku o upadtosc.
Niewatpliwie pozwana zlozyla rezygnacje przed nastaniem stanu wymagalnosci
wierzytelnosci powoda do spotki. Zdolno$¢ do wykonywania zobowigzan po-
winna by¢ szacowana z uwzglednieniem wysokos$ci zobowigzan wymagalnych.
Jezeli dtuznik na mocy porozumienia z wierzycielami odroczyl termin ptatnosci,
woweczas takich zobowiazan nie uwzglednia si¢ przy ocenie jego zdolnosci, o ktd-
rej mowa w art. 11 ust. 1 PrUp. Wypada w tym miejscu dokona¢ rozréznienia
poje¢ ,,termin wymagalnosci” i ,termin spelnienia $wiadczenia” (Dabrowa 1981:
739-740). Otéz z nadejsciem terminu wymagalnosci po stronie wierzyciela
pojawia sie uprawnienie do domagania sie od dluznika spelnienia $wiadczenia
(Dabrowa 1981: 740). Z kolei z uptywem terminu spelnienia §wiadczenia diuz-
nik, ktory nie spelnil §wiadczenia, popada w opdznienie (Dabrowa 1981: 740).
Jak podsumowat to Zoll (2010: 61), ,s3 to [...] dwa rézne aspekty tego samego
stanu - z chwilg uplywu terminu spelnienia $wiadczenia roszczenie staje sie
wymagalne”. Sad Najwyzszy w wyroku z 27 wrzesnia 2013 r. (I CSK 890/12)
wskazal, Ze ,wymagalnos¢ to stan, w ktorym wierzyciel ma prawng mozliwo$¢
zadania zaspokojenia przystugujacej mu wierzytelnosci, a wigc chwila, w ktorej
wierzyciel moze skutecznie zada¢ od dtuznika okreslonego zachowania bedacego
przedmiotem jego zobowigzania i przedmiotem roszczenia wierzyciela”. Dalej
Sad Najwyzszy wywiddl, ze ,,chwila wymagalnosci roszczenia jest zalezna od
charakteru zobowigzania i przewaznie pokrywa si¢ z terminem spelnienia $wiad-
czenia; gdy termin spelnienia §wiadczenia jest oznaczony w czynnosci prawnej,
ustawie czy decyzji administracyjnej albo wynika z wlasciwosci zobowigzania,
wymagalno$¢ wierzytelnoéci nastepuje w tym terminie i zalezy, od tego, czy
termin zastrzezono na korzys¢ diuznika, wierzyciela lub obu stron. W przypadku
tzw. zobowigzan bezterminowych, gdy termin spelnienia $wiadczenia nie jest
oznaczony ani nie wynika z wlasciwodci zobowigzania, wierzytelnos¢ staje sig
wymagalna niezwlocznie po wezwaniu dtuznika do wykonania (art. 455 k.c.)”

W hipotetycznej sytuacji, gdyby spotka z o.0. miala zobowigzania, ktorych
nie jest w stanie wykona¢, ale wszystkie z nich bylyby niewymagalne, wéwczas
niedopuszczalne byloby zlozenie wniosku o ogloszenie upadiosci z uwagi na
brak przestanki niewyplacalno$ci. Wniosek o upadlos¢ podlegalby oddaleniu,
a skoro tak, to czlonek zarzgdu nie powinien ponosi¢ odpowiedzialnosci za
jego niezlozenie. Taki stan kwalifikuje si¢ jako ,,zagrozenie niewyplacalnoscig”
w rozumieniu art. 9 PrRestr i daje podstawy do zlozenia fakultatywnego wnio-
sku o otwarcie restrukturyzacji.

Przedstawiony powyzej poglad zostal przyjety w orzecznictwie: ,,Gdy skfad
zarzadu zmienia si¢, co mialo miejsce w przedmiotowej sprawie, odpowiedzial-
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no$¢ na zasadach okreslonych w art. 299 k.s.h. ponosza osoby bedace jego
czlonkami w czasie istnienia wymagalnego zobowigzania, ktérego egzekucja
przeciwko spolce okazata si¢ bezskuteczna” (wyrok Sadu Rejonowego w Koninie
z 13 listopada 2019 r., V GC 1116/17). Podobny poglad wyrazono w wyroku
Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 15 listopada 2021 r. (I AGa 118/20).

7. Odpowiedzialnos¢ cztonkéow zarzadu
a wpis do rejestru sadowego

Czlonek zarzadu spoiki z o.0., ktérego mandat wygasl, a ktéry nie zostat
wykreslony z rejestru sagdowego, nie ma kompetencji do zlozenia w imieniu
spolki z o0.0. wniosku o ogloszenie jej upadlosci ani wniosku o otwarcie jej
restrukturyzacji.

W najnowszej judykaturze pojawila si¢ wyrazna linia orzecznicza, zgod-
nie z ktérg odpowiedzialnosci czlonka zarzadu z art. 299 KSH nie mozna
powiaza¢ z samym wpisem do rejestru, o ile czlonek zarzadu utracil swoj
mandat, np. w wyniku skutecznie zlozonej rezygnacji (Adamus 2001: 33-37).
Jest to calkowicie zbiezne z koncepcja o art. 299 KSH jako funkcji prawa
o niewyplacalnosci.

W postanowieniu Sadu Najwyzszego z 1 marca 2018 r. (I CSK 660/17)
jednoznacznie wskazano, ze ,wpis okreslonej osoby do rejestru w charakterze
czlonka zarzadu nie rozstrzyga o ponoszeniu przez te osobe odpowiedzialnosci
na zasadach okreslonych przez art. 299 KSH. Zgodnie bowiem przyjmuje sie,
ze domniemanie okreslone przez art. 17 KRSU jest domniemaniem prawnym
w rozumieniu art. 234 KPC, ktére wigze sad w postepowaniu cywilnym, przy
czym domniemanie to moze by¢ obalone, poniewaz ustawa tego nie wylacza.
Domniemanie dotyczy wpisow, a wiec obejmuje tres¢ zamieszczong w odpowied-
nim dziale rejestru. Ustawodawca uznaje, ze — co do zasady - wszystkie dane
wpisane do rejestru s3 zgodne z prawdziwym stanem rzeczy, czyli z obiektywna
rzeczywisto$cig. Odpis z rejestru jest dokumentem - $rodkiem dowodowym
okreslonego stanu, nie zawsze zgodnym ze stanem rzeczywistym”

W wyroku Sadu Najwyzszego z 28 wrzesnia 1999 r. (II CKN 608/98) wska-
zano, ze ,dla odpowiedzialnosci przewidzianej w art. 298 KH [odpowiednik
obecnego art. 299 KSH - dopisek R.A.] przekonanie wierzycieli (dobra wiara),
ze okreslone osoby sa nadal cztonkami zarzadu, z uwagi na niewykreslenie
ich z rejestru, jest bez znaczenia. Odpowiedzialno$¢ ta jest bowiem sankcjg za
kierowanie sprawami spotki w sposdb prowadzacy do bezskutecznosci egzekucji
przeciwko spotce”.

Kolejny argument wynika z wyroku Sagdu Najwyzszego z 25 wrzesnia 2003 r.
(V CK 198/02): ,[...] osoba wpisana w rejestrze jako cztonek zarzadu, ale juz
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nim nie bedaca, nie ma mozliwosci wystapienia o ujawnienie zmiany zarzadu
w rejestrze. Obciazenie tej osoby odpowiedzialno$cig na rzecz wierzyciela spotki
przelamywaloby wigc regule, zgodnie z ktérg warunkiem ochrony dobrej wiary
osoby trzeciej jest mozliwo$¢ przypisania temu, kogo dotykaja skutki tej ochrony,
stworzenie stanu uzasadniajgcego dobra wiare osoby trzeciej”. Podobnie orzekl
Sad Najwyzszy w wyroku z 7 lipca 2005 r. (V CK 839/04): ,Tylko osoby aktu-
alnie piastujgce funkcje cztonkéw zarzadu sg zobowigzane do zlozenia wniosku
o ogloszenie upadlosci (art. 21 ust. 2 prawa upadlosciowego i naprawczego).
W konsekwencji, odwotany uchwatg wspolnikéw cztonek zarzadu nie ma wply-
wu na prowadzenie spraw spoétki ani nie moze jej reprezentowac. Nie jest tez
uprawniony do ztozenia wniosku o wpis do rejestru sadowego” W wyroku
Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 9 grudnia 2016 r. (I ACa 2041/15) réwniez
zauwazono, ze ,odpowiedzialno$¢ z art. 299 KSH jest odpowiedzialnoscia za
faktyczne kierowanie dziatalnodcia spotki i jest oczywiste, ze powinny ja ponosi¢
jedynie te osoby, ktore mialy mozliwos¢ dzialania za spotke i w jej imieniu,
a nie osoby, ktdre z roznych powodoéw figuruja w rejestrze, cho¢ nie sg aktualnie
czlonkami wiadz spolki”. Zatem data wykreslenia czlonka zarzadu z rejestru
sadowego jest pozbawiona doniostosci prawnej w kontekscie odpowiedzialno$ci
z art. 299 KSH.

8. Podsumowanie - wniosek de lege ferenda

Waskie ramy artykulu nie pozwolily na poruszenie wszystkich watkdéw
zwigzanych z regulacja art. 299 KSH z punktu widzenia tej normy prawnej jako
funkcji prawa upadio$ciowego. Niemniej art. 299 KSH nie jest rozwigzaniem
gwarantujacym wierzycielom spotki z o0.0. systemowe zaspokojenie ich rosz-
czen — powstalych pierwotnie wobec spoiki z o.0. — z majatku czlonka zarzadu.

Jakie zatem wnioski mozna wyciagna¢ z zapatrywania, ze art. 299 KSH
jest funkcja upadlosdci i restrukturyzacji? W systemie prawa ,konkurentem” dla
art. 299 KSH jest regulacja art. 21 ust. 3 PrUp. Przepis ten - z uwagi na jego
tre$¢ i miejsce regulacji - jest ewidentnie funkcja prawa upadtosciowego. O ile
przepis art. 299 KSH odnosi si¢ do cztonkéw zarzadu spoiki z o.0. (a z mocy
osobnego odestania takze do likwidatoréw spolki z o.0.), o tyle art. 21 ust. 3
PrUp stosuje sie do reprezentantéw jednostek organizacyjnych wyposazonych
w atrybut zdolnosci upadiosciowej. Zakres zastosowania normy prawnej to
gléwne réznice miedzy art. 299 KSH i art. 21 ust. 3 PrUp. Obie wskazane
normy prawne prezentuja zblizone przestanki odpowiedzialnosci, zblizone za-
sady okreslenia gornej granicy odpowiedzialnosci, zblizone zasady w zakresie
inwersji ciezaru dowodowego. Przepisy art. 21 ust. 3 PrUp i art. 299 KSH od
regulacji art. 415 KC (abstrahujac od sporu o charakter prawny odpowiedzial-



Przepis art. 299 Kodeksu spétek handlowych... 23

nodci z art. 299 KSH) odrdznia rozklad cigzaru dowodowego, a od art. 116
OrdPod - rodzaj wierzytelnosci przystugujacych wierzycielom spoétki z o.0. Wo-
bec uniwersalnego charakteru normy art. 21 ust. 3 PrUp przepis art. 299 KSH
w istocie rzeczy stal sie swoistym superfluum.

Wobec zawarcia w Prawie upadlosciowym normy prawnej ,rozliczaja-
cej” reprezentanta dluznika (lege non distinguente czlonka zarzadu spoétki
z 0.0.) z niezlozenia wniosku o ogloszenie upadtosci diuznika (lege non
distinguente spo6lki z 0.0.) pojawia si¢ pytanie o sens utrzymywania regulacji
art. 299 KSH. Za jego uchyleniem przemawiajag dwa argumenty: odwolujacy
sie¢ do prawnego superfluum (czyli argument o zbednosci normy prawnej)
wobec powielenia jego tresci przez art. 21 ust. 3 PrUp oraz za nierozpra-
szaniem norm bedacych funkcja prawa o niewyptacalnosci w innych aktach
prawnych (np. art. 342 ust. 1 pkt 4 PrUp ,$ciagnal” do swojej tresci sens
regulacji art. 14 § 2 KSH).
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Abstrakt: W niniejszym artykule autor przedstawia swoje rozwazania dotyczace praktycz-
nych skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z perspektywy podmiotéw gospodar-
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1. Wstep

W wyroku z 24 lutego 2021 r. (SK 39/19 - dalej: ,wyrok SK 39/19”) Trybunat
Konstytucyjny orzekl, ze art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.ol. rozumiany w ten sposéb,
ze o zwigzaniu gruntu, budynku lub budowli z prowadzeniem dzialalnosci
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gospodarczej decyduje wylacznie posiadanie gruntu, budynku lub budowli
przez przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza,
jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 84 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Trybunal Konstytucyjny, nie
orzekajac o derogacji art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l, uznat ten przepis za niezgodny
z Konstytucja w przypadku dokonania jego okreslonej wykladni. Jest to zatem
wyrok interpretacyjny, wskazujacy, jakie rozumienie art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
jest niezgodne z Konstytucja RP.

W zwigzku z ogloszeniem wyroku SK 39/19 w prasie pojawily si¢ artykuly
informujace o mozliwoéci odzyskania podatku i wznowieniu postgpowania.
Taka mozliwo$¢ miataby by¢ konsekwencja nadplaty powstalej w wyniku po-
brania przez organy skarbowe wyzszej kwoty podatku niz faktycznie nalezna.
Zgodnie z art. 72 § 1 o.p. ,Za nadplate uwaza si¢ kwote: 1) nadplaconego
lub nienaleznie zaplaconego podatku; 2) podatku pobrang przez platnika nie-
naleznie lub w wysokosci wigkszej od naleznej; 3) zobowigzania zaptaconego
przez platnika lub inkasenta, jezeli w decyzji, o ktorej mowa w art. 30 § 4 o.p.,
okreslono je nienaleznie lub w wysoko$ci wiekszej od naleznej; 4) zobowigza-
nia zaplaconego przez osobe trzecig lub spadkobierce, jezeli w decyzji o ich
odpowiedzialno$ci podatkowej lub decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania
podatkowego spadkodawcy okreslono je nienaleznie lub w wysokosci wiekszej
od naleznej”. Tak zdefiniowana w punkcie 1 i 2 nadplata — zgodnie z przepi-
sami dzialu 9 o.p. - moze podlega¢ zwrotowi. Stawka podatku od budynkéw
lub ich czesci (za 1 m? powierzchni uzytkowej) zwigzanych z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej wynosi w 2022 r. az 25,74 zl, podczas gdy staw-
ka od budynkéw lub ich czesci pozostalych wynosi 8,68 zl. Roznice stanowi
prawie dwukrotno$¢ nizszej stawki. Majac to na uwadze, wierzyciele w wielu
sporach finansowych miedzy przedsiebiorcami, a zwlaszcza w przypadkach,
w ktorych diuznik nie jest wyplacalny, wskazuja na mozliwos¢ odzyskania
nadplaty w podatku celem splacenia swoich zobowigzan. Z tego tez wzgledu
temat warunkéw odzyskiwania tej nadplaty oraz kryteriow, jakie nalezy przyjacé
w calym tym procesie, zastuguje - z perspektywy podmiotéw prowadzacych
dzialalno$¢ gospodarcza — na analize. Jednoczesnie przedmiotowa analiza nie
stanowi o samym procesie odzyskiwania nadplaty, a jedynie dotyczy kryteriow,
jakie przyjely si¢ w orzecznictwie po omawianym wyroku SK 39/19.

2. Problematyka uznania nieruchomosci za zwigzana
z dzialalnoscia gospodarcza

Zgodnie z art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.]l. okreslenia ,,grunty, budynki i budowle
zwiazane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej” oznaczajg ,,grunty, budynki
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i budowle bedace w posiadaniu przedsiebiorcy lub innego podmiotu prowadza-
cego dzialalnos$¢ gospodarczg”. Przepis ten stosuje si¢ jednak z zastrzezeniem
art. la ust. 2a u.p.o.l, ktory zawiera katalog wylaczen. W omawianej definicji
nieruchomosci zwigzanych z prowadzona dzialalnoscig gospodarcza ustawo-
dawca nie przewidzial warunku wykorzystywania tego rodzaju nieruchomosci
na cele zwigzane z dzialalno$cia gospodarcza, a za wystarczajacy przyjat fakt
ich posiadania przez przedsigbiorce (Dowgier et al. 2021).

Artykut ten juz wczeéniej byt przedmiotem wykladni Trybunatu Konstytu-
cyjnego. W wyroku o sygn. SK 13/15 (,wyrok SK 13/15”) Trybunal stwierdzil,
ze art. la ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a u.p.o.l. rozumiany
w ten sposdb, ze wystarczajaca przeslanka zakwalifikowania gruntu podle-
gajacego opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci do kategorii gruntow
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej jest prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej przez osobe fizyczng bedaca jego wspdtposiadaczem, jest
niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 84 w zwigzku z art. 32
ust. 1 Konstytucji RP. Analiza wyroku SK 39/19 pokazuje, ze rozstrzygniecie
to nawigzuje do stanowiska zawartego w wyroku SK 13/15, a zarazem stanowi
jego uzupelnienie. Podobnie jak w wyroku SK 13/15 Trybunal Konstytucyjny
w wyroku SK 39/19 uznal za sprzeczng ze standardami konstytucyjnymi taka
interpretacje art. la ust. 1 pkt 3 u.p.ol, w $wietle ktorej o stosowaniu stawki
opodatkowania przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.ol. decyduje wylacz-
nie fakt posiadania gruntu (budynku lub budowli) przez przedsigbiorce (inny
podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza). Z wyeksponowanej tezy wyroku
SK 39/19 w sposdb jednoznaczny wynika, Ze jest on adresowany do wszystkich
podatnikéw bedacych przedsigbiorcami lub innych podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, co nie bylo takie jednoznaczne w poprzednim orze-
czeniu (I SA/Ed 171/22).

Przed wydaniem wyroku SK 39/19 szczegélnie dotkniete przez wysokos¢
przedmiotowego podatku byly osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospo-
darcza. Nietrudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej osoba fizyczna
oprocz nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
posiada nieruchomo$¢ nalezaca do majatku osobistego podatnika. W zwigzku
z tym pojawiaja si¢ nastepujace pytania praktyczne:

1) Czy wyrok Trybunalu odnosi si¢ jedynie do przedsigbiorcow bedacych
osobami fizycznymi, czy réwniez do spdtek prawa handlowego?

2) Jakie kryteria nalezy przyja¢ do oceny, czy dana nieruchomos¢ jest
zwigzana z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej?

3) Czy zawieszenie dzialalno$ci gospodarczej lub czasowe zaprzestanie wy-
korzystywania nieruchomosci do celéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
uprawnia przedsiebiorce do odzyskania podatku za okres zawieszenia dzialal-
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nosci gospodarczej lub zaprzestania wykorzystywania nieruchomosci do celow
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej?

4) Czy wykorzystywanie jedynie czeéci dzialki gruntu na cele prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej uprawnia do obnizenia podatku w stosunku do czesci
niewykorzystywanej na cele prowadzenia dzialalnosci gospodarczej?

Problem przedstawiony w skardze konstytucyjnej dotyczyt ,,automatycznego”
kwalifikowania przez organy podatkowe nieruchomosci, bedacych w posiadaniu
osoby fizycznej prowadzacej dzialalno$¢ gospodarcza, do kategorii gruntow,
budynkéw lub budowli zwigzanych z prowadzeniem tej dziatalnosci. Osoby
fizyczne prowadzace taka dzialalno$¢ wystepuja bowiem na gruncie prawa po-
datkowego w dwojakim charakterze - jako przedsiebiorcy i jako osoby prywatne
(w zakresie swojego majatku osobistego). Tezy tego rozstrzygniecia odnosza
sie co prawda do przedsiebiorcow bedacych osobami fizycznymi, jednakze nie
budzi watpliwosci, ze wyrok SK 39/19 odnosi si¢ réwniez do spolek prawa
handlowego. Jezeliby zaakceptowac te teze, to nalezaloby uzna¢ za bledne za-
ozenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku (I SA/Gd 623/21),
ze wywodzenie argumentéw z wyroku SK 39/19 przez spoiki jest chybione.

W uzasadnieniu wyroku SK 39/19 czytamy, Ze ,,zastosowanie wyzszej stawki
podatkowej dla nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a oraz art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l.) wylgcznie
na podstawie kryterium posiadania danej nieruchomosci przez przedsigbiorce
lub inny podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarczg stanowi nieproporcjo-
nalng ingerencje w prawo do wlasnosci tych podmiotow”.

W pierwszej kolejnosci nalezy przywota¢ kodeksowa definicje przedsigbiorcy,
ktorym zgodnie z art. 43! k.c. jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednost-
ka organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢
prawng, prowadzaca we wlasnym imieniu dziatalnos¢ gospodarcza lub zawodo-
wa. P. Nazaruk wyréznia dwa kryteria definicji przedsigbiorcéw: podmiotowe
i funkcjonalne. Jak komentuje, ,Wedlug W. Popiotka kryterium podmiotowe
sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze przymiot przedsiebiorcy moze przystugiwac
kazdemu podmiotowi stosunkéw cywilnoprawnych, tj. osobie fizycznej, osobie
prawnej oraz jednostce organizacyjnej niebedacej osoba prawng, ktérej ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng, czyli jednostce, o ktorej mowa w art. 431, Przed-
siebiorcag moze by¢ osoba fizyczna niemajaca pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych. Bezsprzecznie przedsiebiorcami sg takze spolki kapitalowe w orga-
nizacji. Definicje przedsiebiorcy zawarte w ustawach szczegétowych maja rézny
stopien tozsamosci z regulacja zawarta w Kodeksie cywilnym [...]. Z kolei
kryterium podmiotowe sprowadza si¢ do prowadzenia dzialalno$ci gospodar-
czej lub zawodowej we wlasnym imieniu. Za ceche dzialalnosci gospodarczej
uzna¢ nalezy jej profesjonalny charakter. Wedtug L. Zelechowskiego, kryterium
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funkcjonalne uzyte w Kodeksie cywilnym jest bardzo ogdlne, gdyz nie zawiera
definicji dzialalnosci gospodarczej i zawodowej. Przy wyktadni pojecia dziatal-
nosci gospodarczej nalezy pomocniczo stosowac art. 3 pr. przed. Z kolei pojecie
dzialalno$ci zawodowej dotyczy przede wszystkim tzw. wolnych zawodow [...].
Wolne zawody, takie jak np. adwokat, radca prawny czy notariusz, moga by¢
wykonywane tylko przez osoby fizyczne” (Nazaruk 2022).

Artykul 4 p.p. z kolei definiuje przedsiebiorce jako osobe fizyczna, osobe
prawng lub jednostke organizacyjng niebedaca osoba prawna, ktorej odrebna
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng, wykonujaca dziatalnos¢ gospodarcza. Przed-
siebiorcami zgodnie z art. 4 p.p. sa takze wspdlnicy spolki cywilnej w zakresie
wykonywane]j przez nich dzialalnosci gospodarczej. Watpliwosci moze budzi¢
pewna rozbiezno$¢ w definicji przedsiebiorcy z k.c. a p.p., mianowicie definicja
z k.c. odrdznia dzialalnos¢ zawodowa od gospodarczej, podczas gdy p.p. wy-
réznia tylko dzialalno$¢ gospodarcza. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu
ustawy prawo przedsiebiorcow, definicja ta ma na celu ,oddanie immanent-
nych cech dzialalnosci gospodarczej jako aktywnosci podejmowanej w obrocie
gospodarczym, ale przede wszystkim odrézniajacych te dzialalnos¢ w sferze
prawa publicznego. Warto zauwazy¢, ze w obecnym stanie prawnym pojecie to
jest definiowane wylacznie na gruncie prawa publicznego oraz znaczaco zrdz-
nicowane w zaleznosci od celéw danej regulacji ustawowej. Prywatnoprawna
definicja przedsiebiorcy (art. 43! k.c.), z uwagi na tradycje i pewna specyfike,
odréznia dziatalnos¢ gospodarcza przedsigbiorcy od jego dziatalnosci zawodo-
wej. Rozréznienie to obecnie ma jednak znaczenie gléwnie historyczne, a jego
celem jest przesadzenie, ze osoby wykonujace dziatalno$¢ zawodowa sa réwniez
przedsiebiorcami. Nalezy przypomnie¢, ze osoby wykonujgce tzw. wolne zawody
niegdys co do zasady nie byly uznawane za przedsiebiorcow (kupcow), chyba ze
prowadzily one przedsiebiorstwo zarobkowe. Obecnie kazdg dzialalnos¢ zawo-
dowa mozna uzna¢ za dzialalno$¢ gospodarcza, jesli ma charakter zarobkowy,
zorganizowany i ciagly. W treéci projektowanego art. 3 ustawy nie ma wiec
potrzeby wskazywaé, ze pojecie dzialalnosci gospodarczej obejmuje réwniez
dzialalnos¢ zawodowg” (VIII kadencja, druk sejm. nr 2051).

W odniesieniu do spoélek prawa handlowego poczatkiem dalszych rozwazan
beda przepisy uk.r.s. W art. 36 tejze ustawy znajduje si¢ enumeratywny katalog
podmiotéw, ktére moga uzyskaé wpis do rejestru przedsigbiorcéw. Stusznie za-
uwaza M. Tarska, ze wymienione w wyzej wskazanym przepisie typy podmiotow
bedacych przedsiebiorcami zostaly ustalone autonomicznie na potrzeby ustawy
o Krajowym Rejestrze Sagdowym (Tarska 2009: 327). Podobny poglad prezen-
tuje réwniez M. Debska (2013). Wpisowi do rejestru podlegaja m.in. spotki
kapitalowe i spotki osobowe, jednakze - jak komentuje A. Michnik - pomimo
podlegania wpisowi do rejestru przedsiebiorcow nie w kazdym wypadku beda
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jednak przedsiebiorcami. Takim przykladem jest spdtka z ograniczong odpowie-
dzialnoscia i prosta spétka akcyjna, ktére w $wietle art. 151 § 1 i art. 300! § 1
k.s.h. moga zosta¢ utworzone w kazdym celu prawnie dopuszczalnym, a wiec
niekoniecznie w celu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (Michnik 2013).
Analogiczna sytuacja jest rowniez w przypadku spétek akcyjnych. Jak wskazuje
sie w doktrynie, szeroko zakreslone abstrakcyjne ujecie spoiki akcyjnej pozwala
na powstanie spotki akcyjnej w kazdym celu dozwolonym przez prawo (Kidyba
2022). Wpis do rejestru spdtek ma znaczenie konstytutywne i nieistotne jest
przy tym, czy prowadza one dzialalnos¢ gospodarcza. Bez wpisu najzwyczajniej
nie powstang. W zwiazku z tym trudne do okreslenia moze by¢, czy wyzej
wskazane spotki, utworzone nie w celu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
moga skorzysta¢ na wyroku SK 39/19. Watpliwosci w ocenie Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Lodzi nie budzi zastosowanie wyroku SK 39/19 do
przedsiebiorcéw innych niz osoby fizyczne (I SA/Ld 913/21). Wyrok ten nie
dotyczy bowiem wylacznie osoby fizycznej bedacej wlascicielem gruntu, lecz
ma charakter uniwersalny i ksztaltuje pozycje wszystkich podatnikéw podatku
od nieruchomosci niezaleznie od sposobu nabycia podmiotowosci prawno-
podatkowej (I SA/Ed 136/22; I SA/Ld 138/22). Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Szczecinie (I SA/Sz 216/21) przyznal co prawda, ze wnioski ptynace
z wyroku SK 39/19 znajduja zastosowanie do przedsigbiorcow dziatajacych
w formie spdlek prawa handlowego, jednakze w ocenie WSA podmioty takie
jak spolka z ograniczong odpowiedzialnoscig, spotka jawna czy tez przedsie-
biorstwo panstwowe maja jeden cel — prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
a zatem wszystko, co posiadajg, stuzy temu celowi, a przez to jest zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. W kontekscie wyzej przywotane-
go — wedlug mnie stusznego - pogladu A. Michnika taka ocena wydaje si¢
zbyt szeroka. Majac to na uwadze, nalezalo podda¢ analizie réwniez kryteria,
ktore trzeba przyja¢ do oceny, czy dana nieruchomo$¢ moze by¢ uznana za
zwigzang z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, czy tez nie.

Oczywiscie z powyzszych rozwazan nalezy wylaczy¢, w swietle art. 102 k.s.h.,
spolke komandytows, poniewaz zgodnie z art. 102 k.s.h. jest nig spotka osobowa
majgca na celu prowadzenie przedsigbiorstwa (a nie kazdy cel dopuszczalny
przez prawo).

Przywotujac katalog zawarty w art. 36 uw.k.rs., nie sposéb nie wspomniec¢
réwniez przy okazji o oddzialach przedsigbiorcy zagranicznego. Ustawodaw-
ca, zamieszczajac oddzialy zagranicznych przedsigbiorcow w art. 36 pkt. 14—
16 uwk.rs., przyznal im podmiotowos¢ rejestrowa. Nie spelniaja one jednak
kryterium podmiotowego, poniewaz nie s3 odrebnymi podmiotami prawa,
a jedynie korzystaja z podmiotowosci prawnej innych podmiotéw (s3 nie-
samodzielne). Jak zatem stusznie zauwaza M. Dziurda (2021), nadanie pod-
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miotowosci rejestrowej przez ustawodawce nie stanowi o byciu przedsiebiorca
w rozumieniu art. 43! k.c. Majac powyzsze na uwadze, mozna wysnu¢ wniosek,
ze wyrok SK 39/19 pozostaje bez wigkszego znaczenia dla samych oddzialéw
przedsigbiorcy zagranicznego.

3. Kryteria uznania nieruchomosci za zwiazana
z dzialalnoscia gospodarcza

Okreslenie jasnych kryteriéw, ktore nalezy mie¢ na uwadze przy ocenie
powiazania nieruchomosci z dzialalnoscia gospodarcza, jest z cala pewnoscia
trudne, jednakze kierujac si¢ zasadami logicznego myslenia i zrozumieniem
mechanizmu prowadzenia takiej dziatalnosci, mozna okresli¢ kilka przestanek
uprawniajacych do takiego powigzania. Jak stusznie wskazuje K. Radzikowski
(2012), chodzi tutaj o okolicznosci faktyczne uwzgledniane na zasadzie swo-
bodnej oceny dowodéw w ramach przyjetego rozumienia przestanki ,posia-
dania przez przedsigbiorce”. Przed wydaniem wyroku SK 39/19 blednie wska-
zywano, ze nieruchomos¢ znajdujaca sie w posiadaniu osoby prawnej bedacej
przedsiebiorcg podlega opodatkowaniu stawka wynikajaca z jego zwigzania
z dzialalnoscig gospodarcza, nawet jesli nie jest wykorzystywana do prowa-
dzenia takiej dzialalnosci (II FSK 2320/19). Jak podkreslano w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, jedynym koniecznym warunkiem uznania
nieruchomosci za zwigzang z wykonywaniem dziatalnosci gospodarczej byl sam
fakt posiadania jej przez przedsigbiorce (II FSK 970/20; II FSK 1414/19), bez
wzgledu na faktyczny sposéb jej wykorzystania (II FSK 226/10; IT FSK 2128/09;
IT FSK 1888/07; II FSK 1354/07). Automatyczne przyjmowanie przez organy
podatkowe kryterium posiadania przy ustalaniu, czy dana nieruchomos$¢ sta-
nowigca wlasno$¢ osoby fizycznej jest zwigzana z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej, juz przed wydaniem wyroku SK 39/19 wzbudzalo watpliwosé
niektérych komentatoréw. W doktrynie wskazywano, ze organ podatkowy po-
winien ustala¢, jakim celom stuzy dana nieruchomos$¢ na podstawie ewidencji
ksiggowo-podatkowej prowadzonej przez podatnika (Dowgier et al. 2021). Brak
akceptacji zautomatyzowanego przyjecia opodatkowania nieruchomosci staw-
ka dla dzialalnosci gospodarczej mozna znalez¢ w doktrynie i orzecznictwie
znacznie wczesniej. Dla przyktadu Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 18 lipca 2012 r. opowiedzial sie¢ za mozliwoscia opodatkowania nierucho-
mosci stawka jak dla zwigzanych z dzialalnoscig gospodarcza jedynie w przy-
padku ustalenia w toku postgpowania podatkowego, ze mogtyby one chocby
posrednio stuzy¢ w prowadzonej przez skarzacego dzialalnosci gospodarczej
(I FSK 32/12). K. Radzikowski z kolei wskazuje, ze do okolicznosci, ktdre
$wiadczg, ze dana nieruchomos¢ wchodzi w sktad przedsiebiorstwa w znaczeniu
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przedmiotowym, nalezy zaliczy¢: wciggniecie nieruchomosci do rejestru $rod-
kéw trwatych, dokonywanie odpiséw amortyzacyjnych czy zaliczanie wydatkow
na jej nabycie i/lub utrzymanie do kosztéw uzyskania przychodéw w podatku
dochodowym oraz ujecie w ewidencji zakupow/sprzedazy prowadzonej na po-
trzeby podatku VAT (Radzikowski 2012). Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny
w wyroku SK 39/19, doprecyzowanie ,,zwigzku” nieruchomosci z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej nie moze opiera¢ si¢ na samym fakcie posiadania
nieruchomosci przez przedsigbiorce lub inny podmiot prowadzacy dzialalnos¢
gospodarcza. UsciSleniem powyzszego wskazania jest orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktérym do stwierdzenia, czy osoba fizyczna
w odniesieniu do posiadanej przez nig nieruchomosci wystepuje jako przed-
siebiorca, niezbedne jest ustalenie, jakim celom stuzy dana nieruchomos¢, czy
realizuje okre$lone zadania gospodarcze prowadzacego przedsigbiorstwo (II FSK
1571/18; 11 FSK 3046/19; II FSK 1419/17). Jak dalej wskazuje Naczelny Sad
Administracyjny w przywolywanych wyrokach, kluczowe znaczenie ma ustale-
nie, czy dana nieruchomo$¢ wchodzi w sklad przedsigbiorstwa podatnika lub
w jakikolwiek inny sposdb pozostaje w zwiazku z prowadzong przez niego
dziatalnoscig gospodarcza.

Najczesciej przywoltywanym przez sady administracyjne kryterium uzna-
nia gruntéw, budynkéw i budowli za zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej w rozumieniu art. la ust. 1 pkt 3 u.p.ol jest posiadanie ich
przez przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza,
ktoére chocby posrednio lub w ograniczonym zakresie stuza lub moga stuzy¢
do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej tego podmiotu (III FSK 3960/21;
III FSK 2942/21; I SA/Ke 182/21; I SA/Ke 183/21; I SA/Go 65/21). Do innych
kryteriéw nalezy zaliczy¢ mozliwo$¢ wykonywania na nieruchomosci czynnosci
sktadajacych si¢ na dzialalno$¢ gospodarcza, gdy nieruchomos$¢ zostata nabyta
pod przyszte inwestycje gospodarcze. Oprdocz przywolanych powyzej, a wska-
zanych przez K. Radzikowskiego, do przykladowych przestanek Wojewodzki
Sad Administracyjny w Opolu zaliczyl takze tres¢ aktu notarialnego oraz 7ré-
dla finansowania zakupu nieruchomosci. (I SA/Op 169/21). Réwniez ujgcie
wydatkéw na nabycie lub wytworzenie moze pomdc przy ustaleniu zwigzku
nieruchomosci z prowadzong dzialalnoscig. O istnieniu takiego zwigzku moze
tez $wiadczy¢ charakter rzeczy (np. budowli), wskazujacy na jej gospodarcze
przeznaczenie (III FSK 20/21).

Watpliwosci natomiast budzi nie do konca jasne sformutowanie uzyte w wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego (II FSK 1571/18), tzn. ,realizuje
okreslone zadania gospodarcze prowadzacego przedsigbiorstwo” Mianowicie
wniosek plynacy z tej czesci wyroku prowadzi do konkluzji, ze aby stwierdzi¢,
czy konkretna osoba fizyczna w odniesieniu do posiadanej przez nig nieru-
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chomosci wystepuje jako przedsigbiorca, nalezy podda¢ analizie réwniez po
pierwsze same zapatrywania osoby prowadzacej dzialalno$¢ gospodarcza do
danej nieruchomosci, tzn. czy wolg osoby prowadzacej dzialalno$¢ gospodarcza
jest przeznaczenie danej nieruchomosci na realizacje okreslonych zadan gospo-
darczych, oraz po drugie — watpliwo$¢, czy nieruchomos¢ w ogole moze by¢
wykorzystana w dzialalno$ci gospodarczej danego przedsigbiorcy ze wzgledu
na charakter prowadzonej przez niego dzialalnosci. Wskaza¢ przy tym nalezy,
ze przy takiej ocenie — nawet przy przejsciowym niewykorzystywaniu nieru-
chomosci w prowadzonej przez osobe fizyczng dzialalnosci — nalezy wzig¢ pod
uwage, czy cechy nieruchomosdci oraz rodzaj prowadzonej dziatalnosci gospodar-
czej powoduja, ze moze by¢ ona wykorzystywana na ten cel (I SA/Ld 171/22).

Cytowany powyzej fragment i wnioski z niego plynace nie stoja w sprzecz-
nosci z dominujacym orzecznictwem w tym zakresie. Przyktadowo Wojewodzki
Sad Administracyjny w Lublinie (I SA/Lu 136/21) i Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Bialymstoku (I SA/Bk 370/21) podniosty, ze ,,do nieruchomosci
zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej zaliczone winny by¢
réwniez te grunty lub budynki, ktére przejsciowo nie sg wykorzystywane przez
podatnika w prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej, ale ich cechy
oraz rodzaj prowadzonej dzialalnosci gospodarczej powoduje, ze moga by¢
one wykorzystywane na ten cel’, a Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu
(I SA/Op 154/21) stwierdzil: ,,Zwigzek gruntu z dzialalnoscia gospodarczg moze
by¢ oparty réwniez na potencjalnym wykorzystywaniu tego gruntu w dzialal-
nosci gospodarczej dzierzawcy’”.

Tym samym kryterium koniecznym do powiazania nieruchomosci z dzia-
talnoscig gospodarcza przedsiebiorcy jest mozliwos¢ wykorzystania konkret-
nej nieruchomosci zgodnie z profilem dziatalnosci przedsigbiorcy. W sferze
relacji gospodarczych nalezy mie¢ na uwadze réwniez, ze niewykorzystanie
gruntu i budowli do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez pozostalych
jego wspodltwlascicieli nie moze wplyna¢ na zmiane kwalifikacji tegoz gruntu
(I SA/Rz 327/21). Bez znaczenia jest rowniez wielko$¢ udzialu przedsiebiorcy
we wspotwlasnosci. W konsekwencji osoby fizyczne nieprowadzace dziatalnosci
gospodarczej, bedace wspotwlascicielami nieruchomosci razem z przedsiebiorca
przy spelnieniu warunkéw wskazanych powyzej, sa zobowigzane do zaplaty
podatku w wyzszej wysokosci (Pawlak i Ziety 2013; Etel 2016).

4. Czasowe zawieszenie dzialalnosci gospodarczej

Powyzej cytowane wyroki odpowiadaja réowniez na pytanie wskazane
w punkcie trzecim, tzn. czy zawieszenie dzialalnosci gospodarczej lub czasowe
zaprzestanie wykorzystywania nieruchomosci do celéw prowadzenia dziatalnosci
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gospodarczej uprawniajg przedsigbiorce do odzyskania podatku za okres zawie-
szenia dziatalnosci gospodarczej lub zaprzestania wykorzystywania nierucho-
mosci do celéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Uzupetniajac powyzsze
rozwazania, w pelni zasadnie argumentujg B. Pahl oraz M. Radzilowicz, ze
nie mozna poprzesta¢ na leksykalnym znaczeniu przepisu, ale niezbedne jest
réwniez ustalenie celu regulacji art. la ust. 1 pkt 3 u.p.ol., poniewaz ,przepis
ten ma przede wszystkim na celu wskazanie, ze wedlug stawek najwyzszych
powinny by¢ opodatkowane grunty, budynki i budowle przedsigbiorcy lub
innego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza, wchodzace w skiad
jego przedsiebiorstwa, niezaleznie od faktu ich wykorzystywania do prowadze-
nia dzialalnos$ci gospodarczej. Chodzi tutaj o sytuacje, w ktorej przedsigbiorca
w danym momencie z okreslonych przyczyn (np. ekonomicznych, braku zamé-
wien) nie wykorzystuje przedmiotéw opodatkowania na potrzeby prowadzonej
dzialalnosci. Niemniej jednak wchodza one w sklad jego przedsiebiorstwa,
a tym samym powinny by¢ opodatkowane wedlug stawek najwyzszych” (Pahl
i Radzilowicz 2021: 87). W pelni uzasadnione bedzie przy tym powolanie sie
na wyzej wspomniang chociazby potencjalng mozliwos¢ wykonywania na nie-
ruchomosci czynnosci skladajacych sie na dziatalnos¢ gospodarczy. Zawieszenie
dzialalnosci gospodarczej nie moze rzutowaé na wysokos¢ podatku ze wzgledu
na brak skutku w postaci utracenia statusu przedsiebiorcy w przypadku zawie-
szenia dzialalnosci gospodarczej.

5. Wykorzystanie czesci gruntu na cele
zwigzane z prowadzong dzialalnoscia gospodarcza

W ostatnim czasie coraz bardziej rosnie zainteresowanie instalacjami foto-
woltaicznymi. Zaréwno osoby fizyczne, jak i przedsiebiorcy, instalujac na swoich
domach czy gruntach panele fotowoltaiczne, daza do tego samego rezultatu,
jakim jest ich eksploatacja i zamiana energii slonecznej na energie elektryczna.
Jednakze w praktyce zdarzaja sie sytuacje, w ktorych postawiona przez przed-
siebiorce farma fotowoltaiczna zajmuje tylko utamek catkowitej powierzchni
gruntu. W efekcie w celu zwiekszenia zyskow lub w celu zmniejszenia wysokiego
juz zobowiazania podatkowego przedsiebiorcy pozostaly, niezajety przez farme
fotowoltaiczna cze$¢ gruntu przeznaczaja na inng dzialalnos¢. Jako przykiad
mozna wskaza¢ stan faktyczny, ktéry doprowadzil do wydania wyroku przez
Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie (I SA/Sz 216/21): przedsigbiorca
chciat wylaczy¢ nie wigcej niz 30% gruntu z produkgji rolnej i przeznaczy¢ te
cze$¢ na zabudowe w postaci farmy fotowoltaicznej. Sad orzekl wowczas, ze
jezeli dzialka gruntowa o pow. 2 ha, ktéra jest w posiadaniu przedsiebiorcy,
pozostaje w $cistym zwiazku z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza i na tej



Rozwazania dotyczace praktycznych skutkéw wyroku... 39

dzialce ma zosta¢ wybudowana farma fotowoltaiczna, to cala dziatka gruntowa
powinna by¢ opodatkowana wedlug zasad przewidzianych dla gruntéw zwia-
zanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, stosownie do art. 5 ust. 1
pkt 1 lit. a u.p.o.l. Nie ma zatem znaczenia w ocenie owego sadu okolicznosc¢,
ze przedmiotem zabudowy tej dziatki bedzie maksymalnie 30% gruntu i ta jego
cze$¢ bedzie wylaczona z produkgji rolnej, a reszta pozostanie gruntem rolnym,
na ktérym beda zasiane trawy. Jak wskazano w uzasadnieniu tego wyroku,
»hiezajecie” czesci dziatki gruntu na infrastrukture techniczng i niezasianie na
niej trawy nie pozbawiajg spdtki (przedsiebiorcy) mozliwosci wladania tym
gruntem, gdyz dalej - jako sktadnik przedsigbiorstwa - zarzadza nim w sposéb
wlasciwy dla przedmiotu prowadzonej dzialalnosci gospodarczej (utrzymuje,
ponosi koszty itp.) i moze by¢ potencjalnie wykorzystywany do prowadzenia
dzialalnos$ci gospodarcze;j.

6. Skutki wyroku SK 39/19
w postepowaniu sadowo-administracyjnym

Jak zatem wynika z przedstawionych powyzej analiz wyroku SK 39/19,
mimo jego stosunkowo niedawnego ogloszenia odbil si¢ on szerokim echem
w orzecznictwie. Juz pobiezna analiza tego zagadnienia wskazuje, ze — zreszta
stusznie - zainteresowanie przedsiebiorcow mozliwoscig odzyskania srodkow
i zmniejszeniem ich wydatkowania gwaltownie wzrosto w zwiazku z wydaniem
przedmiotowego wyroku. Zgodnie z art. 272 § 2 zdanie 1 p.p.s.a. - w sytu-
acji gdy Trybunal Konstytucyjny orzekl o niezgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja RP, umowg miedzynarodowg lub z ustawa, na podstawie kto-
rego zostalo wydane orzeczenie - skarge o wznowienie postepowania wnosi
sie w terminie trzech miesiecy od dnia wejscia w zycie orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego.

Jak juz wspomniano na poczatku, wyrok SK 39/19 przybral forme tzw. nega-
tywnego wyroku interpretacyjnego, tzn. zawezajacego rozstrzygniecie do danego
rozumienia lub zakresu stosowania (Wilbrandt-Gotowicz 2010). Negatywny
wyrok interpretacyjny niesie za sobg skutek derogacji wywiedzionej z przepisu
normy prawnej uznanej za niekonstytucyjng, tzn. wprowadza zakaz okreslonego
rozumienia przepisu, ktéra Trybunal Konstytucyjny uznal za niekonstytucyjna
(Roszkiewicz 2022). Afirmatywny wyrok interpretacyjny to z kolei taki wyrok,
w ktorym okreslone rozumienie przepisu Trybunal Konstytucyjny uznaje za
zgodne z Konstytucja RP (Jaskowska 2022). Wyroki interpretacyjne negatywne,
w przeciwienstwie do orzecznictwa Sadu Najwyzszego, nie wzbudzily sprzeciwu
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (Zirk-Sadowski 2016).
Jak wskazuje M. Zirk-Sadowski, Sad Najwyzszy zajmuje stanowisko, ze nie
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mozna w drodze wykltadni funkcjonalnej rozcigga¢ kompetencji Trybunatu na
mozliwo$¢ wydawania orzeczen interpretacyjnych, czego w ocenie M. Zirka-Sa-
dowskiego najmocniejszy wyraz Sad Najwyzszy dal w uchwale siedmiu sedziow
z 17 grudnia 2009 r. (III PZP 2/09) - zasadzie prawnej, uznajac, ze ,,Orzeczenie
Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajace w sentencji niezgodnos¢ z Konstytu-
cja okreslonej wykladni aktu normatywnego, ktére nie powoduje utraty mocy
obowiazujgcej przepisu, nie stanowi podstawy do wznowienia postepowania
przewidzianej w art. 401! k.p.c” (Zirk-Sadowski 2016). Odrebne stanowisko
niz Sad Najwyzszy przyjmuje Naczelny Sad Administracyjny, ktory 28 czerwca
2010 r. podjat uchwale siedmiu sedziow (II GPS 1/10), w ktdrej wyrazil stusz-
ny poglad, ze ,przepis art. 272 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze
zm.) stanowi podstawe wznowienia postepowania sagdowoadministracyjnego
w kazdym przypadku, gdy orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego o niezgod-
nosci przepiséw prawa materialnego i przepiséw postepowania z Konstytucja,
umowg miedzynarodowa lub ustawa obejmuje akt normatywny, jaki stosowat
lub powinien zastosowac¢ sad administracyjny lub organ administracji publicznej
w danej sprawie”. Nowsze orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
wprost rozstrzyga mozliwo$¢ uznania za podstawe wznowienia postepowania
sadowoadministracyjnego wyroku interpretacyjnego Trybunatu Konstytucyjnego
o skutku negatywnym (II FSK 973/18). Stusznie zwrdcil uwage Wojewodzki
Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z 8 wrzes$nia 2021 r., ze w dotych-
czasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przewaza poglad,
zgodnie z ktérym zakresowe i interpretacyjne wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
stanowig podstawe wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego, a nie
jedynie wskazowke interpretacyjna (I SA/Op 250/21).

Kroétkiego komentarza wymaga rowniez kwestia braku mozliwo$ci wznowie-
nia postegpowania w przypadku wydania wyroku informacyjnego afirmatywnego
(pozytywnego). Wynika on z literalnego brzmienia art. 190 ust. 4 Konstytucji
RP, ktory stanowi, ze orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodnosci
z Konstytucjs, umowa miedzynarodowa lub ustawa aktu normatywnego, na
podstawie ktorego zostalo wydane prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna
decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie w innych sprawach stanowi podsta-
we do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniecia
na zasadach i w trybie okreslonym w przepisach wlasciwych dla danego po-
stepowania. Z art. 190 ust. 4 Konstytucji RP wprost wynika, ze podstawy do
uruchomienia ktéregokolwiek z trybow sanacji niekonstytucyjnosci okreslonych
w tym artykule nie moze stanowi¢ zaden z wyrokéw afirmatywnych, ktore
stwierdzaja zgodno$¢ badanego przepisu z Konstytucja. Przedmiotem rozwazan
Naczelnego Sadu Administracyjnego byla kwestia dopuszczalnosci wznowienia
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postepowania podatkowego w przypadku wydania wyroku interpretacyjnego
pozytywnego. Naczelny Sad Administracyjny, powolujac si¢ na tres¢ art. 190
ust. 4 Konstytucji RP, wprost wskazal, ze rozstrzygniecia afirmatywne nie moga
stanowi¢ podstawy do restytucji konstytucyjnosci poprzez wznowienie poste-
powania podatkowego (I FSK 1104/16). Poglad taki stusznie znajduje uznanie
wsrdd przedstawicieli doktryny (Polak 2020; Biatoglowski i Jaworski 2010;
Wiacek 2020).

Wyrok SK 39/19 zostal ogloszony 3 marca 2021 r., a zatem termin trzy-
miesieczny uplywal co do zasady 3 czerwca 2021 r. Skoro jednak dzien ten
byl dniem wolnym od pracy (Boze Cialo), termin, o ktérym mowa, zgodnie
z art. 83 p.p.s.a. uplynat dopiero nastgpnego dnia. Jednakze nalezy przy tym
mie¢ na uwadze termin wynikajacy z art. 278 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem
po uplywie pieciu lat od uprawomocnienia si¢ orzeczenia nie mozna zada¢d
wznowienia, z wyjatkiem przypadku, gdy strona byla pozbawiona mozliwosci
dziatania lub nie byla nalezycie reprezentowana. Termin przewidziany w wyzej
wymienionym przepisie jest terminem materialnym i nie podlega przywréceniu.
Biegnie niezaleznie od terminéw wniesienia skargi o wznowienie postepowania
przewidzianych w art. 272 § 2 i art. 277 p.p.s.a. Z tego tez wzgledu, zgodnie
z postanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego (II FSK 3232/13), na
dzien ukonczenia niniejszej analizy skarga o wznowienie postepowania bedzie
co do zasady spozniona oraz bedzie podlegata odrzuceniu, bez koniecznosci
badania merytorycznej zasadnosci wskazanych w niej podstaw. Termin ten
nie obowiazuje, a wigc nie ma ograniczen czasowych dopuszczalnosci wno-
szenia skargi o wznowienie postepowania, jezeli jej podstawa jest niemoznos¢
dziatania strony (I CZ 134/71) lub brak nalezytej reprezentacji (Tarno 2011).
W tych przypadkach nie ma terminu ograniczajacego w sposob bezwzgledny
dopuszczalnos¢ wniesienia skargi o wznowienie postepowania. Jedynym termi-
nem ograniczajacym mozliwo$¢ wniesienia skargi jest termin z art. 277 p.p.s.a.
(Knysiak-Sudyka 2016).

Miesieczny termin na wznowienie postepowania przewiduje art. 240 § 1
pkt 8 o.p. Podstawa wznowienia przewidziana przez art. 240 § 1 pkt 8 o.p. wy-
maga rozwazenia, czy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego zostalo ogtoszone,
czyli co do zasady weszlo w zycie, przed dniem wydania decyzji ostatecznej
w sprawie, czy zostalo ogloszone po tej dacie. Konieczno$¢ wzigcia pod rozwage
wejécia w zycie orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego niesie za sobg okreslone
skutki z perspektywy adresata decyzji, mianowicie - jak wskazuje S. Presnaro-
wicz - gdy decyzje wydano bez uwzglednienia obowigzujacego w dniu wydania
decyzji orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego, jest ona niewazna. Natomiast
gdy orzeczenie zostalo ogloszone po dacie wydania decyzji ostatecznej — stanowi
podstawe wznowienia postepowania (Presnarowicz 2022).
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7. Podsumowanie

Wyrok SK 39/19 nalezy do wyrokéw interpretacyjnych negatywnych Trybu-
natu Konstytucyjnego, ktéry — w przeciwienstwie do wyrokéw interpretacyjnych
afirmatywnych - moze by¢ podstawg wznowienia postepowania. Wyrok SK 39/19
uzupetnil wezesniejszy wyrok SK 13/15 w ten sposob, ze rozwial watpliwosci co
do jego zaadresowania do wszystkich podatnikéw bedacych przedsigbiorcami
lub innych podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza. W praktyce,
jak stusznie zauwaza D. Malinowski, sagdy po wydaniu wyroku SK 39/19 wra-
caja w analizach faktow i zastosowanych przepiséw prawa niejako do stanu
sprzed nowelizacji z 2015 r. i nakazujg badac rzeczywisty zwigzek posiadania
nieruchomosci z prowadzong dzialalnoscia, neutralizujac tym samym jej ne-
gatywne dla podatnikéw podatku od nieruchomosci skutki (Malinowski 2022:
3-5). Zmiana w orzecznictwie, polegajaca na szerokim traktowaniu przestanki
przedmiotowej, ktéra zarysowala si¢ po wydaniu wyroku SK 39/19, jest juz
wyraznie zauwazalna, a udzielone w niniejszym artykule odpowiedzi moga
pozytywnie nastraja¢ podatnikéw (w tym, jak si¢ okazuje, wybrane spo6tki prawa
handlowego). Mimo uplywu ustawowego terminu na wznowienie postepowania
po wydaniu wyroku SK 39/19 odejscie od zautomatyzowanego kwalifikowa-
nia przez organy podatkowe posiadania nieruchomosci przez przedsigbiorcow
jako zwigzanego z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej na rzecz bardziej
uwzgledniajacego rzeczywisto$¢ faktycznego wykorzystywania nieruchomosci
przez przedsiebiorcow nalezy ocenié¢ pozytywnie.

Wykaz skrotow

kic. - Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny.

kish. - Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spétek handlowych.

o.p. - Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa.

p.p- - Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsi¢biorcow.

p.p.s.a. — Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi.

ukrs. - Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym.
u.p.ol. - Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.
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Abstract: The extraordinary situation in which entrepreneurs and public administration
bodies found themselves during the COVID-19 pandemic had its impact also on Polish
legal regulations. The exceptional circumstances had their bearing on the provisions of
the Polish Law on Entrepreneurs Act of 6 March 2018 under which the manner in which
inspection bodies contact inspected businesses, has changed in the wake of the ongoing
global COVID-19 pandemic. The amendment to the provisions of the Law on Entrepreneurs
introduced into the Polish legal order a formula of the so-called remote or hybrid inspec-
tions of businesses. The purpose of this article is to present the conditions and principles
of conducting remote and hybrid inspections in Poland.

Keywords: remote inspection, hybrid inspection, the Law on Entrepreneurs Act

Abstrakt: Nadzwyczajna sytuacja, w ktdrej znalezli sie przedsiebiorcy oraz organy admini-
stracji publicznej w czasie pandemii COVID-19 miala réwniez swoje przelozenie na obo-
wigzujace regulacje prawne. Wprowadzenie stanu epidemii w Polsce wptynelo na przepi-
sy ustawy Prawo przedsiebiorcéw z dnia 6 marca 2018 r., w ktdrej zmianie ulegt sposdb
kontaktowania sie organéw kontrolnych z kontrolowanymi przedsigbiorcami. Nowelizacja
przepiséw ustawy Prawo przedsiebiorcow wprowadzita do polskiego porzadku prawnego
formule tzw. zdalnych lub hybrydowych kontroli przedsiebiorcéw. Przedmiotem artykutu jest
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przedstawienie warunkdow i zasad prowadzenia czynnosci sprawdzajacych z wykorzystaniem
narzedzi kontroli na odleglos¢.

Stowa kluczowe: kontrola zdalna, kontrola hybrydowa, Prawo Przedsiebiorcow

1. Introduction

As a result of the social market economy model in Poland, the state is au-
thorized to undertake actions aimed at shaping social relations in the field of
management in such a way as to enable realization of the appearing social needs
(Grabowski 2001), particularly noticeable during the coronavirus pandemic. The
introduction of the state of epidemic in Poland forced adoption of a package
of legislative solutions that can be referred to as the “state of epidemic” law
or the “economic crisis” law. A variety of forms of support for entrepreneurs
facing the pandemic were adopted within the development of the legal order
meant to meet new needs. In addition to the public support targeted at differ-
ent industries and economic sectors, attention was also focused on the need to
equip the competent authorities with tools to carry out their tasks, taking into
account the exceptional pandemic situation (Powalowski and Przeszlo 2020:
3). Thus, the extraordinary circumstances had their bearing on the provisions
of the Law on Entrepreneurs Act of 6 March 2018 (Journal of Laws of 2018,
item 646 as amended) as well, under which the manner in which inspection
bodies contact inspected entrepreneurs, changed in the wake of the ongoing
global COVID-19 pandemic.

Taking into account the entrepreneur’s will and in compliance with specific
conditions, it was allowed to carry out checking activities in a manner depart-
ing from the standard procedure in such a way as to accelerate and make
the course of inspection more flexible, as well as to maintain the safety of its
participants. In the light of the addition under the Act on interest subsidies for
bank loans granted to entrepreneurs affected by COVID-19 and on a simplified
procedure for approval of the arrangement in connection with the occurrence
of COVID-19 of 19 June 2020 (Journal of Laws of 2020, item 1086), Article
51 of the Law on Entrepreneurs — section 3a — with the consent of the entre-
preneur, an inspection or the respective inspection activities may be carried
out remotely via a postal operator within the meaning of the Postal Law Act
of 23 November 2012 (Journal of Laws of 2012, item 1529 as amended) or by
means of electronic communication within the meaning of Article 2(5) of the
Act on Electronic Services of 18 July 2002 (Journal of Laws of 2002, No 144,
item 1204 as amended), if it can make the inspection more efficient or if it is
justified by the nature of the entrepreneur’s business activity.
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In order to ensure the safety of both inspectors and entrepreneurs, the Pol-
ish law now allows for the possibility of conducting inspections in a manner
departing from the standard procedure. The amendment to the provisions of
the Law on Entrepreneurs introduced in the Polish legal order a formula of
the so-called remote or hybrid inspections of entrepreneurs, the vast majority
of whom are entrepreneurs belonging to the SME (micro, small and medium-
sized enterprises) sector. This new, previously unknown solution, modifying
the principle regarding the place of conducting inspection of economic activ-
ity, requires an analysis of the conditions and principles of conducting remote
inspections.

2. New quality of inspection: the theoretical
and practical perspective

The analysis of individual issues was made primarily on the basis of the
literature on the subject, as well as national legislation. The study uses crucial
legal acts in the field of business law, including the fundamental Polish Law
on Entrepreneurs. The bibliography includes the most important publications
in the field under discussion. The work draws on Polish literature in the field
of public economic law, especially business law and administrative law.

2.1. General comments

The Polish Law on Entrepreneurs is a piece of legislation that sets out the
generally applicable conditions for conducting business in Poland, also in the
sphere of business inspection, where the provisions of Chapter 5 — Restrictions
on business inspections - play a key role. The protective provisions formulated
therein relating to inspection of entrepreneurs are, at the same time, univer-
sally applicable standards that are binding on all inspection authorities unless
excluded by specific provisions. Among the directives of proper conduct bind-
ing the inspection authorities, the rules concerning the place of conducting
inspections (Article 51 of the Law on Entrepreneurs), which were significantly
modified during the ongoing COVID-19 epidemic, deserve special attention.
The use of the form of remote or hybrid inspections allows for continuity of
contact between the parties to the proceedings during a pandemic.

The new methods of inspection do not exclude carrying out verification
activities in their entirety in accordance with the existing principles referred
to in Article 51 of Law on Entrepreneurs. As a general rule, the inspection
is to be conducted at the entrepreneur’s registered office or place of business
and during working hours or when the entrepreneur is actually carrying out
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business activities. It is only with the consent or at the request of the entrepre-
neur that the inspection may be carried out in a place of storage of records,
including tax books, other than the registered office or place of business, or at
the headquarters of the inspection authority, if this may improve conducting
of the inspection.

Given the exceptional epidemic situation, an additional derogation was
necessary. The new regulation, which came into force on 24 June 2020, is
aimed not only at ensuring the safety of the participants to the proceedings,
but may also contribute to making the inspection procedure itself more flex-
ible, while minimizing the nuisance associated with the actions of the inspector
(Memorandum 2020: 43).

2.2. Rationale for conducting remote and hybrid inspections

In order for the inspection authority to carry out the inspection using
means of remote communication, it first has to request the consent of the
inspected entity - such a consent may be expressed with respect to the entire
proceedings or it may refer to individual inspection activities. As a result, the
entire inspection may constitute a remote inspection, or it may take on the
character of a hybrid inspection, if only some of the inspection activities are
carried out remotely while the remaining part is performed in a direct manner,
according to the existing rules.

The entrepreneur’s statement should be clear and unambiguous. The said
consent may be neither implicit nor implied. To emphasize how important
it is that the entrepreneur’s consent should not raise any doubts, one should
refer to Article 52(4) of the Law on Entrepreneurs. The lack of a clear consent
from the entrepreneur means that evidence obtained in the course of an in-
spection must not be used as evidence in the entrepreneur assessment process.
Moreover, it also cannot constitute evidence in the proceedings referred to in
Article 46(3) of the Law on Entrepreneurs, as the information obtained does
not constitute evidence as such.

The act omits the question of the manner and mode of submission of the
statement by the inspected entrepreneur. Having regard to the purpose of the
amendment, it may be assumed that such a consent may be given either us-
ing traditional methods or by electronic means of communication. Therefore,
it would be best if such a statement be made in writing, i.e. by drawing up
a document by hand, a typewriter or by yet another technique on a piece of
paper (Laszczyca et al. 2007: 506), and sent via a postal operator, or in the
electronic form, taking into account the new conditions for service of let-
ters recorded in the electronic form, which have been adopted in the Code
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of Administrative Procedure Act of 14 June 1960 (Journal of Laws of 1960,
No 30, item 168 as amended) in connection with the entry into force of the
Act on Electronic Delivery of 18 November 2020 (Journal of Laws of 2020,
item 2320). Therefore, the possibility of verbal consent into the record or by
telephone, should be excluded.

The lack of mention of the deadline for submitting the statement makes it
possible to assume that the entrepreneur may give their consent at virtually any
stage of the inspection procedure. However, in the event that the inspection
is to be conducted remotely from the very beginning, it should be assumed
that the entrepreneur should make a relevant statement no later than upon
delivery of the authorization to conduct the inspection, because it is at that
moment that the inspection activities formally begin. The absence of consent
to carry out inspections remotely means that the general directive relating to
the principle of time and place of an inspection of business activity, as referred
to in Article 51 of the Law on Entrepreneurs, should be applied.

The consent of an entrepreneur refers to a strictly defined case, i.e. only
to a given inspection procedure. Consent cannot be extended to all types of
cases handled by a particular inspection authority. As a result, the filing of such
a statement is effective only with respect to the procedure that is conducted
in a particular case by the competent inspection authority. Admittedly, the act
does not mention the withdrawal of consent to conduct remote inspection,
but it seems that this is permissible at any stage of the procedure. The waiver
submitted by the entrepreneur must also be explicit. The effect of not agree-
ing to continue remote verification activities will be the need to conduct the
inspection in the traditional manner.

Consenting to a remote inspection is not the only condition set forth in
the regulations. Indeed, specific circumstances must be demonstrated which
allow a derogation from the general directive relating to the place where the
inspection activity is carried out. In the light of the regulations, a remote in-
spection may be carried out if it contributes to improving the course of the
inspection itself or if the nature of the inspected entrepreneur’s activity justifies
it. It is therefore the duty of the inspection authority to assess whether such
circumstances actually exist.

3. Methods for conducting inspection during a pandemic

When an inspection is successfully initiated, the authority must determine
the location where the activities will be conducted. In the case of choosing
a remote or hybrid inspection, the place is actually undefined, because the



52 Anna Holda-Wydrzynska

activities are conducted in a non-standard manner, i.e. at a distance. Under
the regulations, a remote or hybrid inspection may be conducted:

1. through a postal operator which, in the light of the Postal Law, is an
entrepreneur authorized to conduct postal activity on the basis of an entry in
the register of postal operators, e.g. Poczta Polska (e.g. eds. Cholodecki, Piszcz
and Skoczny 2018), or

2. by means of electronic communication, which are technical solutions,
including ICT devices and software tools cooperating with them, enabling
individual communication at a distance using data transmission between ICT
systems, in particular electronic mail (e.g. Taczkowska-Olszewska and Chatu-
binska-Jentkiewicz 2019).

As we can see, a remote inspection or the respective activities of an inspec-
tion, can be conducted using a variety of tools that allow remote communica-
tion. In addition to the traditional postal solution, the entrepreneur can be
contacted by email, or through video calls, video conferences or phone calls
that provide direct contact. These tools can be used primarily to receive writ-
ten or oral information from the entrepreneur being inspected. Using various
means of remote communication, the inspection body may request access to
documentation in the paper form, including copies of the necessary docu-
ments, printouts from the IT system, extracts, prepared statements, as well as
data recorded on electronic information carriers, such as floppy disks, CDs,
USB flash drives.

Communication using electronic means is the use of data transmission be-
tween ICT systems (Konarski 2004: 73 et seq.). Consequently, actions conducted
at a distance using this form of communication mean that what is crucial is the
manner of data transmission, i.e. its transfer, and not the form of its recording
on an appropriate electronic carrier (Kotulska 2015: 76).

Judicature recognizes that the fax is not a means of electronic communica-
tion, because a document sent by means of electronic communication has the
form of an electronic document, and this excludes a copy sent by fax from
being considered an electronic document (I OSK 966/15). A fax machine
is not a computing device, as such devices should be understood to mean
computers equipped with memory capable of storing and reproducing data.
Therefore, sending information between fax machines cannot be regarded as
communication through devices that constitute an ICT set (III SA/Wa 1836/06).
However, it is worth noting that nowadays, it is possible to send a fax also
via a computer, which allows in some cases to consider a fax machine to be
a computer device due to the fact that it is equipped with memory enabling
recording and reproducing data (Luczak 2014: 70).
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When interpreting Article 51(3a) of the Law on Entrepreneurs, it can be
assumed that the entrepreneur’s unambiguous consent for the inspection to be
conducted remotely means that, during the conducted activities, the inspection
body may choose among different means of communication indicated in the
provision, taking into account the technical capabilities of the entrepreneur,
the type of evidence to be provided, as well as legal regulations.

Taking into account the content of Article 29 of the Law on Entrepreneurs,
the authority may not require or condition its decision on the submission of
documents in the form of an original, a certified copy or a certified translation,
unless such an obligation arises from the provisions of law. Therefore, unless
otherwise required by law, documents submitted in the course of an inspec-
tion may take the form of an electronic document, a copy of a document, or
a scan of a paper document. Documents sent electronically or through a postal
operator should be supported by documents kept by the entrepreneur, if only
to confirm that they are true copies of the original.

Speaking of a remote inspection, it is also important to pay attention to
the problem of time consumption of such an inspection. It is undoubtedly the
entrepreneur’s duty to organize the companys work in such a way that the
inspection can take place within the specified time (II SA/Go 160/17; II SA/
Ke 637/17). In turn, the inspection authorities are obliged to respect directives
of proper conduct referred to in the Law on Entrepreneurs, which include the
rules concerning the time of inspection (Article 51 of the Law on Entrepre-
neurs) and the efficiency of the inspection procedure (Article 52 of the Law
on Entrepreneurs).

Under Article 52 of the Law on Entrepreneurs, the inspection activities are
to be performed in an efficient manner and in such a way that the functioning
of the enterprise is not disturbed. The directive of efficiency in question is an
expression of the obligation to conduct verification activities in the way that
is the least burdensome for the inspected entity (Zdyb, Sieradzka 2013: 635).
In close connection with the rule in question is the content of the principle
of the time of inspection of business activities, as provided for in Article 51 of
the Law on Entrepreneurs. As a general rule, an inspection is to be conducted
during business hours or during the actual performance of business activity by
the entrepreneur. The choice of a remote or hybrid inspection conducted with
the use of means of electronic communication does not justify departure from
the protective provisions indicated, the more so because the adopted principles
allow maintaining the balance between the severity of inspection and freedom
of business. Hence, it should be assumed that an inspection, also a remote one,
should take place during working hours or during the simultaneous performance
of the entrepreneur’s business activity, especially if the contact takes place using
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the tools that require involvement and presence of each of the parties to the
proceedings at the same time, e.g. during a video conference.

4. The course of a remote and hybrid inspection of businesses
during the COVID-19 pandemic. Discussion and dilemmas

Given the unique conditions of the pandemic, and given the desirability of
adopting a remote inspection provisions, consideration should also be given
to modifying the inspection procedure regarding the other rules that have not
been amended.

Before the inspection authorities commence their inspection activities, they
are obliged to prepare an analysis of the probability of violation of the law - the
so-called “risk analysis”, the purpose of which is to indicate the areas where the
probability of an entrepreneur’s violation of the law is the highest. The inspec-
tion planning process, carried out at an early stage, also allows determining
the sequence of future actions and measures to be taken during the inspection.

The inspection authority is obliged to notify the entrepreneur of the inten-
tion to initiate remote inspection (Article 48 of the Law on Entrepreneurs).
The Law on Entrepreneurs does not specify the form or method of notifying
the entrepreneur of the planned inspection. The lack of guidelines as to the
manner of delivery of such a notice allows assuming that it may be effected in
any manner that ensures effectiveness, especially if it is done in accordance with
the rules adopted in the administrative procedure, including electronic delivery
(Kosikowski 2009: 512). As a rule, the inspection is to be initiated not earlier
than after 7 days, and not later than after 30 days, from the date of delivery
of the notice of the intention to initiate the inspection. If the inspection is not
initiated within 30 days of the date of service of the notice, initiation of the
inspection will require a new notice. The purpose of the notice is to allow the
entrepreneur to prepare for the inspection activities, which is particularly im-
portant from the point of view of organization of work in pandemic conditions.

Pursuant to Article 49 of Law on Entrepreneurs, inspection activities can
be performed by employees of the inspection body upon presentation to the
entrepreneur or a person authorized by the entrepreneur, of an official ID card
authorizing them to perform such activities and upon delivery of an authori-
zation to perform the inspection, unless separate regulations provide for the
possibility of undertaking inspection upon presentation of an official ID card. In
such a case, the authorization is to be delivered to the entrepreneur or a person
authorized by them within the deadline specified in these provisions, but no
later than 3 working days from the date of initiation of the inspection. Taking
into account exceptional circumstances and the nature of remote inspection,
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it may be assumed that the presentation of an official ID card may take place
during a video conference or video call. In turn, delivery of an authorization
issued to the entrepreneur, due to the importance of the document, should
be effected through a postal operator or taking into account the conditions
of admissibility of service of letters by means of electronic communication, as
referred to in the provisions of the Code of Administrative Procedure.

It goes without saying that the entrepreneur does not have to participate
in all the inspection activities in person, including those carried out remotely.
Therefore, in the light of the regulations, inspection activities are performed
either in the presence of the entrepreneur or in the presence of a person author-
ized by them. The inspection authorities are obliged to respect this rule unless
one of the cases specified in Article 50(2) of the Law on Entrepreneurs occurs.

It is the duty of the authorities to comply with other protective regulations
on inspections, including the regulation concerning the principle of one inspec-
tion at the same time, according to which it is not allowed to undertake and
conduct more than one inspection of an entrepreneur’s activity at the same time
(Article 54 of Law on Entrepreneurs), as well as the regulations specifying the
so-called inspection duration limits (Article 55 of Law on Entrepreneurs). These
regulations become particularly important during remote inspections, when the
rights of entrepreneurs may be accidentally violated by the inspection authorities.

The duration of an inspection depends on the scale of the business activ-
ity conducted by the entrepreneur. The duration of all the inspections by an
inspection authority at the entrepreneur’s in one calendar year, may not exceed:

1) for micro-entrepreneurs — 12 working days;

2) for small entrepreneurs — 18 working days;

3) for medium entrepreneurs — 24 working days;

4) for other entrepreneurs — 48 working days.

In the event of concurrence of inspections, i.e. when a given entrepreneur’s
activity has already been inspected by another authority, the inspection author-
ity must refrain from undertaking inspection activities until the inspection is
completed by the other authority, unless the case referred to in Article 54(1)
of the Law on Entrepreneurs occurs.

In order to document the course of the inspection, it is important that the
entrepreneur maintains and keeps, in their registered office, an inspection book
(in the paper or electronic form), which provides evidence of the activities car-
ried out, including the subject matter of the inspection, as well as the dates of
its commencement and completion. In addition, the entrepreneur should keep
all the authorizations and inspection reports that have been delivered to them.

The drawing up of an inspection report by the inspection body is the activ-
ity formally ending any inspection procedure. This document forms the basis
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of the findings made during the inspection. Recognizing its importance, the
report should be prepared in at least two counterparts containing primarily
a description of the facts, including the revealed instances of irregularities or
violations of law.

The lack of mention of how the report is to be served in pandemic condi-
tions makes it possible to develop new rules for delivery of that document,
taking into account the applicable regulation based on administrative proce-
dure. The principles of remote inspection developed by the National Labor
Inspectorate, may serve as a model for other inspection bodies (https://www.
pip.gov.pl/pl). Thus, the report should be presented to the inspected party so
that it can become familiar with it, raise potential objections, and sign it. In
order to allow the entrepreneur to raise justified objections to the findings
contained in the report, the inspector may provide the entrepreneur with
a copy of the inspection report by means of electronic communication or by
delivering the document via a postal operator. Providing a copy of the report
allows discussing its contents with the inspected entity. Before signing the
final version of the inspection report, the entrepreneur may lodge reasoned
objections to the findings contained therein. The deadline for and the form of
lodging are determined by specific provisions, which should take into account
the conditions of a remote inspection. After expiry of the deadline for raising
objections, the report should be signed and then delivered to parties to the
inspection procedure.

Taking into account business practice, reports are delivered directly to the
inspected person or a person authorized by them. The report prepared in the
paper form should be signed and initialed on each page by the head of the
inspected entity or a person authorized by them, as well as by the inspector.
Failure by the inspected entity to sign the report will not stop the course of
inspection, and the head of the inspected entity who refuses to sign the inspec-
tion report should submit a written explanation for such refusal. In turn, the
report recorded in the electronic form, depending on legal regulations, should
be signed, among others, with a qualified electronic signature or a trusted
signature, or in any other manner enabling unambiguous identification of the
inspected person or the inspector.

It is clear that the inspection report documents the course of the inspection,
thus constituting a piece of evidence in the inspection procedure. Therefore,
recognizing the importance of this document, it may be advocated that signed
copies of the remote or hybrid inspection report should be delivered not only
via electronic means of communication, but also against receipt by a postal
operator. Such additional service would constitute a safeguard for both the
inspection authority and the entrepreneur themselves.
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Due to the fact that during the inspection procedure, the applicable standards
may be violated, the entrepreneur has the right to object to the undertaking
and execution of activities by all inspection bodies. Unfortunately, the list of
deficiencies that may be objected against is closed and does not include the
new rules on a remote and hybrid inspection.

5. Contacting entrepreneurs using email addresses for delivery
of correspondence. A new concept

As a side note, it should be mentioned that new provisions of the Act on
Electronic Delivery of 18 November 2020 are in effect (Journal of Laws of
2020, item 2320), which implements Directive (EU) 2015/1535 of the European
Parliament and of the Council of 9 September 2015 laying down the procedure
for provision of information in the field of technical regulations and of rules on
Information Society services (O] EU L 241, 17.09.2015). The purpose of the new
law is to redefine the rules regarding exchange of correspondence with public
entities in relationships with other public entities and non-public entities, includ-
ing entrepreneurs (ed. Wilbrandt-Gotowicz, 2021). Implementation of Directive
2015/1535 allows modifying the existing standards for delivery to reduce the
time required for delivery processes, as well as to dispel doubts regarding the
effective sending and receiving of electronic correspondence (Memorandum to
the Government Bill on Electronic Deliveries 2020, p. 6 et seq).

When the new regulations came into force, the principle is that a public
administration body delivers letters to the address for electronic delivery, unless
the delivery takes place to an account in the authority’s teleinformation system
or in the registered office of the body (Article 39 of the Code of Administra-
tive Procedure). With the transfer of these principles to the law on economic
activity, the need arose to amend the Act on the Central Electronic Register
and Information on Economic Activity of 6 March 2018 (Journal of Laws of
2018, item 647 as amended) and the Act on the National Court Register of
20 August 1997 (Journal of Laws of 1997, No 127, item 769 as amended) in
the scope of introducing the obligation for entrepreneurs to have an electronic
delivery address entered in the database of electronic addresses (Memorandum
to the Government Bill on Electronic Deliveries: 74 et seq.).

6. Conclusion

In order to reduce the impact of COVID-19 on Polish enterprises, various
forms of support were adopted for the Polish economic sector, dominated by
SMEs (micro, small and medium enterprises). It represents the overwhelming
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majority of businesses in Poland - 99.8%. Among them, micro-enterprises are
the most numerous group (97%). The share of small companies in the structure
of Polish enterprises is 2.2%, medium - 0.7%, and large - only 0.2%. Consid-
ering the legal form - 87,0% of all companies are sole proprietors (98,9% of
them are micro-enterprises) (Report 2021: 6). Taking into account the statistics,
it can be seen that the vast majority of newly established companies are sole
proprietors, to whom legal changes are crucial (Report 2021: 15).

The coronavirus pandemic has forced entrepreneurs to modify their exist-
ing business models and make necessary changes in the way they operate.
Undoubtately, maintaining relationships with market participants as well as with
public authorities would not be possible without moving to online channels
(Report 2021: 4). In order for the inspection bodies to be able to perform their
tasks, a change in the business environment has been taken into account and
the digitalization trend in Polish companies has strengthened (Report 2020: 4).
That is why solutions have been introduced to the Law on Entrepreneurs
that allow inspection authorities to use remote contact tools, including digital
technologies. On the other hand, the introduction of Directive 2015/1535 in
the meantime, made it possible to modify the existing standards for deliveries
which, in a pandemic environment, had to be considered insufficient.

Given the fact that during the state of epidemic risk and the state of epidemic,
inspections have required special precautions, remote inspections are proving to
be a very useful tool. Practice shows that inspection authorities are more and
more frequently willing to contact the entrepreneur by email and telephone
(Cyfrowa Rzeczpospolita 2021), especially since the current regulation is very
flexible, because with the consent of the inspected entity, the inspection body
may carry out certain inspection activities remotely, in principle, regardless of
the stage of the ongoing procedure.

The solution adopted in 2020 was aimed primarily at protecting the par-
ties involved in the control proceedings. Regardless of the pandemic crisis, the
advantages of this form of contact still remain. Since an inspection is a major
inconvenience for the entrepreneur, the use of the newly introduced so-called
remote and hybrid inspection formula may prove to be very beneficial, provided
of course that the remaining inspection standards are respected, including the
inspection timing and efliciency directive.
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Abstrakt: Artykul poréwnuje regulacje sytuacji prawnej w sprawach przed wybranymi
regionalnymi miedzynarodowymi organami sagdowymi lub quasi-sadowymi dzialajacymi
w Afryce i Ameryce Lacinskiej, z perspektywy sporéw $rodowiskowych. Autorka skupia
sie na aktywnej sytuacji prawnej prywatnych jednostek w spornych sprawach wnoszonych
przeciwko panstwu. Artykul systematyzuje reguly rzadzace stanem prawnym w dwoch sze-
rokich kategoriach: sporu subiektywnego (opartego na prawach) oraz obiektywnego konfliktu
interesow. Nastepnie, podejscie kazdego z sadow zostaje przeanalizowane na podstawie jego
regul proceduralnych i orzecznictwa. Mozna wyrézni¢ kilka trendéw, wlacznie ze sktania-
niem sie sadoéw praw czlowieka w strong traktowania takich spraw jako obiektywnego kon-
fliktu interesow, trendem udzielania organizacjom pozarzadowym uprzywilejowanej pozycji
wszczynania sporéw $rodowiskowych, oraz wzmacnianiem podejscia opartego na prawach
spoleczno$ci przez sady w celu regionalnej integracji ekonomicznej, ktére moga staé sie
istotne w przysztosci.

Stowa kluczowe: spor $rodowiskowy, komparatystyka prawnicza, stan prawny, Afryka, Ame-
ryka Lacinska

1. Introduction

All over the world, citizens have become increasingly frustrated with the
perceived failure of governments to tackle environmental protection, therefore
seeking redress from the judiciary. Hence, strategic environmental litigation has
been on the rise before both international and domestic courts (Hirschl 2006;
Lukic 2022). It has been applied as a mechanism to enforce environmental law
in a local context, but also a strategic tool to address concerns of public inter-
est and a direct structural change. Resorting to courts as a form of political
activism has also gained popularity with many developing countries in Africa
and Latin America (Peel and Lin 2019).

Traditionally, international environmental litigation was limited to inter-state
disputes, the reason being that international law was understood to be regulating
the relations between states (Grotius 1625: 162; Vattel 1758: 67). Some of the
most important international bodies are still accessible only to states, such as
the International Court of Justice and the World Trade Organization Dispute
Settlement Mechanism. However, by now, it is widely accepted that individuals
and legal persons derive certain rights from international law (Parlett 2011:
338-339). Accordingly, most of the newly established international courts in
Africa, Europe, and Latin America grant access to justice to private actors
(Parlett 2011: 343-44; Alter 2014: 3-5). Therefore, they either have or could yet
become popular venues for environmental litigation on an international level.

Nonetheless, rules on legal standing before these courts are often complex
and subject to certain conditions. In many cases, they have been developed by
the courts’ jurisprudence and cannot be inferred simply by reading the rules
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of procedure. Despite the fact that the rules governing legal standing are of
crucial importance to environmental litigation, they have not always received
the academic attention that they deserve. Although there is literature comparing
regional courts in Africa and Latin America (see Romano et al. 2014; Alter and
Hooghe 2016; Alter et al. 2018), very few studies compare and systematize their
rules on legal standing (see Kruger 2008; Onoria 2010; Yk 2011; Eliantonio
and Roer-Eide 2014), and even fewer of them do so from the point of view
of environmental litigation (see Schall 2008).

This article will explore the rules on active legal standing of private entities
from the environmental perspective of the most important regional interna-
tional courts in Africa and Latin America, including Central America and the
Caribbean. These courts include the Inter-American Commission and Court
of Human Rights (IACm/CtHR), the African Commission and Court of Hu-
man and Peoples’ Rights (ACm/CtHPR), the Court of Justice of the Economic
Community of West African States (ECOWAS CJ), the East African Court of
Justice (EACJ), the Tribunal of Justice of the Andean Community (TJAC), the
Central American Court of Justice (CAC]J), and the Caribbean Court of Justice
(CCJ). This article focuses on contentious proceedings brought against states.

2. Systematization and terminology

Rules governing legal standing constitute the first major hurdle in achiev-
ing access to environmental justice, and any case stands or falls with them.
They determine whether access to court is granted only to states, as it was
the case traditionally, or corporate entities, individual citizens, local commu-
nities, administrative entities, and non-governmental organizations (NGOs),
and whether and to what degree the complaints filed must be affected by the
challenged measure.

It is worth systemizing briefly approaches to legal standing in order to enable
a comparative analysis. The following classification will provide the conceptual
basis for this study; other scholars may as well offer different taxonomies. I will
differentiate two types of legal standing: subjective (rights based) litigation and
objective interest litigation.

In subjective (rights based) litigation, only those who have been affected in
their rights have legal standing. The most important source of rights on the
international level are human rights treaties (human rights based litigation), but
rights may also be distilled from other sources, such as the law of regional
organizations for economic and political cooperation (community rights based
litigation) or from domestic law, such as a national constitution (domestic rights
based litigation). Rights based litigation also recognizes a variety of possible
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rights-holders. Rights can be granted to either an individual human being, a col-
lective of humans, or a legal entity such as a corporation or NGO. A growing
number of legal systems recognize even animals or ecosystems, such as rivers,
mountains, or forests, as rights-holders (ecocentrism).

In addition, there may be differences in the procedural design of rights
based litigation. For instance, the rules governing legal standing may either
require the victims to submit a case themselves or authorize action to be ini-
tiated by a representative on their behalf. In class action lawsuits, a multitude
of affected individuals are allowed to seek judicial redress in one proceeding,
often led by an individual (the face of the case) whose case is typical of the
entire class (Aceves 2003: 358, 398-399).

Actio popularis constitutes a special form of rights based litigation, where
a case is brought in the name of a broad group of victims, as opposed to indi-
vidually identifiable victims. Actio popularis still requires the existence of at least
one aggrieved human, and any achievement of structural changes that benefit
the objective public interest is merely incidental. My understanding of actio
popularis is shared by the Inter-American human rights institutions, as will be
shown below (see Metropolitan Nature Reserve v Peru, IACmHR 2003: 1, 34).

Objective interest litigation, by contrast, does not require affectation of any
victim or a group of victims. It authorizes litigants to proceed on behalf of the
general public interest and file a case without identifying an aggrieved party,
instead merely relying on an objective infringement of the law. Depending
on the rules governing legal standing, litigants representing the public inter-
est may be private parties, registered or non-registered NGOs, states, or an
independent organ.”

Generally, it is worth recalling that the use of these terms is highly inconsist-
ent in literature and jurisprudence, hence none of these definitions is undisputed.
As it will be shown below, some African institutions define actio popularis as
“the right of individuals and corporate bodies who are not victims to bring
an action” (Reverend Mfa and others v Nigeria and others (Fulani Herdsmen),
ECOWAS CJ 2019: 59; see also Gabre-Selassie and IHRDA v Ethiopia, ACmHPR
2013: 61-66; Spilg and others v Botswana, ACmHPR 2013: 76). Nonetheless,
pursuant to my definition, this does not refer to actio popularis, but rather to
a rule authorizing the representation of the victims before the court.

Moreover, the differentiation between subjective rights-based and objective
interest litigation is not always easy to draw. As this study will show, a wide
understanding of group rights in the sense of an actio popularis comes very

" For instance, before the Court of Justice of the European Union, the European Commission
is authorized to file lawsuits challenging an alleged breach of EU law. Although not referred to as
objective interest litigation, the Commission effectively acts in the general public interest.
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close to objective interest litigation. However, from the dogmatic point of view,
it is important to understand that rights-based and objective interest litigation
place different requirements on complainants.

Finally, further definitions that may exist include public interest litigation
and strategic litigation. In my view, they refer more broadly to lawsuits aimed
at generating a social change, regardless of whether the identification of the
aggrieved party is required. Due to their lack of specificity, I shall not be us-
ing these terms.

3. Legal standing before regional human rights institutions

Latin America and Africa both host a pan-regional mechanism to supervise
compliance with regional human rights law - the Inter-American Commission
and Court of Human Rights and the African Commission and Court of Hu-
man and Peoples’ Rights.

3.1. Inter-American Commission and Court of Human Rights

The Inter-American Commission and Court, established in 1959 and 1979
respectively, supervise compliance with the American Declaration on the Rights
and Duties of Man (1948) and the American Convention on Human Rights
(1969), among other legal instruments, and constitute the human rights protec-
tion system of the Organization of American States (OAS). Private entities are
granted access only to the Inter-American Commission, which assesses their
petitions and issues a report with recommendations for the member state con-
cerned. If the state fails to implement the recommendations, the Commission
is empowered to forward the case to the Court for a binding final judgment.

Pursuant to Article 44 of the American Convention, a petition can be
filed by “any person or group of persons, or non-governmental entity legally
recognized in a member state” This means that petitioners who are not vic-
tims of a human rights violation can lodge petitions before the Commission.
This includes domestic as well as foreign NGOs (Constitutional Court v Peru,
IACmHR 1999: 3). The victim’s authorization is not necessary until the pro-
ceedings advance to the Court (Pasqualucci 2013: 133).

The reference to “any nongovernmental entity legally recognized in one or
more member states” has no real legal meaning, as a group not organized or
formally recognized as an NGO may always appear as a “group of persons”
(Faundez Ledesma 2008: 234; Pasqualucci 2013: 132). Indeed, according to the
Commission’s jurisprudence, cases can also be filed by groups and collectives of
people, as long as the groups are clearly defined and the individuals constituting
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them identifiable (Diaz and others v Colombia, IACmHR 1997; Chang Bravo
v Guatemala, IACmHR 2008: 38). The provision of a list with the affected com-
munity members is recommendable (Yakye Axa v Paraguay, IACmHR 2002:
31; Bardo de Maua Residential Complex v Brazil, IACmHR 2012: 17; Navarro
Pizarro and others v Colombia, IACmHR 2021: Annex 1). However, the Com-
mission and the Court have shown a certain degree of flexibility in cases in
which individuals were targeted due to their belonging to a group. It is thus
not necessary for each member to be identified in cases brought by indigenous
groups (Maya Indigenous Communities v Belize, IACmHR 2004: 1; Saramaka
People v Suriname, IACtHR 2007: 188; Lhaka Honhat Association v Argentina,
IACtHR 2020: Annex 1) or communities affected by severe environmental
degradation (Community of San Mateo de Huanchor v Peru, IACmHR 2004;
Community of La Oroya v Peru, IACmHR 2009). To date, indigenous peoples
have played a pivotal role in the filing of environment-related group claims in
the Inter-American System.

Nonetheless, the Inter-American system is strict in its requirement of an
identifiable victim or a group of victims. In Metropolitan Nature Reserve v
Panama, the Commission rejected a petition filed “on behalf of the citizens
of the Republic of Panama’, explaining that a case cannot concern “abstract
victims represented in an actio popularis” (IACmHR 2003: 1, 34). The Com-
mission has thereby expressly excluded both actio popularis and objective
interest litigation. This significantly limits environmental litigation in cases
where large groups of people or, as it is the case with climate change, the
whole world is affected (Grant 2015: 157). Or, with the words of Shelton
(2015: 150): “Unfortunately, the Commission’s analysis suggests that the more
widespread the violations — which can occur in many contexts where envi-
ronmental harm is the origin of the complaint - the less likely it is that the
complaint will be admissible”

Moreover, pursuant to Article 1(1), (2) of the American Convention, only
human beings can be victims of a human rights violation. This means that legal
entities such as NGOs or corporations cannot assert a human rights violation
(only their members may appear as victims) (Mevopal SA v Argentina, IAC-
mHR 1999; Martin 2006: 498-99). Similarly, ecocentric approaches based on
the rights of elements of nature are unlikely before the Inter-American System.
Although the Court took a progressive approach in its Advisory Opinion 23,
where it held that the Convention contains the right to a healthy environ-
ment, which autonomously protects elements of nature, such as rivers, forests
and mountains (IACtHR, 2017: 62), it is not clear how this approach can be
operationalized.
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3.2. African Commission and Court of Human and Peoples’ Rights

Many features of the Inter-American system are shared by its African
counterpart. The African Commission and Court of Human and Peoples’
Rights became operative in 1986 and 2013, respectively, and are tasked with
interpreting and applying the African Charter on Human and Peoples’ Rights
(1981), among other instruments, under the umbrella of the African Union
(AU). Individual petitions must go through the African Commission which
acts as a gatekeeper and may forward cases to the Court (Article 55(1) of the
African Charter). However, unlike in the Inter-American system, cases can
also be submitted directly to the Court if the respondent state has accepted
the competence of the Court to receive individual cases (Article 34(6) of the
Protocol on the Establishment of an ACtHPR 1998).

The Commission has accepted cases by both individuals and NGOs, the
latter not being required to be formally registered in an AU member state
(Gabre-Selassie and IHRDA v Ethiopia, ACmHPR 2013: 64). Its practice as to
whether NGOs as such can claim a victim status has not been entirely consistent
(Lindblom 2009: 185-87). Like in the Inter-American system, cases must not
necessarily be filed by the victims themselves (Union interafricaine des droits
de 'Homme and others v Angola, ACmHPR 1997: 1).

Unlike the JACmHR, the ACmHPR has expressly accepted communica-
tions under the actio popularis doctrine. In SERAC v Nigeria (Ogoniland), it
thanked the two NGOs for bringing the matter to it, highlighting that “[s]uch
is a demonstration of the usefulness to the Commission and individuals of actio
popularis, which is wisely allowed under the African Charter” (ACmHR 2001:
49). It should be noted that the African Commission’s use of the term actio
popularis may be somewhat misleading, as it effectively refers to rules of legal
representation in rights based litigation, and is also used in cases concerning
individual victims (see Gabre-Selassie and IHRDA v Ethiopia, ACmHPR 2013:
61-66; Spilg and others v Botswana, ACmHPR 2013: 76).

On the other hand, the African Commission has been very flexible in its
acceptance of communications relating to groups or collectives of victims, and
it does not require that members be identifiable. The reason for this is the
existence of express group rights in the African Charter, granting rights to
“peoples” (Articles 19-24 of the African Charter). The Commission has defined
a people as a group “bound together by their historical, traditional, racial, eth-
nic, cultural, linguistic, religious, ideological, geographical, economic identities
and aflinities, or other bonds” (Gunme v Cameroon, ACmHPR 2009: 171).

It has thus accepted cases where the victims were as vague as “black Mau-
ritanians” or “certain sectors of the Mauritanian population” (Malawi African
Association and others v Mauritania, ACmHPR 2000: 141), the “Ogoni people”
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(SERAC and CESR v Nigeria (Ogoniland), ACmHPR 2001: 62), “the peoples
of the Democratic Republic of Congo” (DRC v Burundi, Rwanda, Uganda,
ACmHPR 2003: 68, 77, 95), or “the people of Southern Cameroon” (Gunme
v Cameroon, ACmHPR 2009: 178-79). The Commission dispenses with the
necessity to provide a list of victims, especially in the context of grave and mas-
sive violations (Malawi African Association and others v Mauritania, ACmHPR
2000: 78-79; Gabre-Selassie and IHRDA v Ethiopia, ACmHPR 2013: 62; Spilg
and others v Botswana, ACmHPR 2013: 75). Some authors express concern
about such a broad concept of legal standing and warn of a “lack of control
over the communications” (Pedersen 2006: 410-12).

The African system illustrates the difficulties to draw an exact line between
rights-based and objective interest litigation. By allowing claims brought by
very broad groups of victims, the system lends to objective interest litigation
(see Schall 2008: 425). Nonetheless, the system still requires the existence of
a human victim. Communications cannot be filed asserting the protection of
a general public interest, such as environmental protection. Not only does
the Charter itself grant rights explicitly to “individuals” and “peoples”, but
also the Commission’s Rules of Procedure require that the communication
contain the “name of the victim” (Rule 115(2)(e) of the Rules of Procedure of
the ACmHPR 2020; see also Centre for Independence of Judges and Lawyers
v Algeria, ACmHPR 2017).

Contentious cases before the African Court can be filed by individuals
and NGOs if the respondent state has issued a declaration accepting the legal
standing of these entities before the Court (Articles 5, 34(6) of the Proto-
col on the Establishment of an ACtHPR). Pursuant to Article 5(3) of the
Protocol, the Court does not require the plaintiff to be the alleged victim,
although the representative NGO must hold the observer status before the
African Commission. Most likely, commercial organizations and businesses
do not have legal standing (Hoeffner 2016: 850-51). Similar to the Commis-
sion, the Court does not require an applicant to identify a specific victim or
a group of victims, considering it sufficient if a case “is of particular interest
to all citizens as it has a direct or indirect bearing on their individual rights
and the security and well-being of their society and country” (XYZ v Benin,
ACtHPR 2020: 49).

3.3. Conclusion

The African and Inter-American human rights systems have much in
common. Neither of them requires that the petitioner be the victim him-
or herself; it is sufficient to report a specific human rights violation (Schall
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2008: 424-25). In addition, by accepting cases filed on behalf of entire groups
of victims, both have shifted the regime away from an individualistic para-
digm and moved towards objective interest litigation (Grant 2015: 165-67).
This broad legal standing is “extremely advantageous to NGOs and others,
individuals and groups, raising issues of environmental degradation” (Mei-
jknecht 2015: 193).

The ACmHPR itself has recognized that its practice is “somewhat simi-
lar to the actio popularis position under the Inter-American system” (Spilg
and others v Botswana, ACmHPR 2013: 81). Nonetheless, the Inter-American
system expressly rejects actio popularis and requires groups of victims to be
defined and identifiable by a common feature of indigenousness or affectation
by a localized event of pollution. By contrast, the African system admits claims
brought by very broad and undefined groups. Most likely, this can be traced
back to the existence of the notion of “peoples” in the African Charter. How-
ever, although the African actio popularis approach de facto gets very close to
objective interest litigation, the requirement of an affectation of human victims
remains indispensable.

4. Legal standing before courts for regional
economic integration

Between the 1980s and early 2000s, the world witnessed an increase in
the number of international judicial and quasi-judicial bodies, referred to as
“proliferation of international courts” (Alter and Hooghe 2016: 541-42). Most of
these courts are embedded in regional arrangements for economic and political
integration as well as trade liberalization, and are modelled after the Court of
Justice of the European Union (CJEU) (Alter 2014: 65-73).

This means that, besides being able to receive requests for preliminary refer-
ences from national courts seeking guidance on the interpretation of Community
law (preliminary reference procedure), these courts can examine violations of
Community law by either the member states (infringement procedure) or organs
and institutions of the Community (annulment procedure). It should be noted
that these courts do not always apply this European terminology, but I will
make use of it to facilitate the comparison. In the context of environmental
litigation, the power to hear infringement cases against the member states is
crucial. Whereas the CJEU can only hear infringement actions brought by
the European Commission or another member state (Articles 258-260 of the
Treaty on the Functioning of the European Union 1957), its African and Latin
American counterparts have provided private entities with legal standing to
submit cases against member states.
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4.1. ECOWAS Court of Justice

The ECOWAS CJ was created in 2001 and is the chief judicial organ of
the Economic Community of West African States (ECOWAS). It was initially
designed to settle economic disputes between member states, and legal standing
in infringement procedures against member states was only granted to other
member states and the Executive Secretary of the Community (Article 9 of the
Original Protocol on the ECOWAS Court 1991).

However, the powers of the Court were expanded in 2005, when the
member states vested the Court with the power to hear human rights dis-
putes (Articles 9(4), 10(d) of the Amended Protocol on the ECOWAS Court).
Somewhat paradoxically, this means that the ECOWAS CJ is officially a court
for regional integration but it de facto operates as a human rights court, as
private entities cannot challenge violations of Community law, but only viola-
tions of human rights.

The Court accepts petitions brought by private actors if these can assert
that human rights have been violated. However, unlike the Inter-American and
African human rights systems, the ECOWAS CJ has granted legal standing only
to victims of human rights violations, meaning the natural or legal person “who
suffers directly or indirectly any harm or pain [...], emotional suffering [...],
economic loss [...] or any impairment that can be categorized as human rights
violation” (Reverend Mfa and others v Nigeria and others (Fulani Herdsmen),
ECOWAS CJ 2019: 33, 35). Applications can be filed on behalf of the victim
by an authorized NGO or relatives of the victim, unless the victim is not ca-
pable of providing authorization (Osaghae and others v Nigeria, ECOWAS C]
2017: 18; Reverend Mfa and others v Nigeria and others (Fulani Herdsmen),
ECOWAS CJ 2019: 36-38).

Corporations can also assert a position as victims if they are deprived of
“rights [that] are fundamental and necessary for the existence of a corporate
body;” such as the freedom of speech when advertising a product, the right to
property, and the right to a fair hearing (Dexter Oil Ltd v Liberia, ECOWAS
CJ 2019: 56-60, 68-72, 77).

However, when the rights of a “large group of individuals or even entire
communities” are violated, the Court expressly allows cases to be submitted by
NGOs in the public interest, without proof of authorization (SERAP v Nigeria
(Ogoniland), ECOWAS CJ 2010: 61). Hence, an NGO “need not show that [it]
has suffered any personal injury or has a special interest [...], [but] must merely
establish that there is a public right which is worthy of protection which has
allegedly been breached and that the matter is justiciable” (SERAP v Nigeria
and UBEC, ECOWAS CJ 2009: 33; Reverend Mfa and others v Nigeria and
others (Fulani Herdsmen), ECOWAS CJ 2019: 59-64). The Court relied on the
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Aarhus Convention (1998), considering that there was “persuasive evidence
of an international communis opinion juris in allowing NGOs to access the
Courts for protection of Human Rights related to the environment” (SERAP
v Nigeria (Ogoniland), ECOWAS CJ 2010: 58). More recently, the Court has
clarified that actio popularis is possible on behalf of an identifiable group, but
also to protect “a public interest unrelated to any ascertained group” (SERAP
v Nigeria, ECOWAS CJ 2021: 44-46).

It is necessary that the NGO be “duly constituted according to the na-
tional law of any ECOWAS Member State and enjoying observer status before
ECOWAS institutions” (SERAP v Nigeria (Ogoniland), ECOWAS CJ 2010: 61).
The Court is strict in this requirement. Osaghae and others v Nigeria, a case
filed by a group of individuals, was dismissed by the Court due to a lack of
legal standing. The Court held that a group of individuals not organized as an
NGO has access only if they can either prove a personal affectation and thus
assert a special victim position or if they have been authorized by the victims
(ECOWAS CJ, 2017: 14-18).

4.2. East African Court of Justice

The EAC] is expressly empowered to examine violations of Community
law alleged by private legal and natural persons, such as individuals, NGOs
and corporate entities. In fact, Article 30(1) of the Treaty Establishing the EAC
(1999) provides that any person who is resident in a member state may request
the Court to determine the legality of an act of a member state, on the grounds
that such an act infringes the provisions of EAC Treaty. Most importantly, the
EAC] itself has explained that “none of the provisions [...] requires directly
or by implication the claimant to show a right or interest that was infringed
and/or damage that was suffered as a consequence of the matter complained
of in the reference” (Anyang’ Nyongo and others v Kenya, EAC] First Instance
Division 2007: 16-17).

In other words, the EAC Treaty expressly allows for objective public
interest litigation (see Milej 2018: 113; Onoria 2010: 159). The advantages
for environmental litigation become clear in ANAW v Tanzania (Serengeti
Highway) (EAC] First Instance Division 2014; confirmed in Tanzania v ANAW,
EAC] Division of Appeal 2014), where an NGO contended that the con-
struction of the Serengeti Highway by Tanzania constituted a violation of
several environmental provisions of the EAC Treaty. In its judgment, the
EAC] made no mention of affected humans and found Tanzania in breach
of Community law solely due to the effects of the construction project on
local flora and fauna.
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In addition, the EACJ has accepted human rights cases if a clear connection
to democracy and the rule of law, which are provided for in the EAC Treaty,
could be established (Katabazi and others v Secretary General of the EAC and
Uganda, EAC] First Instance Division 2007).

4.3. Caribbean Court of Justice

The Caribbean Court of Justice was founded in 2005 and has two
tasks: (1) under its original jurisdiction, it interprets the regional law of
CARICOM, and (2) under its appellate jurisdiction, it serves as a final
court of appeal for those CARICOM member states that have acceded to
its appellate jurisdiction.

In the exercise of its original jurisdiction, the CCJ shares many similarities
with its East African sibling, mostly because many member states have inherited
the common law legal system from their former colonial occupiers. Nonethe-
less, the CCJ does not provide for objective interest litigation. Instead, private
entities such as individuals and companies (the Court has not yet heard a case
brought by an NGO) asserting a violation of Community law by a member
state or the Community itself must apply for “special leave” to be granted by
the CC]J. This requires that a right is conferred to the applicant by or under
the Revised Treaty of Chaguaramas (2001) to the direct benefit of the appli-
cant, and the applicant has been prejudiced in respect of the enjoyment of this
right (Article 222 of the Revised Treaty of Chaguaramas). In this regard, the
Court has explained: “For the most part, the Treaty does not explicitly confer
rights. [...] [M]any of the rights are to be derived or inferred from correla-
tive obligations imposed upon the Contracting Parties” (Trinidad Cement Ltd
v Guyana, CCJ 2009: 32).

The CCJ has not been called to date to decide on a violation of environmental
Community law. Although it is not unthinkable that private entities could rely
on environmental obligations contained in CARICOM law, several important
hurdles persist. Firstly, it is difficult to assert a violation of environmental
obligations by a member state, as the Revised Treaty imposes such obligations
almost exclusively on the Community (see for instance Articles 55-60 of the
Revised Treaty of Chaguaramas). Secondly, legally binding environmental acts
issued by CARICOM organs are virtually non-existent.

4.4. Central American Court of Justice

The Central American Court of Justice, created in 1991, is the main judi-
cial body of the Central American Integration System (Sistema de Integracion
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Centroamericano, SICA). Despite the strong intergovernmental nature of the
SICA, Community law has important supranational features, such as supremacy
over national law, immediate applicability without the need for an act of do-
mestication, and direct effect for Central American citizens (Advisory Opinion
1-1-3-97, CAC]J 1997: Considerando I1I; Salazar Grande and Ulate Chac6n 2013:
225-236). Pursuant to Article 25 of the Statute of the CACJ (1992), the Court
is expressly prohibited from hearing human rights cases.

However, not unlike the CCJ’s doctrine of “correlative rights”, the CACJ
has created a concept of “Community rights”, which can be collective or indi-
vidual, and consist of rights derived from the Protocol of Tegucigalpa (1991),
the founding act of SICA. According to the Court, “the Tegucigalpa Protocol
establishes [...] general rights that, once incorporated into Community Law,
are opposable by the social conglomerate or individuals, in their capacity as
Collective or Individual Community Rights, against the acts and decisions of
the Bodies of the Central American Integration System and of the States that
comprise it” (Advisory Opinion 1-18-2-2010, CAC]J 2010: Considerando IX, X,
own translation).

Nonetheless, in its practice, the Court’s application of these Community
rights has been inconsistent. This becomes visible in FONARE and FUNDENIC
v Costa Rica (San Juan River) (CAC] 2012), where two Nicaraguan NGOs chal-
lenged the construction of a highway along the San Juan river by Costa Rica,
without appropriate environmental impact assessment, public participation
or cooperation with the neighbouring Nicaragua. Like in ANAW v Tanzania
(Serengeti Highway) (EAC] 2014), the claimants did not contend any affectation
of human beings or the NGO itself by the construction works, and instead
merely relied on the objective violation of SICA environmental law.

Interestingly, the Court declared the case admissible and issued a decision
on the merits, without examining the legal standing of the NGOs or whether
they had been aggrieved by the challenged act. Hence, the Court effectively
opened the door for objective interest litigation in the Central American system.
Interviews conducted by the author with officials of the CACJ confirm that
there is no entirely coherent explanation for the Court’s decision. However, as
explained by one Magistrate, the Court may reserve itself some flexibility when
it comes to accepting cases brought in the general public interest, especially
if the claimants are organized as an NGO that bears a relationship with the
public interest at hand. The privileged legal standing of NGOs was explained
with the fact that NGOs are expected to be more consistent and predictable in
their actions and strategy of litigation than a lose group of affected individuals
(Interview with Anonymous CACJ] Magistrate 2022).
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4.5. Andean Tribunal of Justice

Adhering closely to the European template, the law of the Andean Com-
munity (Comunidad Andina, CAN) constitutes a fully supranational legal order.
The Andean Tribunal of Justice, created in 1984 as the main interpreter of the
law of the CAN, has issued several decisions on environmental matters in the
areas of trade, intellectual property, agriculture, and illegal mining. Almost all
infringement cases before the TJAC are filed by corporate entities. For example,
the Tribunal’s Pesticides cases, relating to the failure of Peru to correctly imple-
ment Andean law requiring the establishment of a register for agrochemical
pesticides, were advanced by corporations that contended an economic disad-
vantage from the incorrect implementation of the normative (Farmagro SA and
others v Peru, TJAC 2009; Bayer SA and others v Peru, TJAC 2011; Farmex
SA and others v Peru, TJAC 2012; Farmex SA and others v Peru, TJAC 2013).

According to Article 19 of the Treaty Creating the Court of Justice of the
Cartagena Agreement (1999), private actors may initiate an annulment proceed-
ing if the challenged act affects their subjective rights or legitimate interests.
By contrast, claimants initiating litigation against a member state are required
to assert a violation of a “subjective right” pursuant to Article 25 of the Treaty
Creating the Court. Initially, the TJAC interpreted these rules in a manner
that permitted objective interest litigation in cases brought against organs of
the Community (Moyano Bonilla v Andean Commission, TJAC 2002: 6-7;
Eliantonio and Roer-Eide 2014: 37-39), but subjected cases against member
states to a much higher threshold (Moyano Bonilla v Colombia, TJAC 2002).

However, in 2017, the Tribunal unified the criteria for both types of proceed-
ings and held that both cases filed against a member state and the Community
required that claimants demonstrate the affectation of either a legitimate interest
or a subjective right (Vélez Escalon v Colombia, TJAC 2017: 1.8). Both concepts
are now interpreted narrowly. A “legitimate interest” implies an affectation of
the claimant’s “real, potential, patrimonial or moral” interest, a “general” or
“abstract” interest of all citizens or even a group of citizens no longer being
sufficient (Vélez Escalon v Colombia, TJAC 2017: 1.7; Flores Maravilla SA
v Colombia, TJAC 2017: 3.1.16; see also Asograsas v Andean Commission,
TJAC 2016). Moreover, the affectation of a subjective right or legitimate in-
terest must be “actual, immediate, real, specific, and direct” (Flores Maravilla
SA v Colombia, TJAC 2017: 3.1.12; Flores Maravilla v Colombia (Recurso de
consideracion), TJAC 2017: 3.2.6).

The TJAC does not examine the violation of international human rights
law. Hence, the “subjective rights” must emanate from Andean Community law.
However, there is currently no conceptualized notion of correlative rights or
Community rights as developed by the CC] and CAC]. Since the Tribunal has
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not specified exactly which instruments of Andean law can confer rights upon
private entities, at least not outside the economic context, it remains unclear
whether environmental rights can be separated from Andean law. In its 2010
brochure “Rights for Andean Citizens”, the General Secretariat of the Andean
Community listed a series of environmental rights that can be derived from
Andean law, but it is not certain whether the Tribunal will follow this approach.

4.6. Conclusion

As this chapter shows, there is a considerable degree of variation in the rules
governing legal standing before courts for regional integration. The ECOWAS C]
has effectively become a human rights courts and its rules are not very differ-
ent from the above-mentioned human rights courts, with the exception that
the ECOWAS CJ places an even greater emphasis on the role of NGOs. As the
EAC] also hears human rights related claims under its implied mandate, both
the ECOWAS CJ and EAC]J operate in parallel with the African human rights
system. This provides litigants with a choice between alternative fora. One rea-
son why many have preferred the EAC] and ECOWAS CJ to the panregional
system is their lack of a requirement to exhaust domestic remedies. The EAC],
moreover, openly allows for objective interest litigation.

The CCJ, TJAC and CAC] accept claims brought by private entities whose
Community rights have been affected, but whereas the CACJ has allowed
objective interest litigation, the TJAC has taken a narrow approach. Gener-
ally, Latin American courts have been much more willing to adhere to the
traditional separation between human rights and economic integration than
their African counterparts.

5. Legal standing in the Aarhus Convention
and Escazu Agreement

Finally, as a point of reference, it is worth comparing these rules to the
access rules of the Compliance Committees of the Aarhus Convention and the
Escazu Agreement. For the sake of clarification, it is worth mentioning that
these Compliance Committees are quasi-judicial bodies that, unlike courts,
cannot issue legally binding decisions.

5.1. Aarhus Convention

The Aarhus Convention was adopted in 1998 under the auspices of the
United Nations Economic Commission for Europe (UNECE). It includes 47
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members, including all EU members and the EU itself. It grants private indi-
viduals procedural and participatory rights in environmental matters, such as
the right to information, participation in decision-making, and access to justice.
The correct implementation of the Convention is monitored by a Compliance
Committee, which can receive submissions by member states, the Convention’s
Secretariat, or a member of the public (Article 15 of the Aarhus Convention
1998; Decision I/7 on Compliance Review, Aarhus MoP 2004). The Com-
mittee can issue recommendations to the member states on compliance with
the Convention.

The Aarhus Convention makes a distinction between “the public” and “the
public concerned”, the latter implying the public affected or likely to be affected
by, or having an interest in, the environmental decision-making (Article 2
Nos 4 and 5 of the Aarhus Convention). However, this distinction amounts to
little practical relevance as the “public concerned” implies a broad “category of
the public that has an unspecified interest in the decision-making procedure”
(UNECE 2014: 57). This includes both citizens and non-citizens (Article 3(9)
of the Aarhus Convention). In addition, special importance is awarded to en-
vironmental NGOs, whose role in enabling a more participatory democracy
is emphasized (Jans 2003: 55; see also Preamble of the Aarhus Convention).
Indeed, NGOs are regarded as representing the “public concerned” vis-a-vis
environmental authorities, regardless of whether they or their members have
been affected (see for instance Hungary ACCC/C/2004/04, Aarhus Compliance
Committee 2005).

Hence, the Committee examines the violation of the Aarhus Convention,
which is a human rights treaty. However, it does not require the identification
of specific victims (the victim being “the public” or “the public concerned”),
and it is satisfied with an assertion of an objective violation of these rules. In
essence, this amounts to objective interest litigation on the basis of a human
rights instrument. Naturally, human rights based litigation asserting the violation
of the Convention by a specifically affected person or a group is also possible.

5.2. Escazi Agreement

The Escazti Agreement (Acuerdo de Escazii) was signed in 2018 by 25 Latin
American and Caribbean states. It contains an ample set of rights of access
to environmental information, public participation in environmental decision-
making, access to environmental justice, and a healthy environment. In 2022,
the member states adopted a decision to establish the Compliance Committee
(Article 18 of the Escazii Agreement 2018; Decision I/3 on Compliance Review,
Escazi MoP 2022). The Committee will be able to receive communications
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from member states or members of the public (Decision I/3 on Compliance
Review, Escaza MoP 2022: V.1). Because the mechanism was established only
recently, it cannot yet be said how the Committee will interpret these access
rules relating to members of the public.

However, scholars have already pointed out some factors. As Jendroska
observes, unlike the Aarhus Convention, the Escazi Agreement does not make
a difference between “the public” and “the public concerned” (Jendroska 2021:
347). Also, the members of the “public” are limited to nationals of a member
state or subject to the national jurisdiction of a member state (Article 2(d) of
the Escazt Agreement). As a consequence, the reach of the Agreement in trans-
boundary situations remains limited (Stec and Jendroska 2019: 12). Also, the
Escazu Agreement does not provide for a privileged position of environmental
NGOs (Stec and Jendroska 2019: 5; Jendroska 2021: 349). Instead, it awards
importance to the participation of “persons or groups in vulnerable situations’,
especially indigenous peoples. It remains to be seen how the Compliance Com-
mittee will interpret its standing rules in the light of these provisions.

6. Conclusions

This article shows how different judicial and quasi-judicial bodies have
interpreted their procedural rules on active legal standing by private parties in
environmental litigation. Accordingly, three interesting trends and tendencies
can be identified from this study.

Firstly, it can be observed that human rights bodies in Africa and Latin
America have moved towards objective interest litigation. Objective interest
litigation is not traditionally foreseen in human rights litigation, but it has
the advantage that the claimant is not required to assert that a human is
affected by a state’s violation of its obligations under human rights law. The
IACm/CtHR have taken the first step by introducing the concept of collec-
tive victims. Nonetheless, litigation in the name of an abstract collective or
general public interest is expressly excluded and the Commission requires
that victims constitute an identifiable group. The ACmHPR has taken up this
paradigm shift. Relying on the concept of “peoples” in the African Charter,
it has developed the notion of “peoples” as victims, and waived the necessity
to identify individual victims. Despite this considerable expansion of group
litigation, however, the existence of affected human beings remains an indis-
pensable condition.

The ECOWAS CJ has gone a step further. Whereas it has rejected collective
human rights litigation unless each litigant could demonstrate that it has been
individually affected, it has accepted cases brought by NGOs contending that



80 Sonja Kahl

a “public right” was breached. By implying that “the public” itself could consti-
tute a victim of human rights violations, the ECOWAS Court has opened the
door to objective interest litigation before human rights courts. This approach
has clearly been inspired by the approach applied by the Aarhus Compliance
Committee, which permits both objective interest and human rights based
litigation on the basis of the Aarhus Convention. The fact that an international
court adopts an approach developed by a quasi-judicial compliance committee
demonstrates the persuasive power that may be exercised by the latter. The
ACtHPR has recently taken a similar approach.

This development is closely related to a second trend, which consists in
awarding NGOs a privileged position in environmental litigation. Especially
the ACmHPR, the ECOWAS CJ and the Aarhus Compliance Committee
have expressly recognized the special position of NGOs as litigants. Similarly,
the EAC]J, which is expressly empowered to hear cases filed in the objective
public interest, has acknowledged the crucial role of NGOs (EALS and others
v Kenya, EAC]J First Instance Division 2008: 16-17). The CAC] has allowed
litigants to engage in environmental objective interest litigation, and it ap-
pears that one of the decisive reasons was the fact that the claimants were
organized as NGOs.

As a third trend, courts for regional integration have developed community
rights based approaches that could become relevant in environmental litigation.
The CCJ and CAC]J have, respectively, required that litigants assert a violation
of their “correlative rights” or “Community rights” under Community law,
with the CCJ having been more consistent in its application of this concept.
Community rights have not been conceptualized in the Andean Community,
but varying notions of “Andean rights” have been emerging, disappearing, and
re-emerging in the Community for years.

We observe that rules governing legal standing are in constant develop-
ment. They can oscillate considerably depending on the composition of the
bench, the courts docket, and the political climate in the member states. As
the environment becomes more and more important in courts of law, creative
approaches can be expected in the future.
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Abstract: Maintenance is a form of fulfilment of the maintenance obligation, whose pur-
pose is to provide means of subsistence to a family member who cannot meet his or her
reasonable needs independently. In public law, maintenance is also given other meanings, in
particular its precedence over social benefits is emphasised. Poland’s Social Assistance Act
treats maintenance as the personal income of a child entitled to it and, on the part of the
person named as the debtor, as an expense deductible from income. Past failure to fulfil the
maintenance obligation by a resident of a social welfare home is considered as a premise for
the exemption of his/her descendants from the fee for staying in the facility. The function
of maintenance is recognised in the fact that heads of social welfare centres have the right
to bring legal action for maintenance claims on behalf of citizens. Maintenance appears as
a tool to protect the social order and axiological order of the social welfare system.
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Abstrakt: Alimenty s3 forma realizacji obowigzku alimentacyjnego, ich celem jest dostarcza-
nie $rodkéw utrzymania cztonkowi rodziny, ktory nie moze samodzielnie zaspokoi¢ swoich
usprawiedliwionych potrzeb. W prawie publicznym alimentom przypisuje si¢ réwniez inne
znaczenia, przede wszystkim podkresla si¢ pierwszenstwo ich dochodzenia przed swiad-
czeniami socjalnymi. W ustawie o pomocy spolecznej alimenty traktuje si¢ jako dochod
osobisty dziecka uprawnionego do alimentacji, a po stronie zobowigzanego do alimentacji
jako wydatek odliczany od przychodu. Zaniedbanie w przeszlosci obowigzku alimentacyj-
nego przez mieszkanca domu pomocy spolecznej uznawane jest za przestanke zwolnienia
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jego zstepnych z oplaty za pobyt w placéwce. Wyrazem uznania funkgji tych $§wiadczen jest
przyznanie kierownikom o$rodkéw pomocy spolecznej prawa do wytaczania przed sadem
powddztw o roszczenia alimentacyjne na rzecz obywateli. Alimenty jawia si¢ jako narzedzie
ochrony tadu spotecznego i porzadku aksjologicznego systemu pomocy spotecznej.

Stowa kluczowe: alimenty, dochod w pomocy spotecznej, oplata za dom pomocy spotecznej

1. Wprowadzenie

Trudna sytuacja zyciowa czlowieka zmusza go do zwrodcenia si¢ o pomoc
do oséb bliskich lub instytucji publicznych. Formg wsparcia s3 wowczas ali-
menty lub $wiadczenia z pomocy spolecznej. Zasadniczo kazda z tych form
jest uruchamiana, gdy trudnej sytuacji zyciowej towarzyszy brak zdolnosci do
samodzielnego zaspokajania podstawowych potrzeb. To wlasnie te przestanki
mozna uzna¢ za wspolny mianownik alimentéw i $wiadczen z pomocy spo-
tecznej. Jednak mimo pewnych podobienstw obydwa typy $wiadczen zachowuja
wzgledem siebie odrebnos¢. Alimenty wigzg si¢ z samopomoca rodziny, troska
o byt 0sdb najblizszych, natomiast $wiadczenia z pomocy spolecznej wyrazaja
ide¢ solidarnosci czlonkéw spoleczenstwa z jednostka i s3 uruchamiane dopie-
ro, gdy rodzina nie spelnia swoich funkeji. Swiadczenia z pomocy spolecznej
pelnig zatem subsydiarng role wzgledem alimentéw. Niemniej zalezno$¢ ta nie
zostala wprost wyrazona w przepisach prawa.

Alimentacja jest zagadnieniem miedzygaleziowym, gtéwne jej unormowania
zostaly zawarte w Kodeksie rodzinnym i opiekuniczym, poza tym zagadnienie
to znajduje odzwierciedlenie w przepisach o funduszu alimentacyjnym, prze-
pisach prawa karnego, postepowania cywilnego oraz regulacjach dotyczacych
egzekucji. Do alimentéw odwoluje si¢ réwniez Ustawa z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spolecznej (dalej: u.p.s.), jednakze nie w kontekscie traktowania ich
jako principium wzgledem $wiadczen socjalnych (przynajmniej nie bezposred-
nio). Ustawodawca przypisuje alimentom i obowigzkowi alimentacyjnemu inne
znaczenia i to wlasnie one beda przedmiotem analizy w niniejszym opracowa-
niu. Celem artykulu jest zbadanie tych znaczen oraz skutkdéw, jakie wywotuja
one na gruncie analizowanej ustawy, a tym samym ustalenie roli alimentéw
w systemie pomocy spolecznej.

Tytulem wprowadzenia warto przyblizy¢ podstawowe zagadnienia zwigzane
z alimentacja. Alimenty s3 forma realizacji obowiazku alimentacyjnego. Jego
najwazniejszymi cechami sg: istnienie wiezi rodzinno-prawnej miedzy zobo-
wigzanym a uprawnionym do alimentacji; brak mozliwosci samodzielnego
zaspokojenia przez uprawnionego usprawiedliwionych potrzeb zyciowych; ma-
jatkowa i zarobkowa mozliwo$¢ realizacji obowigzku przez osobe nim obciazong
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oraz zgodno$¢ z zasadami wspoélzycia spotecznego roszczenia alimentacyjnego
zgloszonego przez osobe pelnoletnia (Andrzejewski 2018: 146). Zasadniczo
alimenty przyjmuja posta¢ kwot pienieznych przekazywanych cyklicznie osobie
uprawnionej. Moga by¢ one $wiadczone réwniez w naturze, cho¢ wspdlczesnie
rzadko sie to zdarza. W powszechnym odbiorze alimenty utozsamiane s3 z re-
alizacja obowigzku pienieznego przez rodzica na rzecz dziecka. W systemie
pomocy spolecznej réwnie wazne miejsce zajmuje alimentacja w odwrotnym
kierunku: od dziecka do rodzica, i to wlasnie ten rodzaj realizacji obowiazku
alimentacyjnego budzi najwieksze kontrowersje oraz dylematy moralne i bedzie
przedmiotem dalszych rozwazan.

2. Alimenty w ustawie o pomocy spolecznej

W ustawie o pomocy spolecznej problematyka alimentacji zostala poru-
szona w roznych kontekstach znaczeniowych. Po pierwsze, alimenty zostaly
wskazane jako skladnik dochodu dziecka. Po drugie, uznano je ze specyficzny
rodzaj obciazenia, ktéry mozna odliczy¢ od przychodu. Po trzecie, problema-
tyka alimentacji w kontekscie zaniedban obowigzkéw rodzicielskich zostata
przywolana przy stosowaniu zwolnien w ponoszeniu odplatnosci za pobyt
wstepnego w domu pomocy spolecznej. Po czwarte, kierownikom wybranych
jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej przyznano prawo do wytaczania
powodztw o roszczenia alimentacyjne na rzecz obywateli. Poza wskazanymi
obszarami prawnej regulacji, w ktérych ustawodawca postuguje sie expressis
verbis pojeciem ,alimentéw” i ,alimentacji’, w systemie pomocy spolecznej
omawiana problematyka nabiera doniostosci réwniez w innych kontekstach. Za
szczegolnie istotne nalezy uznac zderzenie prawa do alimentacji z korzystaniem
ze $wiadczen socjalnych, a tym samym rozstrzygniecie dylematu, czy osobom,
ktore moga dochodzi¢ alimentéw od cztonkow rodziny, nalezy udzieli¢ §wiadczen
z pomocy spolecznej. Réwnie wazng kwestig z prawnego i moralnego punktu
widzenia wydaje sie zobowigzanie do alimentacji cztonkéw rodziny mieszkanca
domu pomocy spotecznej, ktérzy ponosza oplate za jego pobyt w placdwece.

3. Alimenty a dochéd

Przeplyw $rodkéw pienigznych w ramach realizacji obowigzku alimenta-
cyjnego ma wplyw na sytuacje dochodowa zaréwno osoby uprawnionej, jak
i zobowiazanej do alimentacji. W pomocy spolecznej wysokos¢ dochodu jest
jednym z gltéwnych kryteriow ustalania uprawnien do $wiadczen i odplatnosci
za nie. Jezeli o pomoc spoleczng ubiega sie jedna ze stron stosunku alimen-
tacyjnego, to realizacja omawianego obowigzku ma fundamentalne znaczenie
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dla udzielenia pomocy. Co do zasady alimenty traktowane s3 jako dochod
osoby, ktora je otrzymuje. Nierzadko w imieniu osoby uprawnionej srodkami
z alimentacji dysponuje inna osoba, zazwyczaj jest nig rodzic. W tej sytuacji
na gruncie stosowania ustawy o pomocy spolecznej moze powsta¢ watpliwo$¢,
czy omawiane $rodki nalezy przypisa¢ dziecku, czy jego opiekunowi. Stad
ustawodawca zdecydowal o zamieszczeniu w przepisach ustawy definicji legalnej
dochodu dziecka, z ktorej wynika explicite, ze otrzymywane alimenty sa wia-
$nie takim dochodem (art. 6 pkt 2 u.p.s.), poniewaz dziecko wystepuje tu jako
podmiot uprawniony (Kasprzak i Nowicka 2021: 44-45). W praktyce nabiera
to znaczenia w sytuacjach, gdy do ustalenia prawa do $wiadczenia istotny jest
nie tylko dochéd przypadajacy na czlonka rodziny, ale i dochdd osobisty osoby
ubiegajacej si¢ o pomoc. Dotyczy to w szczegdlnosci postepowan o przyznanie
zasitku statego. Moze si¢ o niego ubiega¢ m.in. pelnoletnia osoba pozostajaca
w rodzinie, niezdolna do pracy z powodu wieku lub catkowicie niezdolna do
pracy, jezeli jej dochodd, jak rowniez dochdd na osobe w rodzinie sg nizsze od
kryterium dochodowego przypadajacego na czlonka rodziny (art. 37 ust. 1 pkt 2
u.p.s.). Jezeli o zasilek staly ubiega sie opiekun prawny dziecka otrzymujgcego
alimenty, to ich kwota nie jest dochodem osobistym tego opiekuna, a docho-
dem dziecka. Takie przyporzagdkowanie alimentéw niejednokrotnie przesadza
o przyznaniu prawa do zasilku stalego, gdyby uzna¢ je za dochéd rodzica, to
w wiekszosci przypadkéw przyznanie §wiadczenia bytoby niemozliwe z powodu
przekroczenia dochodu osobistego.

W unormowaniach dotyczacych dochodu alimenty po raz drugi wymie-
nione sg wsrod sktadnikéw pomniejszajacych przychéd. Tym razem majg one
znaczenie dla osoby, na ktdrej cigzy obowiazek alimentacyjny, ubiegajacej sie
o $wiadczenie z pomocy spolecznej. Jak juz zaznaczono, prawo do $wiad-
czen przystuguje osobie, ktdrej dochdd nie przekracza kryterium ustawowego'.
W mysl art. 8 ust. 3 u.p.s. za dochdd uwaza si¢ sume miesiecznych przycho-
dow z miesigca poprzedzajacego zlozenie wniosku lub — w przypadku utraty
dochodu - z miesigca, w ktorym wniosek zostal zlozony, bez wzgledu na
tytut i zZrédlo ich uzyskania, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, pomniejszo-
ng o: 1) miesieczne obcigzenie podatkiem dochodowym od oséb fizycznych
i koszty uzyskania przychodu; 2) skladki na ubezpieczenie zdrowotne okreslone
w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow
publicznych oraz ubezpieczenia spoleczne okreslone w odrebnych przepisach;
3) kwote alimentéw $wiadczonych na rzecz innych osob. Przytoczone przepisy
wskazujg, ze osoba realizujaca obowiazek alimentacyjny moze pomniejszy¢ swoj

" Dochéd osoby samotnie gospodarujacej nie moze przekroczyé kwoty 776 zt, dochéd przypa-
dajacy na osobe w rodzinie - 600 zl.
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przychéd o kwote alimentéw, tym samym jest ona korzystniej traktowana od
osoby, na ktorej taka powinnos¢ nie cigzy. Z unormowan tych wyptywa kon-
statacja o uprzywilejowanym potraktowaniu zobowigzanego do alimentacji na
gruncie omawianej ustawy. Mozna jednak wysunac¢ teze, ze nie tyle chodzi tu
o zobowigzanego do alimentacji, co o charakter jego obowiazku.

Analizujac tres¢ art. 8 ust. 3 u.p.s., nietrudno dostrzec, ze na tle sktadnikow
pomniejszajacych przychod alimenty sg elementem nietypowym. Odliczenie od
przychodu kosztéw jego uzyskania, zaliczek na podatek dochodowy i skladek
ubezpieczeniowych jest bliskie potocznemu rozumieniu dochodu; w przypad-
ku alimentéw nie jest to tak oczywiste. Ustawodawca zdecydowal si¢ na ich
szczegllne potraktowanie, zwracajac tym samym uwage na znaczenie obowigzku
alimentacyjnego. Zadne inne zobowigzanie nie zostalo uznane za tak istotne,
by moglo mie¢ wptyw na obliczenie dochodu na podstawie przepiséw ustawy
o pomocy spolecznej. Wynika to zapewne ze spotecznej donioslosci alimentow,
z osobistego charakteru tego $wiadczenia oraz jego celu, jakim jest zaspokajanie
potrzeb osoby bliskiej, czesto niesamodzielnej. Trzeba zaznaczy¢, ze w Swietle
przepiséw analizowanej ustawy obowigzek alimentacyjny moze by¢ realizowany
jedynie migdzy osobami, ktdre nie tworza rodziny w rozumieniu przyjetym przez
art. 6 pkt 14 u.p.s. W ujeciu tego przepisu rodzing sa osoby spokrewnione lub
niespokrewnione pozostajace w faktycznym zwigzku, wspdlnie zamieszkujace
i gospodarujace. Z perspektywy art. 8 ust. 3 u.p.s. znaczenie ma tylko trans-
fer srodkow pomiedzy osobami nietworzacymi rodziny, jedynie w tym sensie
mozna méwi¢ o uzyskaniu dochodu lub jego pomniejszeniu. Przekazywanie
alimentéw osobie wspdlnie zamieszkujacej i gospodarujacej nie wywarloby
zadnego skutku prawnego, poniewaz $rodki pozostawalyby nadal w rodzinie,
stanowityby jej dochdd i bylyby przeznaczane na zaspokojenie potrzeb wspdl-
noty. Zapatrywanie to potwierdza réwniez orzecznictwo, w wyroku z 8 sierpnia
2008 r. (I SA/Wa 665/08) WSA w Warszawie stwierdzil, ze dochéd moze by¢
pomniejszony tylko o ,alimenty $§wiadczone na rzecz innych oséb anizeli te
pozostajace we wspdlnym gospodarstwie”.

Zezwalajac na odliczenie alimentéw od przychodu osoby zobowigzanej do
ich przekazywania, ustawodawca wyrazil uznanie dla powinnosci wynikajacych
z pokrewienstwa i malzenstwa. Dowartosciowal tym samym wiezi, ktore nie
zostaly potraktowane priorytetowo przy tworzeniu definicji legalnej rodziny.
Zasadna wydaje si¢ zatem konkluzja, ze szczegoélny stosunek ustawodawcy do
alimentéw w przedstawionej regulacji jest zwigzany z istota obowigzku ali-
mentacyjnego i jego aksjologicznym uzasadnieniem. Absolutnie drugorzedna
kwestig jest to, ze realizujac rzeczony obowigzek, zobowigzany faktycznie nie
dysponuje kwota przekazywanych alimentéw. Gdyby ten fakt mial znaczenie,
to splaty pozyczek, kredytow i innych zobowigzan takze musialyby pomniej-
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sza¢ przychod, a tak nie jest. Katalog odliczen okreslony w art. 8 ust. 3 u.p.s.
jest zamkniety, a ujgcie w nim alimentéw $wiadczy o szczegdlnym charakterze
tego odliczenia.

W art. 8 ust. 3 pkt 3 u.p.s. mowa o alimentach $§wiadczonych na rzecz in-
nych oséb. Oznacza to, ze warunkiem zastosowania pomniejszenia przychodu
jest swiadczenie alimentow, a wiec ich rzeczywiste przekazywanie, a adresatem
takiego transferu musi by¢ inna osoba. Jezeli obowigzek alimentacyjny nie jest
faktycznie wykonywany, osoba zobowigzana nie moze odliczy¢ zasadzonych
alimentéow od przychodu. Analogicznie takie alimenty nie stanowig dochodu
po stronie osoby uprawnionej do ich otrzymania. Watpliwosci budzi mozliwo$¢
odliczania alimentéw placonych nieterminowo i $cigganych w trybie egzekucji.
Wykladnia art. 8 ust. 3 pkt 3 u.p.s. idzie w kierunku odliczania od przychodu
nie tylko $wiadczen biezacych, lecz takze alimentéw przekazywanych z opodznie-
niem i w trybie przymusowego $ciagniecia, pod warunkiem jednak, ze sg one
realizowane na rzecz innych osob (Nitecki 2013: 142; wyrok WSA w Poznaniu
z 30 kwietnia 2021 r.,, IT SA/Po 802/20; wyrok NSA z 18 maja 2020 r., I OSK
1905/19). Istotne jest zatem, zeby otrzymywal je wierzyciel alimentacyjny (jego
opiekun prawny), nie ma natomiast znaczenia, czy jest nim dziecko, czy osoba
pelnoletnia. Sporng kwestig przez dlugi czas byla mozliwo$¢ pomniejszania
przychodu o naleznos$ci zwracane funduszowi alimentacyjnemu. Jej Zrédlem
byly sytuacje, w ktdrych niezaspokojony wierzyciel alimentacyjny otrzymywat
$wiadczenia z funduszu alimentacyjnego, a dtuznik zwracal je wraz z odsetka-
mi na rzecz organu administracji dysponujacego funduszem. W orzecznictwie
uksztaltowaly sie skrajnie rézne stanowiska uznajace mozliwos¢ odliczania od
przychodu naleznosci zwracanych funduszowi i niedopuszczajace takiej mozli-
wosci (Sierpowska 2020: 93-94). Kres sporom polozyla uchwata sktadu siedmiu
sedziow NSA z 21 listopada 2021 r. (I OPS 2/21), w ktérej sad jednoznacznie
stwierdzil, ze zobowigzania splacane na rzecz funduszu alimentacyjnego nie s3
alimentami w rozumieniu art. 8 ust. 3 pkt 3 u.p.s. W zwigzku z tym diuznicy
alimentacyjni splacajacy takie naleznosci nie moga korzysta¢ z uprzywilejowa-
nego sposobu ustalania dochodu w trybie ustawy o pomocy spoteczne;j.

Konkludujac te czes¢ rozwazan, nalezy podkresli¢ wyrdznienie przez ustawo-
dawce alimentéw jako swoistego czynnika ksztaltujacego sytuacje dochodows.
Uznanie tych $wiadczen za dochéd dziecka jest zgodne z istota alimentdw,
wskazuje bowiem posrednio, czyje potrzeby to $wiadczenie ma zaspokajac.
Rozwigzanie to oddaje rzeczywiste przeznaczenie alimentéw oraz ,uwalnia”
dochéd osobisty opiekuna matoletniego, umozliwiajac mu dochodzenie swiad-
czenia (zasilku stalego), ktore taki dochdéd moze mu zapewni¢. Alimenty jawig
sie rowniez jako specjalny rodzaj pomniejszenia przychodu, zastugujacy na
szczegolne potraktowanie ze wzgledu na wage obowiazku alimentacyjnego.



O znaczeniu alimentéw w systemie pomocy spofecznej... 93

Osoby wypetniajace ten obowigzek, ktére znalazly sie w trudnej sytuacji zy-
ciowej i ubiegaja sie o $wiadczenia z pomocy spolecznej, maja mozliwos¢ ich
uzyskania dzieki korzystniejszej formule obliczania dochodu.

4. Alimenty a odplatnos¢ za pobyt w domu pomocy spolecznej

Po raz kolejny pojecie alimentdéw zostalo uzyte w ustawie o pomocy spotecz-
nej w kontekscie ubiegania si¢ o zwolnienie z obowiazku ponoszenia oplaty za
pobyt osoby bliskiej w domu pomocy spotecznej. Zanim jednak to zagadnienie
zostanie przyblizone, warto odnie$¢ si¢ do normatywnego mechanizmu ustalania
oplaty. Formalnie nie znajduje on przelozenia na alimenty, trudno jednak nie
dostrzec w nim analogii do tych wlasnie $wiadczen.

Pobyt w domu pomocy spolecznej jest odplatny. Do ponoszenia opla-
ty zobowigzany jest mieszkaniec domu - do wysokosci 70% jego dochoddw,
a w dalszej kolejnosci jego malzonek, zstepni i wstepni (art. 61 ust. 1 pkt 1
i 2 u.p.s.). Malzonek i krewni ponosza koszty utrzymania osoby bliskiej w pla-
cowce, jezeli dochdd na osobe w ich rodzinie jest wyzszy niz 300% kryterium
dochodowego na osob¢ w rodzinie, z tym, ze kwota dochodu pozostajaca po
wniesieniu oplaty nie moze by¢ nizsza niz 300% kryterium dochodowego na
osobe w rodzinie™ (art. 61 ust. 2 pkt 1 i 2 u.p.s.). Nalezy zauwazy¢, ze koncepcja
obcigzania oplatg za pobyt w DPS nawigzuje do obowiazku alimentacyjnego,
podobienstwa sa dostrzegalne zwlaszcza w alimentowaniu oséb dorostych.
W szczegolnosci nalezy tu wskaza¢, ze obowigzek ten cigzy na maltzonku, zstep-
nych, wstepnych i aktualizuje si¢ w przypadku niedostatku osoby uprawnionej
do alimentéw. Za niedostatek uznaje si¢ sytuacje, w ktorej wierzyciel nie jest
w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich usprawiedliwionych potrzeb w zakresie
utrzymania na poziomie zblizonym do minimum socjalnego. Nie posiada on
dostatecznych $rodkéw pomimo podejmowania staran, by je pozyska¢ (wyrok
NSA z 4 pazdziernika 2011 r., IT FSK 631/10; Kilianska 2011: 44-45; Wodniak
2017: 803-806). Sytuacja ta wykazuje podobienstwa do okolicznosci kierowania
do domu pomocy spotecznej. Podstawowa przestanka umieszczenia w placowce
jest brak mozliwos$ci samodzielnego funkcjonowania w srodowisku spowodowa-
ny choroba, niepelnosprawnoscia lub wiekiem. Niedostatek przejawia si¢ tu nie
tyle w braku $rodkéw materialnych, co w utracie zdolnosci do samodzielnego
zaspokajania podstawowych potrzeb bytowych. W przypadku alimentacji osoby
do niej zobowigzane bezposrednio pomagaja przezwyciezy¢ trudng sytuacje

" Kwota odpowiadajaca 300% kryterium dochodowego na osobe w rodzinie wynosi obecnie
1800 zl. Analogiczne rozwigzania przyjeto wobec malzonka i krewnych prowadzacych jednoosobo-
we gospodarstwo domowe; 300% kryterium dochodowego osoby samotnie gospodarujacej odpowiada
kwocie 2328 zl.
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zyciowq osoby potrzebujacej, przekazujac jej alimenty. W sytuacji umieszczenia
w domu pomocy spotecznej czynia to posrednio, ponoszac koszty utrzymania
w placéwce. W obu przypadkach znaczenie ma sytuacja materialna zobowiaza-
nych, przy zasadzeniu alimentéw sad bierze bowiem pod uwage ich mozliwosci
zarobkowe i majatkowe (Kawalko 2015: 880-881; Sylwestrzak 2001: 62), przy
oplacie za pobyt w DPS ustawa okresla pulap dochodéw, na podstawie ktérego
konkretyzuje si¢ zobowigzanie.

W przepisach art. 61 u.p.s. uwage zwraca konstrukcja katalogu oséb zobo-
wigzanych do ponoszenia oplaty, ktdra nie jest wzorowana na definicji rodziny
przyjetej w ustawie, a na regulacjach k.r.o., okreslajacych podmioty zobowigzane
do alimentacji. Ustawodawca rezygnuje z obcigzania kosztami pobytu osoby,
ktére wspdlnie zamieszkiwaly i gospodarowaly z kierowanym do placéwki,
przerzucajac ciezar wydatkdw na malzonka i krewnych. Nierzadko dochodzi do
sytuacji, w ktorych oplate ponosza biologiczne dzieci mieszkanca nieutrzymu-
jace z nim kontaktu lub pozostajacy w separacji malzonek, zamiast oséb, ktore
z mieszkancem od lat tworzyly faktyczng wspdlnote rodzinng i majatkowa. Taki
mechanizm ustalania obcigzenn w odczuciu spolecznym nie jest sprawiedliwy,
$wiadczy on réwniez o niekonsekwentnym stosunku ustawodawcy do powin-
nosci rodzinnych wzgledem osoby potrzebujacej pomocy. Raz bowiem rodzina
utozsamiana jest z faktycznym pozyciem, innym razem z wezlem malzenstwa
i pokrewienstwa. W okreslaniu oséb zobowiazanych do ponoszenia oplaty
ustawodawca wraca do tradycyjnego rozumienia tej wspolnoty, tj. do koncepciji
przyswiecajacej normowaniu funkgji alimentacyjne;j.

Rekapitulujac, regulacje dotyczace wnoszenia oplaty za pobyt matzonka,
wstepnego lub zstepnego w domu pomocy spolecznej oparte s3 na powin-
nosciach wynikajacych z matzenstwa i pokrewienstwa. Podobnie jak w przy-
padku obowigzku alimentacyjnego malzonek i krewni ponosza materialna
odpowiedzialnos¢ za wsparcie osoby bliskiej znajdujacej si¢ w trudnej sytuacji
zyciowej. Wymaga podkreslenia, ze obydwa obowiazki sa od siebie niezalezne,
a ich realizacja wzajemnie si¢ nie wyklucza. Moze zatem doj$¢ do sytuaciji,
w ktdrej mieszkaniec DPS bedzie otrzymywal alimenty od swojego matzonka,
dziecka lub wnuka, a jednoczes$nie ta sama osoba bedzie oplacaé jego pobyt
w placdwce. Nie ma przepisu, ktory zwalnialby placacego alimenty z pono-
szenia opflaty, ani takiego, ktory uniemozliwialby wystapienie z roszczeniem
alimentacyjnym wzgledem osoby obciazonej kosztami utrzymania matzonka
lub krewnego w domu pomocy spotecznej. W przypadku zdublowania takich
obcigzen pozostaje jedynie liczy¢ na podjecie przez sad lub organ rozstrzygniec
przywracajacych elementarne poczucie sprawiedliwosci, a wiec na oddalenie
powoddztwa alimentacyjnego lub zastosowanie przynajmniej czesciowego zwol-
nienia z oplaty.
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Problematyka zwolnienia z obowigzku ponoszenia oplaty za pobyt osoby
bliskiej w domu pomocy spolecznej zostala w ustawie ujeta w kategorii zwolnien
obligatoryjnych i fakultatywnych. Ten drugi typ zostal powigzany z obowigzkiem
alimentacyjnym, jednakze w zupelnie innym kontekscie niz wyzej omawiany.
Tym razem przedmiotem uwagi ustawodawcy jest obowigzek alimentacyjny cig-
zacy w przeszlo$ci na mieszkancu domu pomocy spolecznej. Z art. 64 u.p.s. wy-
nika, Ze osoby wnoszace oplate lub obowiazane do jej wnoszenia mozna zwolni¢
czes$ciowo lub catkowicie z tego obowigzku na ich wniosek, po przeprowadzeniu
rodzinnego wywiadu srodowiskowego, m.in. w sytuacji, gdy osoba obowigzana
do wnoszenia oplaty przedstawi wyrok sadu oddalajacy powodztwo o alimenty
na rzecz osoby kierowanej do domu pomocy spolecznej lub mieszkanca domu.
Wsrod innych, wyliczonych jedynie przyktadowo, przestanek zwolnienia ustawa
wymienia sytuacje, w ktorej osoba obowigzana do wnoszenia oplaty wykaze,
w szczegélnodci na podstawie dokumentéw dolaczonych do wniosku, razace
naruszenie przez osobe kierowana do domu pomocy spotecznej lub mieszkanca
domu obowigzku alimentacyjnego lub innych obowigzkéw rodzinnych wzgledem
osoby obowigzanej do wnoszenia optaty (art. 64 pkt 6 i 7 u.p.s.).

Pierwsza okolicznoscig uzasadniajaca zastosowanie zwolnienia jest przed-
stawienie przez osob¢ zobowigzang do wnoszenia oplaty wyroku oddalajacego
powddztwo alimentacyjne. Do oddalenia powddztwa moze dojs¢ ze wzgledu na
zasady wspolzycia spotecznego, w przypadku razaco niewlasciwego postepowania
osoby uprawnionej do alimentéw, budzacego powszechng dezaprobate. Sad Naj-
wyzszy w uchwale z 16 grudnia 1987 r. (III CZP 91/86) stanal na stanowisku,
ze nie mozna wymagaé, by osoba doznajaca krzywdy w kazdym przypadku
byta zobowigzana do $wiadczenia alimentéw na rzecz osoby ja krzywdzacej,
tylko dlatego ze pomiedzy tymi osobami wystepuja wigzy malzenstwa, po-
krewienstwa lub inne, z ktorymi ustawa laczy ten obowigzek. Dysponowanie
wyrokiem sadu jest nie tylko dowodem, lecz takze znaczacym argumentem
przemawiajacym za zwolnieniem z oplaty; nie zawsze jednak strona jest w stanie
taki dowdd przedstawi¢. Nie nalezag do odosobnionych przypadki, w ktérych
rodzice zachowywali si¢ niegodziwie wobec swoich dzieci, a w sytuacji, gdy
sami potrzebuja pomocy, domagaja sie jej bezwarunkowo od swoich zstepnych.
Dlatego ustawodawca rozszerzyt katalog przestanek z art. 64 u.p.s., dodajac do
nich okolicznos¢ zaniedbywania w przeszlosci zadan rodzicielskich lub raza-
cego naruszenia obowigzku alimentacyjnego, bez koniecznosci potwierdzania
tych faktow wyrokiem sadowym. W ramach powyzszych przestanek naleza-
toby uwzgledni¢ dlugotrwale nieplacenie alimentéw lub ich przekazywanie
w niepelnym wymiarze, porzucenie dziecka, dtugotrwate niesprawowanie nad
nim opieki, zmuszanie go do pracy lub dziatalnosci przestepczej, stosowanie
przemocy. Trzeba zaznaczy¢, ze okolicznosci, na ktére zamierza powolaé si¢
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osoba zobowiazana do wnoszenia oplaty za DPS, musza zosta¢ udowodnione.
Nie wymaga si¢ co prawda przedlozenia orzeczenia sadu, niemniej konieczne
jest przedstawienie dowodéw w postaci dokumentéw (np. decyzji przyznajacej
$wiadczenie z funduszu alimentacyjnego na skutek bezskutecznosci egzekuciji
wobec diuznika alimentacyjnego) lub innych, w tym zeznan $wiadkéw.

Zasadnos¢ przedstawionych regulacji nie budzi zastrzezen, niemniej udo-
wodnienie niewypelniania obowigzkéw rodzicielskich nie oznacza obligatoryjne-
go zwolnienia zstepnych z obowiazkéw wzgledem rodzica. Decyzja o zwolnieniu
z oplaty za pobyt w domu pomocy spolecznej zapada w ramach uznania admi-
nistracyjnego, organ moze zatem wydac rozstrzygniecie odmowne (Sierpowska
2020: 350-352). Mimo uznaniowosci i fakultatywnosci zwolnienia analizowane
przepisy cechuje duza doniostos¢ spoteczna. Wskazanie w ustawie zaniedban
opiekunczych - jako okolicznosci usprawiedliwiajacej rezygnacje z obcigzania
zstepnych kosztami opieki calodobowej - jest istotne z punktu widzenia zasad
i wartosci, na ktérych budowany jest system pomocy spolecznej (Stopka 2022:
50-55). Zaniechania alimentacyjne z przeszlosci uzasadniajg zwolnienie dzieci
z partycypowania w kosztach opieki nad niegodziwym rodzicem; w tym kontek-
$cie alimenty stuza umacnianiu zasady stusznosci i sprawiedliwosci spotecznej.
Warto jednak zauwazy¢, ze uwzglednienie zasad wspolzycia spolecznego przy
takim zwolnieniu skutkuje przerzuceniem wydatkéw na $wiadczenia socjalne
na wladze publiczne. Finansowy ci¢zar opieki calodobowej spada wowczas na
gmine.

5. Alimenty w $wietle uprawnien kierownika osrodka
pomocy spolecznej

Ostatnie nawigzanie do alimentéw w ustawie o pomocy spotecznej wystepuje
w art. 110, poswieconym zagadnieniom ustrojowym, tj. zasadom funkcjonowania
lokalnych jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej i ich kierownictwu.
Wisréd kompetencji kierownika o$rodka pomocy spotecznej ustawodawca wy-
mienil prawo do wytaczania powodztw alimentacyjnych na rzecz obywateli.
Analogiczne uprawnienia przystuguja dyrektorowi CUS (jezeli centrum powstalo
w wyniku przeksztalcenia o$rodka pomocy spotecznej) oraz kierownikowi PCPR
(art. 112 ust. 3 u.p.s.). W postepowaniu o ustalenie alimentéw przed sadem
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o udziale prokuratora w postepowaniu cywil-
nym. Oznacza to w szczegdlnosci, ze organ pomocy spolecznej nie dziala we
wlasnym interesie ani nie reprezentuje zadnej ze stron postgpowania, a kieruje
sie ochrong praworzadnosci i porzadku spolecznego. Do jego uprawnien proce-
sowych nalezy wytoczenie powddztwa i popieranie go przed sadem, skladanie
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wnioskdw dowodowych, wniesienie $rodka zaskarzenia na rozstrzygniecie sadu
(Sierpowska i Malicka-Ochtera 2018: 110-111; Frackowiak 2019).

Z art. 110 ust. 5 u.p.s. wynika, ze kierownik osrodka pomocy spotecznej
realizuje swoje uprawnienia w zakresie wytaczania powddztw o alimenty na
rzecz obywateli. W istocie przepis ten trzeba osadzi¢ w funkcjach i zadaniach
przypisanych temu organowi, co pozwala na przyjecie zalozenia, ze powyzsze
uprawnienia realizowane beda na rzecz oséb ubiegajacych sie o $wiadczenia
z pomocy spolecznej lub z nich korzystajacych. Decyzje o wystapieniu do
sadu z roszczeniem alimentacyjnym kierownik podejmuje samodzielnie, na
podstawie oceny okolicznosci konkretnej sprawy. Co do zasady kierownik nie
wyrecza osoby uprawnionej do alimentéw z podjecia dzialan, ktére zmierzajg
do zasadzenia i wyegzekwowania $wiadczenia od czlonkéw rodziny. Jego ak-
tywno$¢ powinna zaznaczy¢ sie dopiero wtedy, gdy osoba uprawniona nie chce
lub nie moze upomnie¢ si¢ o swoje prawa. Do takich sytuacji dochodzi, gdy
zglaszajacy si¢ o pomoc rezygnuja z podnoszenia roszczen alimentacyjnych,
kierujac si¢ przekonaniem, ze w trudnej sytuacji nalezy im si¢ wsparcie od
panstwa, nie od rodziny albo gdy z poczucia wstydu lub obawy przed pogor-
szeniem relacji z najblizszymi nie chcg ich prosi¢ o pomoc. Innym powodem
s3 roznego rodzaju ograniczenia spowodowane wiekiem, choroba lub zyciowa
nieporadnoscig, utrudniajgce zlozenie powodztwa. Dla osoby znajdujacej sie
w niedostatku istotna przeszkoda sg réwniez koszty postepowania. W tych
okolicznosciach zasadno$¢ przyznania kierownikowi OPS uprawnien do wy-
taczania powodztw o roszczenia alimentacyjne nie budzi zastrzezen, jednakze
ich realizacja w praktyce natrafia na opory.

Jednym z powoddéw sg relacje rodzinne, w ktére musi ingerowaé organ
pomocy spolecznej. Wytaczanie powddztw alimentacyjnych moze prowadzi¢ do
konfliktow rodzinnych. Zdarza sig, Ze osoby zwracajace si¢ o pomoc, dowie-
dziawszy si¢ o zamiarze zlozenia powddztwa, wycofuja wnioski o przyznanie
swiadczenia. Cho¢ nie stanowi to dla kierownika OPS formalnej przeszkody
do wystapienia z roszczeniem alimentacyjnym, to rodzi watpliwo$¢, czy ta-
kie dzialanie stuzy dobru osoby potrzebujacej pomocy. Warto podkresli¢, ze
kierowanie si¢ ta wartoscig jest jedng z gtéwnych zasad udzielania $wiadczen
z pomocy spolecznej. W niektorych okolicznosciach wytoczenie powddztwa
moze by¢ moralnie nieuzasadnione i godzi¢ w zasady wspoélzycia spotecznego.
Dotyczy to przykladowo oséb uprawnionych do alimentéw, znajdujacych sig
w trudnych sytuacjach zyciowych, ktore w przesztosci nie wywiazywaly sie ze
swoich obowigzkow rodzicielskich. Ocena zasadnosci roszczen alimentacyjnych
powinna by¢ jednak pozostawiona sadowi, z tej przyczyny kierownik OPS nie
powinien odstepowa¢ od wykorzystania uprawnienia okreslonego w art. 110
ust. 5 w.p.s.
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Odrebng kwestia, ktéra moze rzutowaé na prawo do $wiadczen z pomocy
spolecznej, jest stosunek do alimentéw osoby do nich uprawnione;j i jej postawa
w ich egzekwowaniu. Istotna jest rdowniez temporalna zalezno$¢ migdzy docho-
dzeniem praw dotyczacych $wiadczen publicznych i prywatnych, wynikajacych
z prawa rodzinnego. Zalezno$¢ miedzy tymi prawami byla przedmiotem badan
juz pod rzadami ustawy o pomocy spolecznej z 1990 r. i jest w literaturze sze-
roko opisana (Strzebinczyk 2003: 365-366; Andrzejewski 1999: 47-68; Andrze-
jewski 2019: 23-24; Stopka 2009: 85-97; Sierpowska i Malicka-Ochtera 2018:
104-109). W doktrynie przyjmowany jest poglad o pierwszenstwie $wiadczen
alimentacyjnych przed $§wiadczeniami z pomocy spolecznej. Osoba znajdujaca
sie w trudnej sytuacji zyciowej powinna najpierw wykorzysta¢ uprawnienia
z tytulu alimentacji, a dopiero w dalszej kolejnosci wystepowac o $wiadczenia
socjalne. Zapatrywanie to znajduje odzwierciedlenie w tresci art. 2 ust. 1 u.p.s.,
z ktorego wynika, ze pomocy spolecznej udziela si¢, gdy osoba lub rodzina nie
jest w stanie przezwycigzy¢ trudnej sytuacji zyciowej, wykorzystujac wlasne
zasoby, uprawnienia i mozliwosci. Prawo do alimentacji i same alimenty sa
wlasnie takimi zasobami, uprawnieniami i mozliwosciami. Ich wykorzystanie
powinno poprzedza¢ udzielenie swiadczen ze $rodkéw publicznych, natomiast
wykazywanie biernosci w tym zakresie moze by¢ powodem odmowy przy-
znania pomocy. Pierwszenstwo $wiadczen wynikajacych z prawa rodzinnego
wyraza rowniez zasada pomocniczo$ci, bedaca jednym z fundamentéw systemu
pomocy spolecznej. Zaklada ona m.in., ze jednostce znajdujacej si¢ w trudnej
sytuacji pomocy powinna udzieli¢ najmniejsza i najblizsza wspdlnota, ktdra
bez watpienia jest rodzina. Wspoélnoty wieksze — gmina, panstwo — powinny
sie angazowa¢ kolejno, dopiero kiedy taka pomoc okaze si¢ niemozliwa lub
niewystarczajaca. Odnoszac powyzsze uwagi do tresci art. 110 ust. 5 u.p.s.,
nalezy stwierdzi¢, ze wytoczenie powddztwa alimentacyjnego przez kierownika
OPS wrciela w zycie powyzsze zalozenia. W przypadku gdy osoba wnioskujaca
o $wiadczenie z pomocy spotecznej nie chce dochodzi¢ alimentdw, organ moze
odméwic¢ pomocy, powolujac sie na niewykorzystanie przez wnioskodawce wia-
snych uprawnien i mozliwosci oraz na brak wspotdzialania z organem w celu
przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej (art. 4 u.p.s.). Niemniej moze réwniez
udzieli¢ $wiadczen i jednoczesnie wystapi¢ do sadu z roszczeniem alimentacyj-
nym. Wybor wariantu dziatania pozostawiony jest kierownikowi OPS, w duzej
mierze zalezy on od postawy uprawnionego do alimentacji, od jego checi do
wspOlpracy, stanu zdrowia i zyciowej zaradnosci. Dodatkowo obwarowany jest
zakazem wynikajacym z art. 16 ust. 2 u.p.s., w mysl ktérego gmina i powiat -
obowigzane do wykonywania zadan pomocy spolecznej — nie moga odmodwic
wsparcia osobie potrzebujacej, mimo istniejacego obowigzku oséb fizycznych
lub os6b prawnych do zaspokajania jej niezbednych potrzeb zyciowych.



O znaczeniu alimentéw w systemie pomocy spofecznej... 99

Konkludujac, trzeba zauwazy¢, ze skorzystanie przez kierownika OPS
z uprawnienia do wytoczenia powddztwa o alimenty, cho¢ formalnie nieobwa-
rowane zadnym warunkiem, wymaga doglebnej analizy sytuacji kazdej osoby
zwracajacej si¢ o pomoc i wyboru dzialania, ktére w jak najwyzszym stopniu
pozwoli pogodzi¢ dobro tej osoby z praworzadnoscig i fadem spotecznym.
Alimenty w $wietle unormowan art. 110 ust. 5 u.p.s. zostaly potraktowane jako
srodek do osiagniecia tego celu. Podobng funkcje moga spelnia¢ unormowa-
nia art. 103 ust. 1 u.p.s., ktére uprawniajg kierownika OPS (takze dyrektora
CUS i kierownika PCPR) do zawarcia umowy z malzonkiem, zstepnymi lub
wstepnymi osoby zwracajacej si¢ o przyznanie $§wiadczenia, w ktorej ustalona
zostanie wysoko$¢ ich pomocy na rzecz tej osoby. Taka czynnos¢ jest alterna-
tywa dla wytoczenia powddztwa alimentacyjnego. Przy gotowosci krewnych do
wspolpracy mozna nizszym nakladem srodkéw i emocjonalnego zaangazowania
osiggnac ten sam cel, co przy dochodzeniu alimentéw.

6. Podsumowanie

Regulacje prawne alimentéw dotyczg delikatnych sfer Zycia cztowieka, nie sg
one jednak pozostawione wylacznie relacjom prywatnoprawnym, ale dotykaja
réwniez przestrzeni publicznej. Przejawy wplywu tych unormowan na prawo
publiczne widoczne s w ustawie o pomocy spolecznej. Z ich analizy wynika
po pierwsze szczegdlne potraktowanie obowigzku alimentacyjnego na tle in-
nych zobowigzan. Ustawodawca daje temu wyraz w preferencyjnych zasadach
obliczania dochodu osoby zobowiazanej do alimentacji oraz w katalogu prze-
stanek zwolnienia z oplaty za pobyt osoby bliskiej w domu pomocy spoteczne;.
W pierwszym przypadku placenie alimentéw skutkuje ulgowym potraktowaniem
zobowigzanego przy ustalaniu jego prawa do pomocy spotecznej, w drugim ich
nieplacenie w przeszloéci jest powodem zwolnienia zstepnych z finansowania
opieki calodobowej nad krewnym, ktéry dopuscit si¢ tego zaniedbania. Po
drugie, alimenty jawia si¢ jako narzedzie ochrony porzadku aksjologicznego
systemu pomocy spolecznej, a w szerszym ujeciu réwniez tadu spolecznego.
Swiadczy o tym z jednej strony uprawnienie kierownika OPS do wytaczania
powodztw alimentacyjnych na rzecz oséb znajdujacym sie w niedostatku, ktore
nie moga liczy¢ na wsparcie bliskich, z drugiej - wspomniany juz stosunek
ustawodawcy do wyrodnych rodzicéw, ktérzy nie tozyli na utrzymanie swoich
dzieci, a na staro$§¢ domagaja sie¢ od nich pomocy. Warto zwréci¢ uwage, ze
ocena tych sytuacji pozostawiona jest swobodzie organu i wymaga odwolania
sie do zasad wspolzycia spotecznego.

W podsumowaniu trzeba dostrzec wptyw unormowan dotyczacych alimen-
tacji na konstrukcje oplaty za pobyt osoby bliskiej w domu pomocy spoteczne;.
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Oplata ta ma postac¢ §wiadczenia quasi-alimentacyjnego. Cho¢ sama idea wydaje
sie stuszna, to negatywnie nalezy oceni¢ rezygnacje z obcigzania nig oséb, ktore
wyczerpuja znamiona definicji legalnej rodziny zawartej w analizowanej ustawie.
Watpliwosci budzi brak odniesienia si¢ ustawodawcy do swoistej podwojnej
alimentacji, a wiec sytuacji, w ktorej ta sama osoba realizuje obowigzek ali-
mentacyjny i jednoczesnie wnosi oplate za pobyt krewnego w placéwce. Wsréd
uwag krytycznych nalezy réwniez wymieni¢ brak wyraznego unormowania
wskazujgcego na pierwszenstwo $wiadczen alimentacyjnych przed $wiadczeniami
systemu pomocy spolecznej. Zalezno$¢ ta dekodowana jest z ogétu przepisow
i zasady pomocniczosci, jednakze w praktyce funkcjonowania struktur admi-
nistracji publicznej wydaje si¢ to niewystarczajace.

Wykaz skrotow

CUS - centrum ustug spolecznych

DPS - dom pomocy spotecznej

kro. - Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy
NSA - Naczelny Sad Administracyjny

OPS - osrodek pomocy spolecznej

PCPR - powiatowe centrum pomocy rodzinie

u.p.s. — Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej

WSA - wojewddzki sad administracyjny
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Abstract: The subject of this article is a review of the second edition of the monograph
by N. de Sadeleer entitled Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules,
devoted to the principles of environmental protection, in which the author explains the
place and role of the three principles of his choice - the ‘polluter pays’ principle, the pre-
vention principle and the precautionary principle — in environmental law at all levels (i.e.
international, the EU and national), taking into account the ongoing evolution of functions
and legal status of these principles in the transition between modern and postmodern legal
models, as well as the changing models of thinking about the environment. The aforemen-
tioned monograph has the value of a comprehensive and extremely interesting study of issues
of three principles crucial to environmental law, in theoretical and practical dimensions.
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Abstrakt: Przedmiotem niniejszego artykulu jest recenzja drugiego wydania monografii
N. de Sadeleer pt. Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules, poswigconej
zasadom ochrony $rodowiska, w ktorej Autor wyjasnia miejsce i role trzech wybranych przez
siebie pryncypiow - zasady ,zanieczyszczajacy placi’, zasady prewencji i zasady przezorno-



106 Tlona Przybojewska

§ci — w prawie ochrony srodowiska na wszystkich szczeblach (to jest na poziomie prawa
miedzynarodowego, unijnego i krajowego), biorac pod uwage zachodzaca ewolucje funkcji
i statusu prawnego tych zasad w przej$ciu miedzy nowoczesnym a ponowoczesnym modelu
prawa, z uwzglednieniem zmieniajacych si¢ modeli myslenia o $srodowisku. Wspomniana
monografia ma walor kompleksowego i arcyciekawego opracowania problematyki trzech
kluczowych dla prawa ochrony $rodowiska zasad na plaszczyznie teoretycznej i praktycznej.

Stowa kluczowe: zasady ochrony $rodowiska, prawo ochrony $rodowiska, zasada ,zanie-
czyszczajacy placi’, zasada prewencji, zasada ostroznosci

1. Introductory remarks - subject and scope
of the reviewed monograph

The subject of this article is a review of the second edition of the mono-
graph by N. de Sadeleer entitled Environmental Principles. From Political Slogans
to Legal Rules (Oxford 2020), in which the author explains the place and role
of three principles of his choice - the ‘polluter pays’ principle, the prevention
principle and the precautionary principle - in environmental law at all levels
(i.e. at the level of international, EU and national law), taking into account
the ongoing evolution of the function and legal status of these principles in
the transition between the modern and post-modern models of law, and also
the changing ways of thinking about the environment.

The work is structured in two main parts: the author devotes the first part
to examining the above principles and identifying the approach to environmental
risks expressed by each of them. Each chapter in this part is devoted to one of
the principles, and in each chapter the author considers in turn the sources of
the principle in question, conducts a systemic analysis, and comprehensively
(by referring to individual institutions that exemplify the application of the
principle in question, as well as individual elements of the principle) examines
the contexts of application, using specific examples of the international law, EU
law, national legal orders and case law arising from such norms. Moreover,
each chapter begins with introductory remarks and concludes with a summary
presenting partial conclusions - this is a common feature of all the chapters of
the book, which has an excellent effect on systematising the author’s reflections;
as there is a lot of interesting and important content, such a procedure is very
useful here. In the considerations devoted to each of the principles discussed,
the author combines theoretical and legal analyses with studies of specific cases
of application of a given principle — which undoubtedly constitutes added value
and widens the potential circle of persons interested in the issues of the study
to include legal practitioners as well. What is particularly striking here is the
depth of the research carried out; it is also worth noting and appreciating that
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throughout the monograph, the author does not just reflect on the individual
principles separately, but also identifies and analyses their interconnections and
the ways in which they affect each other. Furthermore, the author conducts his
reflections on the subject along the axis of his own conception of the gradual
passage of environmental law through different models of thinking about nature
(from healing through preventive to anticipatory - as will be developed later
in this review). This causes already the first part of the monograph (which,
after all, concerns the principles of environmental protection widely described
in the literature on the subject) to constitute in itself a valuable contribution
to the achievements of the science of law and not only, given the extensive
coverage of economic, philosophical or sozological threads accompanying the
formation of the principles of environmental protection.

In the second part of the study, in turn, N. de Sadeleer considers the legal
status and roles of the three previously discussed principles in the context of
meanders of the modern and post-modern model of law. In the first chapter of
this part (and the fourth chapter of the book), the author presents the charac-
teristics of both models, positing and defending the thesis that environmental
law has been particularly affected by hallmarks of postmodernity. The fifth
chapter is devoted to the changing function of the ‘polluter pays, prevention
and precautionary principles as directing principles (although this also seems
unfortunate, I have not been able to find a better expression for rendering of
the phrase principes directeurs than that of directing principles); the titles of
the subsections speak in turn of directing principles as elements that maintain
the connection to the modern model of law, limit the excesses of the post-
modern model of law, relate to the human right to environmental protection
and have an important function in resolving conflicts of interest in difficult
cases. A kind of buckle is provided by the sixth chapter, in which the author
confronts the issue of the legal status of environmental principles, referring to
the subtitle of the entire study. In the final, the seventh, chapter, the operation
of the previously discussed environmental principles is analysed in the context
of free trade issues. This chapter, however interesting, does not seem to fully fit
into the assumed structure of the argument; the chapter that binds the whole
work together in terms of content seems to be the sixth chapter.

With this slight reservation, the layout of the monograph is well thought
out, coherent and logical, allowing the reader to follow the gradually develop-
ing argumentation of the author. In accordance with the monograph’s subtitle
(from political slogans to legal principles), the author comprehensively de-
scribes the formation and evolution of the meaning of environmental protec-
tion principles, which were finally reflected in specific legal instruments and
regulations. In doing so, he draws on the legislative output of the international
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law, the European Union law, and even those of individual European Union
(Western European) and non-European Union (United States) states, as well
as on the rich jurisprudence of international tribunals, the Court of Justice of
the European Union, but also the courts of various countries. The multitude
of material used in the deliberations definitely deserves appreciation. Gather-
ing such a large amount of data required a considerable amount of time and
effort; more importantly, however, the way in which these materials were used
can also be admired. This is because the discussion coherently and logically
shows the evolution of the meaning and function of the three basic principles
of environmental protection chosen by the author (namely, the ‘polluter pays’
principle, the prevention principle and the precautionary principle), allowing
the reader to become familiar with the fluctuating contexts and ways in which
they are applied. An unavoidable side effect of such a comprehensive elabora-
tion of the collected material is the circumstance that following the author’s
train of thought requires some effort on the part of the reader; it is not easy to
read and concentration is indispensable for the journey through the successive
chapters and subchapters. However, this is, in my opinion, the necessary price
of such a reliable and exhaustive analysis.

2. The nature of environmental principles as conceived
by N. de Sadeleer

A very valuable element of N. de Sadeleer’s work is that he draws a picture
of a certain ambivalence regarding the interpretation of the environmental
principles under discussion; the author does not attempt to claim that all the
concepts accompanying their application are fully clear and that there are no
doubts that are difficult to resolve unequivocally. Rather, he shows the possible
paths that the legislature, the judicature and the doctrine can take in this regard.
The precise highlighting of these difficulties of interpretation with regard to the
principles in question is of great value, as it opens the door to a discussion of
the principles, both in the context of legislative activity and of jurisprudence
or doctrine — which may ultimately contribute to their further clarification.

The perceived general character of the principles analysed and a certain
lability in their interpretation as models of thinking in environmental law
evolve and move between the modern and post-modern models of law. This
does not, however, in the author’s opinion, prevent them from being granted
the character of legal principles (and not just policy principles). The afore-
mentioned features only impinge on the flexibility and applicability of these
principles, which the author sees as an advantage. N. de Sadeleer argues that
the principles in question can have legal effects, irrespective of their changing
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functions, the varying degree of protection provided by these principles and
the different form they may take in individual cases. At the same time, there
is a reversal of the traditional logic of the considerations carried out, as the
author points out the circumstance that the legal status of the principles is
influenced by the functions they perform. The author takes the position that
the juxtaposition of guiding principles and binding rules is an oversimplifica-
tion, as it often happens that rules expressed in a normative manner (including
principles) have an indefinite content, having a binding character, and at the
same time leaving a certain margin of freedom. Simultaneously, he posits that
environmental principles have indirect binding effects as well as act as indica-
tions for the interpretation of norms (de Sadeleer 2020: viii). But the nature of
a legal principle is not intended to be the subject of an exhaustive definition
in positive law; what is desirable is a flexible norm capable of adaptation to
the variety of cases in which it will be applied; any attempt to define a legal
principle by overly precise formulations would certainly lead to a limitation
of its scope of application, eliminating its usefulness. Moreover, while a legal
principle may remain vague, its scope will be progressively explained by ap-
plication in different contexts (de Sadeleer 2020: 304). This is also the case in
the context of all the environmental principles discussed by N. de Sadeleer,
which define the conditions for action but do not define the action itself (de
Sadeleer 2020: 524). This is, moreover, also the case on the ground of Polish
legislation introducing the principles of ‘polluter pays, prevention and precaution,
i.e. Articles 6 and 7 of the Act of 27 April 2001 - Environmental Protection
Law (hereinafter: EPL). In the most emphatic way, the author demonstrates
this ambiguity in the context of the precautionary principle, concluding that
it is not possible to create a single regulatory scheme for the implementation
of this principle, as the standard of precaution will change depending on dif-
ferent types of conditions - therefore, decision-making based on the precau-
tionary principle must be dynamic (specific decisions must be amendable as
new scientific data emerge) (de Sadeleer 2020: 359). Difficulties in practical
implementation, moreover, arise in the context of all three principles, which
may seem simple only at first sight. Besides, all three principles analysed are,
in the author’s opinion, progressive in nature.

However, some degree of definiteness of the principle in question for the
possibility of its legal effects seems to be necessary, according to N. de Sad-
eleer, as he argues that a legal principle can only be effective if everyone agrees
on its effects, even if in a vague manner (de Sadeleer 2020: 132). The author
points out that in order to assume the autonomous character and binding
force of environmental principles, they must fulfil two conditions, formal and
substantive: the first concerns the presence in the legal text, while the second
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involves the formulation of the principles in a sufficiently normative manner
(it goes to the determination of the essence of the obligation deriving from
the principle in question) (de Sadeleer 2020: 457-458). The author analyses
the fulfilment of these criteria at the level of international law, the EU law
and national legal orders. He then concludes that, where the ‘polluter-pays,
prevention and precautionary principles are expressed in legal acts, they take
the form of rules of indeterminate content; the high level of abstractness and
lack of uniform formulation of these principles do not, however, deprive them
of legal effect — although they are “somehow less binding” than more prescrip-
tive rules, also their degree of legal foreseeability is lower (de Sadeleer 2020:
493-494). In other words, these rules have a normative character, although this
differs on many levels from the normative character of more specific regula-
tions; also their legal force varies depending on the legal system in which they
are located (national legal orders, EU law, international law) (de Sadeleer 2020:
520), and their effects may be long-term rather than immediate (de Sadeleer
2020: 524). The author’s reflections on this topic are quite complex, just as the
idea of rules of indefinite content is not entirely clear.

N. de Sadeleer’s original and somewhat complex conception, which situates
the ‘polluter pays, prevention and precautionary principles in environmental
law as specific rules of indefinite content having a normative character, differs
from both the ways of perceiving legal principles in general presented in Pol-
ish legal thought and the approaches to these specific principles presented by
Polish environmental law doctrine.

Referring first to the perception of legal principles in general, it should be
pointed out at the outset that the concept of legal principle is characterised by
the complexity and significant degree of heterogeneity of the term (Korzeniowski
2010: 217). It is one of the most controversial legal concepts (Bukowski 2009:
44). In the classic Dworkinian conception of the distinction between rules and
principles (differing in particular in that the former may or may not be real-
ised, while the latter are directives of an optimising nature that may be - and
most often are — only partially realised), legal principles constituted binding
directives. H. Hart, complementing Dworkin’s conception, emphasised indeed
the numerous differences between principles and rules, writing that principles
are, relative to rules, capacious, general or somehow underdetermined in the
sense that often what could be considered as a multiplicity of different rules
can be presented as exemplifications or concretisations of a single principle
(Hart 1998: 347). Principles, in his view, are purposive; they refer to a purpose,
intention or value and thus contribute to the clarification of rules.

Polish legal thought agrees with these findings in principle. According
to J. Wréblewski, legal principles are norms of law, the significance of which
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is such that they may be regarded as crucial for the whole system of law or
a part of it; this role may be determined by the place in the system of sources
of law, the importance of the issues addressed by a given norm or the signifi-
cance for a given institution of law; they may result directly from the law in
force or they may be derived from the legal system by way of interpretation
(Morawski 2002: 219). In general assumptions converging with such a view
is the concept of S. Wronkowska, M. Zielinski and Z. Ziembinski. It defines
principles as legal norms which have a superior position in relation to other
norms and which play special roles in the system of norms (Wronkowska
2005: 109-110). Differences appear at the level of the classification of types of
principles; in the latter conception, legal principles are divided into principles
in the descriptive sense (being ways of shaping a legal institution concerning
a given field of law) and principles in the directive sense (constituting direc-
tives of conduct) (Wronkowska, Zielinski, Ziembinski 1974: 23-79). The role
of legal principles was presented, among others, by P. Korzeniowski. According
to this author, a legal principle improves the mechanisms of the processes:
law creation, law application and law interpretation (Korzeniowski 2010: 208).
Such general definitions of principles seem to fit the triad of environmental
principles analysed by N. de Sadeleer.

Turning to the perception of environmental principles at this point, one
can firstly share the reflection of M.M. Kenig-Witkowska, who notes, in the
doctrine of environmental law, the definition of principles is rather not dis-
cussed, contenting itself with referring to general principles of law and leaving
their conceptualisation to legal theory (Kenig-Witkowska 2011: 73). Instead,
it is said that in the principles of environmental law we find points of view
of reality, guiding ideas and inviolable regularities, for which the model is the
nature surrounding man, i.e. the environment (Korzeniowski 2010: 212). At
the same time, it is difficult to unequivocally establish a catalogue of environ-
mental principles.

More importantly, however, there is also no consensus in the doctrine of
environmental law on the status of individual principles. In the context of such
basic principals, the existence of which is agreed upon by all representatives of
the doctrine (such as the principle of sustainable development and all principles
from the triad discussed by N. de Sadeleer), both positions denying their legal
character and views granting them the status of legal norms with all the con-
sequences thereof resound. It is, however, difficult to assess the proportion of
beliefs in this respect at present, as many of the views on the non-legal character
of the principles quoted below were expressed several or more years ago and
their authors may have changed their views in the meantime in view of the
dynamic development of environmental law (and the accompanying principles,
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increasingly present in legal acts and judicial decisions). As guidelines for en-
vironmental policy, these principles were seen by M. Goérski and M. Michalak
(Gorski, Michalak 2014: 45); as practical recommendations indicating optimal
solutions to selected environmental problems, they were understood by R. Pac-
zuski (Paczuski 1999: 48); as indications helpful in legislative activity and in
the process of interpretation and application of environmental law norms, they
were seen by A. Wasikowska (Wasikowska 2010: 25). A related position was
also taken by M.M. Kenig-Witkowska, who wrote that the principles listed in
Article 191(2) of the Treaty on the Functioning of the European Union (here-
inafter: TFEU) form general guidelines for the EU environmental policy, but
do not have the character of legally binding rules. They are used as guidelines
for legal instruments of the Union adopted in the field of the environment,
but as such they do not contain an obligation to take specific decisions. At
the same time, however, she pointed out that although these principles are
only general indications for the Union’s environmental policy, one should not
forget that they also indirectly have the value of legally binding rules. Indeed,
they establish an obligation on the part of the Union to promote, plan and
implement environmental policy on the basis of these principles. And therefore
compliance with these principles can play an important role in deciding in
specific cases that the objectives contained in Article 191 TFEU could not be
achieved more easily by the Member States and should therefore be pursued
by the Union in accordance with the principle of subsidiarity. The principles
contained in Article 191 TFEU may also be invoked to justify the choice of
the legal basis of Article 192 TFEU for a legislative act to be adopted, as well
as to reinforce the integration principle expressed in Article 11 TFEU and in
situations of interpreting derived from EU law (Kenig-Witkowska 2011: 74-75).
Thus, this is an indirect view, on the one hand - explicitly stating the absence
of the status of legally binding rules, but on the other hand - also indirectly
granting them the value of legally binding rules. This indirect position seems
to be somewhat similar to N. de Sadeleer’s conception, which also de facto
creates a certain bridge between two opposing views in this respect.

Z. Bukowski, in particular, leans towards the legally binding character of at
least the principle of sustainable development. Applying the criteria developed
in the doctrine, that is a special place in the hierarchical structure of the legal
system, superiority in relation to other norms and other assessments of a socio-
political nature, he recognises that the principle of sustainable development is
among the legal principles of the legally binding character (Bukowski 2009: 45),
both under Polish law and the legal order of the European Union (Bukowski
2009: 340). The position granting the principles of environmental protection
a legal character is also expressed by P. Korzeniowski in a comprehensive
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monograph on the principles of environmental protection. As this author points
out, the principles of environmental law are an institution of environmental
law that has largely determined its most important functions and objectives
(Korzeniowski 2010: 506). According to him, they perform various important
functions: A legal principle grounded in binding norms is realised in the pro-
cess of applying the law. The interpretation of a principle so designated is also
supported by judicial decisions, which broaden the possibilities for its realisa-
tion. Principles of law contribute to unifying the application of environmental
law. They put the environmental law system in a general order (Korzeniowski
2010: 269). In addition to well-established legal principles of environmental
protection, P. Korzeniowski also distinguishes principles-postulates, which may
be at an initial stage of transformation into legally binding norms.

The mere fact that the principles of environmental protection discussed
by N. de Sadeleer are of general nature, also in the prevailing opinion of the
Polish doctrine, should not stand in the way of recognising that they have the
character of legal principles. This is because we usually have to deal with a high
degree of generality and imprecise content of principles, which is clarified in
the activity of jurisprudence and doctrine (Maliszewska-Nienartowicz 2007: 29).
As P. Korzeniowski writes: “The progress of the science of law manifests itself
in the discovery of new meanings of general principles, with the indication of
their deep and subtle differences in the interpretation of law. In the norms of
law, in spite of apparent differences in their content, we can ultimately see the
same basic principles applicable to the entire system of law. It is the privilege
of the science of law to attempt to combine rules from a given field, precisely
into general principles” (Korzeniowski 2010: 213). It seems, however, that the
authors who deny the legal character of environmental principles have in mind
not so much their necessarily general character as the insufficient degree of
tangible effects of these principles in practice (although this is rarely justified
explicitly).

In the context of Polish law, the fact that the ‘polluter pays, prevention
and precautionary principles have been granted the status of legal principles
is undoubtedly supported by the fact of their direct inclusion in the Polish
Environmental Protection Law. (Articles 6-7 of this Act), which means that the
formal criterion is fulfilled. Moreover, in contrast to the EU legislator (which
contented itself with a mention of the principles in question in Article 191(2)
TFEU), and next to the very different models of development or the lack of
development of these principles in international law, the Polish legislator ex-
plained in the normative text what these principles consist in. Of course, the
definitions in question are far from precise, but, in fairness, one would have to
conclude that it would be very difficult, if not impossible at all, to convey the
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wealth of content of these principles in the form of short statutory provisions.
The substantive criterion, i.e. the formulation of the principles in a sufficiently
normative manner (identifying the essence of the obligation arising from the
principle in question), also appears to be met. It may be that the very provi-
sions constituting these principles result in obligations that are not sufficiently
concrete, but they are developed on the ground of particular institutions of
environmental law, which are exemplifications of the given principles. Also in
the jurisprudence of Polish administrative courts, the principles of ‘polluter
pays, prevention and precaution are not infrequently invoked.

It is worth noting that these principles are strongly goal-oriented (Ebbesson
2009: passim). The most significant result of their instrumental nature is that
they are undoubtedly not a dead letter — and everyone agrees on this. They
are inherently dynamic in nature, as their application in specific cases depends
not only on the circumstances of the facts, but also on factors such as the state
of available scientific knowledge. The basing of environmental protection on
available scientific and technical data in fact presupposes a model of continu-
ous self-improvement (the so-called Deming loop (Prandecki 2008: 55)), i.e.
a management concept based on a pattern of continuous improvement). By
force of fact, such continuous self-improvement enforces a certain flexibility
and dynamic nature of environmental principles. They are constant in the sense
that we continuously apply these principles — but changeable in the sense that
as the contexts of their application change, the interpretation and application
of these principles must also undergo some transformation. Furthermore, the
dynamic nature of these principles is also an aftermath of the strong colour-
ing of environmental law with axiological considerations. In this field, there is
a greater focus on values (which, by the way, are of a specific nature) than in
other fields of law. It is emphasised that the extent to which people understand
and feel this today, as well as the perceived scale of the visible impact of pol-
lution on the global and local environment, bring environmental law closer to
fundamental ethical values than many other regulations. If we accept the notion
that law derives from the regulation of issues of a typically existential nature and
that, since the dawn of civilisation, life experience has been not only a source
but also an imperative, then the contemporary needs for regulation and the
environmental states that stimulate these needs are saturated with axiological
motivations regardless of the expressiveness of the way they are expressed in
law (Bo¢ 2015: 20). The role of the legislator’s axiological motivations in the
field of environmental protection is also different, as they not only lie at the
heart of regulation, but, in addition to sozological knowledge, provide the
stimuli for the continuous development of environmental law.
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This flexible and dynamic nature of environmental principles is highlighted
even more strongly against the backdrop of the specifics of European Union
law. As emphasised in the doctrine, “in the case of EU law [...] the system
of sources of law is quite specific - complex, not similar to the systems of
sources of law of the Member States. The significant role of jurisprudence and
the inclusion of principles of law, preambles or inferential reasoning in the re-
construction does not abolish the rule of priority of the use of linguistic rules,
but also introduces axiological, expedient or functional arguments into this first
stage of interpretation” (Kalisz, Leszczynski, Lizewski 2011: 196-197). This is
a feature alien to Polish administrative law - in the Polish legal system and
in the continental model in general, it is the linguistic directives of interpreta-
tion that are given fundamental importance. As pointed out in the doctrine:
“The fundamental role of the rules in question means that they are applied in
the first place and modelled as having the strongest influence on the outcome
of interpretation. In the culture of statute law, it is usually the linguistic and
systemic rules that play such a role, as interpretation here is carried out on
the basis of legal rules. Only certain special constructions (extra-systemic refer-
ences, programmatic norms, principles of law) and special situations (gaps in
the law, normative contradictions) cause modifications of the general model
here. The contextual role, on the other hand, means the direct reference of
the results of the use of the basic rules to the axiological or purposive and
functional (to some extent also systemic) context, placing itself in the second
order of application in the interpretation process. On the other hand, the
verification role, usually appearing in the third iteration of the interpretation
process, occurs in the situation where it is found necessary to supplement the
results of the use of the earlier rules or, in a stronger version, to correct this
result” (Kalisz, Leszczynski, Lizewski 2011: 28). Thus, extra-linguistic interpre-
tative directives are important, playing a contextual and verification role, but
they do not undermine the primacy of linguistic interpretation, which - apart
from exceptional cases — plays a dominant and decisive role. This element also
seems to contribute to a more restrained approach of the Polish doctrine to the
recognition of the legal character of environmental protection principles such
as the ‘polluter pays’ principle, the prevention principle or the precautionary
principle. This is because the lack of clear and precise formulations of these
principles in legal texts makes it impossible to draw significant consequences
from them using only linguistic interpretation.

In my opinion, the current stage of development of environmental law,
taking into account the specificity of this field, as well as the current specificity
of the legal system in general (I find N. de Sadeleer’s arguments concerning
the post-modern model of law convincing here), justifies the assumption that
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the aforementioned principles do not constitute mere policy guidelines, but are
binding legal norms, the violation of which could entail, for example, the annul-
ment of secondary legislation by the Court of Justice of the European Union.

Notwithstanding the controversy over the legal status of the triad of en-
vironmental principles in question, which is unlikely to be resolved any time
soon, it is worth asking whether the question of denying or granting such
a status to these principles is really as fundamental as it might seem. Writing
about the high level of protection, A. Sikora notes that the classification of this
element as either an objective or a principle is not decisive in terms of its legal
consequences, and that the distinction between objectives and principles in EU
environmental policy has always been and remains unclear (Sikora 2020: 81).
However, this does not change the fact that the principles of environmental
protection in both the international, EU and Polish legal orders are of significant
importance - and if only for this reason, even without sharing the author’s
position on the nature of environmental protection principles, the reviewed
monograph is worth reading.

3. Selection of analysed principles

By selecting three of the four principles mentioned by Article 191(2) TFEU,
and omitting the fourth principle (the principle of rectifying damage first at
source), as well as other principles recurring in environmental law (such as
the principle of sustainable development), N. de Sadeleer points to the working
hypothesis that, of the many environmental principles (which may be applied in
very different ways), it is the ‘polluter pays’ principle, the principle of prevention
and the precautionary principle that can be singled out as forming a matrix
of important principles that interrelate and, in a sense, form the foundation of
environmental law (de Sadeleer 2020: 9). In justifying this, the author points
to three basic arguments: firstly, these three principles, unlike many others, are
directly or indirectly recognised in international law, in EU law and in the legal
orders of many countries, essentially as overarching principles of environmental
laws; secondly, they are cumulatively mentioned in many international trea-
ties and environmental instruments as binding or providing leadership for the
choice of measures to mitigate environmental risks; and finally, they are linked
to complementary models of thought (de Sadeleer 2020: 10-11).

In discussing the individual principles, the author evaluates them in the
context of three such chronologically arranged models of thinking about nature:

- the curative model, to which the ‘polluter-pays’ principle corresponds;
this model focused on responsibility for environmental damage, based on the
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assumption that nature is unable to cope with this damage on its own and
must be helped to do so (de Sadeleer 2020: 25-26);

- the preventive model, to which the principle of prevention (precaution-
ary action) corresponds; this model, which complemented the recovery model,
relied on science and scientific findings to determine a level of damage that
would not interfere with the ability of ecosystems and species to recover (de
Sadeleer 2020: 26-27);

- the anticipatory model, which is based on the application of the precau-
tionary principle (foresight); in the anticipatory model, scientific uncertainty
became central to the decision-making process (de Sadeleer 2020: 27-29).

The discussion devoted to the precautionary principle is the longest, as this
principle seems to involve the greatest uncertainties about its understanding and
application. Indeed, the scientific controversy covers essentially all the essential
elements of the precautionary principle, namely: 1) the degree of scientific cer-
tainty triggering the application of the precautionary principle - starting with
the absence of absolute scientific certainty, i.e. the state in which an adequate
causal link between the activity and the negative environmental effects is al-
most certain, through the reasonable nature of suspicions about the existence
of such a link, to conjecture as to the possible effects; 2) the significance of
the negative effects justifying the activation of the precautionary principle -
from the reservation of the serious nature of the damage to the absence of
such a reservation; 3) the nature of the actions triggered by the precautionary
principle - from effective preventive measures to an order to abandon the
investment undertaken altogether. In a different way, the divergent versions of
the precautionary principle found in legal acts are formulated by S.A. Atapattu.
According to the said modifications, going further and further in their rigour,
respectively: 1) Uncertainty does not justify non-action; 2) Uncertainty justifies
action; 3) Uncertainty justifies reversal of the burden and standard of proof
(Atapattu 2006: passim).

At the same time, the author makes it clear that the development of this
principle signals a paradigm shift in environmental law, which is no longer
based on scientific certainty, but on uncertainty (de Sadeleer 2020: 135). This
idea itself is not new; the well-known function of the precautionary principle
is to respond to a state of scientific uncertainty about the environmental con-
sequences of certain actions. Here, however, the author identifies a new type
of environmental risk (post-industrial risk) (de Sadeleer 2020: 273-280), the
characteristics of which make it impossible to achieve a state of knowledge in
which science will provide answers to all relevant questions. It is worth noting
the very interesting consideration of the types of uncertainty accompanying
post-industrial risks. This corresponds to the observation made by P. Montague,
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who aptly notes that we should get used to the fact that science, in the vast
majority of cases, will never provide ‘enough’ information for a fully ration-
ally motivated decision to take preventive action (Montague 2003: 466-467).
However, on the other hand, as M. Michalak writes: “The main problem with
this principle is therefore to find a balance between its implementation and
respect for other principles, above all freedom of economic activity [...] so
that prudence does not become a justification for restrictive measures based
on irrational suspicions or an instrument to camouflage purely political, not
necessarily fair, decisions” (Michalak 2009: 145) - and therefore the interpreta-
tion and application of the precautionary principle cannot be shifted too much
towards the other pole either. Choosing the golden mean (which, however, as
N. de Sadeleer notes, is very difficult to find) is of fundamental importance.
According to A. Gossement, the principle of proportionality flows from the
very essence of the precautionary principle (Frackowiak-Adamska 2009: 258;
Atapattu 2006: 208). Therefore, the most balanced interpretation proposal seems
to be the one that indicates the necessity of taking action to counteract the
negative consequences of an activity if there is no sufficient scientific certainty
of the occurrence of such consequences, but there are nevertheless indications
to assume the possibility of their occurrence. In this context, the principle is
affected not when certain consequences occur which, even with special diligence,
cannot be foreseen, but when the subject has not exercised foresight to foresee
the negative consequences (Wierzbowski, Rakoczy 2010: 94).

Of course, just as we are not dealing with the displacement of any of the
aforementioned triad of principles by another principle from this triad, neither
are we actually dealing with the existence of one of the three models of thinking
in a pure state. They interpenetrate each other, and the manifestation of the
features of a new model does not eliminate the previous one. Thus, the way
in which individual principles are applied and interpreted evolves as we move
between the different models of thinking about nature. As the author points out,
the roles played by the ‘polluter-pays, prevention and precautionary principles
change in the context of a gradual transition from a recovery model through
a prevention model to an anticipatory model, a transition that occurs as new
uncertain environmental risks (uncertain risk) emerge (de Sadeleer 2020: 367).

In the author’s view, the ‘polluter-pays, prevention and precautionary prin-
ciples interact. Namely, the precautionary principle requires the presence of the
prevention principle, which implies the support of the ‘polluter-pays’ principle.
A prevention policy for which funding would not be provided by the imple-
mentation of the ‘polluter-pays’ principle would fail. With some adjustments,
prevention techniques such as emission standards and impact assessments can
also achieve anticipatory goals. As N. de Sadeleer argues, also the ‘polluter-pays’
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principle is able to take on both a preventive dimension (for example, through
a substantial tax) and an anticipatory dimension (for example, through a deter-
rent tax that would apply to an activity even if its harmful character remained
controversial). Thus, even if in some cases these principles lead to mutually
contradictory solutions, they actually remain in a relationship of interdepend-
ence (de Sadeleer 2020: 363).

The author convincingly describes the evolutionary changes involved in the
transformation of the indicated models of thinking about nature. However, in
my opinion, some of N. de Sadeleer’s reflections on the preventive nature of
the ‘polluter pays’ principle may be questionable. First of all, the practice of
application of this principle does not seem to provide sufficient examples to
demonstrate this thesis. Yes, it can be pointed out, using the example of the
Polish legal system, that on the grounds of the Act on Environmental Protection,
the ‘polluter pays’ principle is also defined in Article 7 in a preventive manner:
1) Whoever causes environmental pollution shall bear the costs of removing
the effects of this pollution. 2) whoever is likely to cause environmental pollu-
tion shall bear the costs of preventing that pollution. Thus, on the declarative
level, at the level of general formulation, the ‘polluter pays’ principle is indeed
positioned both on the level of prevention (merging on this point with the
principles of prevention and precaution) and remedying the damage caused (the
alternative term ‘principle of material liability of the polluter’ seems to focus
on this aspect). However, in my opinion, it is impossible, at the present stage
of application of the ‘polluter pays’ principle in international, EU and domestic
(Polish) law, to conclude that this principle is part of the anticipatory model of
thinking about nature (as seen by N. de Sadeleer). The economic instruments
at the disposal of environmental law, perceived as a manifestation of the im-
plementation of the ‘polluter pays’ principle, usually do not introduce burdens
large enough to deter economic entities from undertaking activities that may
harm the environment, and do not constitute a true internalisation of external
costs, i.e. making all environmental protection costs included in the production
costs of the polluting enterprise. In the practice of environmental taxes and
charges, the rates applied are not based on calculations of the extent of the
damage generated to the environment. They are usually determined arbitrarily
and do not in any way lead to the internalisation of the environmental costs
associated with a given emission. To a greater extent, environmental liability
regimes may have such a deterrent dimension, but this depends on their appro-
priate design. In principle, it is difficult to speak even of a full implementation
of the ‘polluter pays’ principle in the preventive dimension. It is possible (and
even highly probable) that initiatives such as the European Green Deal and
other reforms of the EU climate policy, aiming in particular at strengthening
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the price signal within the EU greenhouse gas emission allowance trading
scheme, will constitute a certain breakthrough here (at least on the grounds of
the EU environmental law), however, at the moment of publishing the reviewed
monograph, it is difficult to find it yet.

Apart from the triad of environmental protection principles discussed by
the author, should he analyse any other principles in the context of the adopted
structure of considerations? Of the four principles listed in Article 191(2)
TFEU as those on which EU environmental policy is to be based, N. de Sad-
eleer does not analyse the principle of remedying damage first at source (also
known as the proximity principle). This is the least considered principle of
the EU environmental policy in the literature (which does not mean the least
important). Remedying the damage at source seems to have two dimensions,
the second of which is not usually considered in the literature: firstly, it goes
to remedying the damage as early as possible, thus preferentially at the ini-
tial stage of the production process rather than after it has been completed
(Lisowska 2005: 187); and secondly, before the pollution (which undoubtedly
constitutes environmental damage) has even had time to spread. This canon
favours the setting of emission standards (Lisowska 2005: 187) rather than
environmental quality standards (Kenig-Witkowska 2011: 96). It also supports
the use of ‘clean’ energy generation techniques and low-carbon sources, which
involves directing the principle towards removing the cause (source) of pol-
lution, rather than just the effect in the form of harmful emissions. There is
also significant controversy surrounding the proximity principle, affecting the
way it is applied. As M.M. Kenig-Witkowska points out: “Neither the doctrine
of environmental law nor the acts of secondary legislation explain what the
term ‘remediation’ means in the light of the principle formulated in this way.
By analogy with other principles of Community environmental policy, it can
be considered that also in the case of remedying damage primarily at source,
the Community institutions have a great deal of discretion as to the measures
to be taken. Since environmental damage often cannot really be completely
remedied, the legislator has to decide how the damage caused can be mini-
mised, how the environment can be restored and how further damage can be
prevented” (Kenig-Witkowska 2011: 96). The omission of this principle in the
context of the two axes of consideration adopted by N. de Sadeleer and running
around the aforementioned models of thinking about nature and the transition
between the modern and post-modern models of law seems justified, as in
practice this principle does not play a significant role, nor is it as prevalent in
acts of international, EU and individual state law as the other three principles
mentioned in Article 191(2) TFEU.



Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules... 121

Obviously, in addition to the principles mentioned in this provision, there
is a whole range of principals which are given the status of environmental
principles. Various authors have identified various such principles. Perhaps
the most widespread of them is the principle of sustainable development. The
concept of sustainable development has appeared in many international agree-
ments and other legal acts; it is also the focus of doctrine. The Polish legislator
has also recycled the principle of sustainable development and has done so
in the most important legal act, the Basic Law. Article 5 of the Constitution
states, inter alia, that the Republic of Poland shall ensure the protection of the
environment, guided by the principle of sustainable development. The develop-
ment of the constitutional norm is provided for in Article 3(50) EPL, which
defines sustainable development as social and economic development in which
political, economic and social activities are integrated with maintaining natural
balance and permanence of basic natural processes in order to guarantee the
possibility of satisfying basic needs of particular communities or citizens both
for the contemporary generation and for future generations.

The principle of sustainable development is a special, because all-embracing,
principle of environmental protection. P. Sands distinguishes four elements of
sustainable development: 1) the principle of intergenerational equity (empha-
sising the need to preserve environmental resources for the benefit of future
generations, 2) the principle of sustainable use (the degree of use of said re-
sources is to be rational and appropriate), 3) the principle of intra-generational
equity or equitable use of resources (the exploitation of resources by a country
must take into account the needs of other countries), and 4) the principle of
integration (emphasising the need to ensure that environmental considerations
are integrated into development plans, programmes and projects and that
development needs are taken into account in achieving environmental goals)
(Sands 2003: 253). An analogous view is expressed by Z. Bukowski, who singles
out as elements of sustainable development the integration of environmental
protection with economic and social development, intra- and intergenerational
equity and the inseparability of development processes and environmental pro-
tection (Bukowski 2004: 131). In contrast, a number of authors advocate the
view that the principle of sustainable development in itself does not need to be
defined, as it is a meta-principle, operating on the basis of other legal norms
and principles, whose legal force derives from its influence on the interpreta-
tion of these norms and principles (Merkouris 2012: 42; Rakoczy 2013: 52).
As K. Collins points out, perhaps sustainability should be seen as a journey,
rather than a limited goal (Collins 2006: 104). It seems that the author’s failure
to include this principle in his reflections is due to the lack of clear links to
the principles of ‘polluter pays, prevention and precaution; it is also far more
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capacious than the triad of principles discussed by N. de Sadeleer. Besides, it
would be difficult to illustrate the modifications in its perception on the basis
of the double axis of deliberation applied by the author, formed by the three
models of thinking about nature and the two models of law. Its omission is
therefore, in the light of the concept adopted by the author, justified.

In the context of the adopted axes of considerations, the author’s omission of
a number of principles of the formal or procedural nature, such as the principle
of external integration, the principle of social participation or the principle of
cooperation, is also justified in my opinion. This is because the interpretation
of these principles does not seem to bear any relation either to the particular
models of thinking about nature identified by the author, or to the changes ac-
companying the transition from the modern to the post-modern model of law.

4. Evolution of the role of principles in the modern
and post-modern models of law

The second thesis of the study — which, as the author points out, the pas-
sage of time since the publication of the first edition of the monograph has
further strengthened, as trends characteristic of the postmodern model of law,
such as the fragmentation of the legal system, deregulation and the expansion
of soft law, have resonated more strongly - is the claim that environmental
principles have reflected the transition between modern law and postmodern
law (de Sadeleer 2020: viii) - in their functions, but also in their legal status.

The second part of the thesis, describing the fluctuations in the role and
significance of environmental principles in the context of the change of the legal
model from modern to postmodern, is the fruit of N. de Sadeleer’s original,
authorial reflections. The remarks with regard to the characteristics of the two
different, though constantly interpenetrating models: modern and post-modern,
are based on the scientific research of other authors conducted in France, Swit-
zerland and Belgium; while the innovative element is the attempt to define the
legal status and role of environmental principles in the context of the transition
between the modern and post-modern models of law.

Modern law is, as the author indicates, a law based on rational, autono-
mous and inscribed in a strictly defined hierarchy of specific legal norms
(rules), in which principles perform complementary functions (guaranteeing
the coherence of the system, rationalising it, filling in legal gaps). The shape
of the adopted norms is determined by the findings of science. Postmodern
law, on the other hand, is a model in which knowledge and science are no
longer the basic foundation of legal norms and the trigger for action (there is
an increasing recognition of situations in which science is unable to provide
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binding answers; instead, there is a state of scientific uncertainty with no
chance of overcoming it quickly). Lawmaking is dispersed among different
actors (states no longer play the role of sole creators of laws). The sources of
law form an open array of very different forms, in which various types of soft
law acts and forms of regulation emphasising voluntariness and cooperation
are gaining importance. Law often changes and grows in an attempt to keep
up with changing circumstances (de Sadeleer 2020: 383-388). At this point, it
is worth noting that, despite such a dynamic development of environmental
law, the way in which environmental law standards are implemented and their
effects are often questioned as inadequate in relation to their intended objec-
tives (Gunningham 2011: 200-201; Kotzé 2012: 201), as this development does
not translate into effectively combating worsening environmental threats. In
the context of such characteristics of the post-modern model of law, resulting,
generally speaking, in a profusion of competing values, interests and sources
of law, environmental principles have a directing function (principes directeurs,
directing principles). The designation of these principles as directing principles
derives from the fact that they are goal-oriented principles that signify the
path that public policy should take, define the context in which the legislator
should act, and indicate the paths to follow. The author seems to deduce that
directing principles are a specific product of environmental law influenced
by the tendencies of the postmodern model of law (de Sadeleer 2020: 410).
These principles have the role of resolving conflicts, determining priorities and
ordering the structure of the legal system. Paradoxically, this role of principles
means that a gateway is opened for the return of rationality, characteristic
of the modern model of law (de Sadeleer 2020: 388-391). Indeed, directing
principles have functions that are characteristic of both the modern model
of law (ensuring consistency) and the postmodern model of law (stimulating
public policy, balancing interests) (de Sadeleer 2020: 519). In any case, as the
author points out, the characteristics of the modern and postmodern models
of law are intertwined, and the aforementioned transition to the postmodern
model signifies the smooth emergence of features of the latter model and their
infiltration into the status quo rather than a firm closure of the separation of
the modern model. The boundaries here are blurred and fuzzy. It is difficult
not to agree with the author’s diagnosis of the transition to the post-modern
model, as it is impossible not to notice the parameters he identifies as indica-
tive of this change — causing the once clear normative systems to now give the
impression of legally sanctioned chaos.

The influence of the characteristics of the post-modern model forces
a change in the hitherto existing function of environmental principles. As di-
recting principles, the ‘polluter pays, prevention and precautionary principles
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are, in the author’s opinion, rules of indeterminate content, producing legal
effects that undermine the dichotomy of R. Dworkin’s division into principles
and rules (de Sadeleer 2020: 453-456). According to N. de Sadeleer, such an
unusual status of rules is typical of the postmodern model of law, in which
norms are general in nature, allowing them to be applied in many different
contexts (de Sadeleer 2020: 369). Their dominant feature is thus their flexibil-
ity, which allows them to be applied on a case-by-case basis, in the context of
lawmaking and application. Environmental law has, in the author’s opinion,
been particularly affected by the hallmarks of post-modernity. This is par-
ticularly marked by the opening up to non-legal disciplines (science, ethics,
technology), the lack of a systematic and comprehensive legal order or, finally,
the uncertain nature of environmental law norms (de Sadeleer 2020: 392-398).
In this context, the evolution of the meaning and function of environmental
principles is also apparent. In Chapter six of the monograph under discussion,
the author analyses this transformation in detail, examining each aspect of it in
turn, in a systematic and orderly manner. Thus, in the first place, the various
functions of the triad of environmental principles in question are indicated as
maintaining the link with the modern model of law, by improving (concretis-
ing) the objectives and guaranteeing the coherence of environmental law. The
next important aspect, for the author, is the containment of the antics of the
post-modern model of law. In this aspect, directing principles act as connectors
within multi-level, disjointed and rapidly changing legal systems. Moreover, they
guide legislators in environmental policy (which is particularly marked at the
level of the European Union, where the principles of ‘polluter pays, prevention
and precaution are explicitly identified in Article 191(2) TFEU as the principles
on which the EU environmental policy is to be based) and limit the margin of
discretion of public administration. In addition, in the author’s view, they form
a link with the right to environmental protection (in my view, this is the least
convincing part of the consideration). Finally, environmental principles play an
important role in resolving difficult cases and weighing conflicting interests.

Looking at this part as a whole, in my opinion, the author has met the
difficult task of demonstrating and explaining the changes affecting the triad
of environmental principles he discusses in the context of transition of envi-
ronmental law from a modern to a post-modern model.

5. Conclusion

What particularly draws attention in the monograph by N. de Sadeleer
on the principles of environmental protection is the two-dimensional model
of conducting deliberations; in the first part, the author performs an analysis
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of the principles of ‘polluter pays, prevention and precaution (both at the
theoretical-legal level and in relation to the practical applications of these
principals) in the context of transition between the remedial, preventive and
anticipatory model, without escaping from the problem of the interrelation-
ship between the said principles. In the second part, on the other hand, the
author considers the status and functions of the principles in question at the
interface between the modern and post-modern models of law. The reviewed
monograph is, from the conceptual point of view, a valuable contribution to
the legal thought devoted to the issue of environmental principles. The multi-
tude of interesting observations in this extensive work makes it impossible to
cite them in this review; however, there is no doubt that it is worth reading,
especially because the content expressed therein constitutes a kind of invitation
to travel and may be a contribution to further interesting research touching
upon the meaning of the principles in question. Even if one does not share all
of the author’s views, one cannot deny the value of the presented monograph
as a comprehensive and extremely interesting study of the issues of the three
principles that are key to environmental law.
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