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Abstract: To counteract the spread of the COVID-19 epidemic, tools interfering with hu-
man freedoms and rights were largely used, some restrictions being introduced in a manner
inconsistent with the Constitution. It is therefore necessary to examine whether, under the
conditions of a regular functioning of the state, the requirements imposed on the authorities
by the Constitution in the field of combating epidemic diseases, in particular in the aspect
of using restrictions on freedoms and rights for this purpose, were met in the process of
counteracting the COVID-19 epidemic. A mainly formal-dogmatic research method was
used, thanks to which it was established that the main, although not the only, directive for
the action of public authorities resulting from Article 68 of the Constitution, is the need to
provide a legal framework for an efficient functioning of the health care system, which is
not harmed when anti-epidemic activities dominate its structure. Therefore, the legislator
should fulfill their duty, first of all, by preparing a system for efficient operation during an
epidemic, instead of manually controlling anti-epidemic activities in a crisis situation.
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tection

Abstrakt: Do przeciwdzialania rozprzestrzenianiu si¢ epidemii COVID-19 wykorzystano
w znacznej mierze narzedzia ingerujace w wolnosci i prawa czlowieka, jednak ograniczenia
wprowadzano w sposdb niezgodny z Konstytucja. Nalezy zatem zbadaé czy w warunkach
normalnego funkcjonowania panstwa wymogi, jakie przed wladzami stawia Konstytucja
w zakresie zwalczania choréb epidemicznych, w szczegolnosci w aspekcie wykorzystania
w tym celu ograniczen wolnosci i praw, zostaly spelnione w procesie przeciwdzialania epide-
mii COVID-19. Zastosowano gltéwnie formalno-dogmatyczng metode badawcza, dzigki kto-
rej ustalono, ze gléwna, cho¢ nie jedyna, dyrektywa dzialania wladz publicznych wynikajaca
z art. 68 Konstytucji jest konieczno$¢ zapewnienia ram prawnych sprawnego funkcjonowania
systemu opieki zdrowotnej, ktéry nie doznaje uszczerbku, gdy dziatania przeciwepidemiczne
dominuja w jego strukturze. W zwigzku z tym ustawodawca winien wypelni¢ swoj obowigzek
przede wszystkim przygotowujac system do sprawnego dziatania w czasie epidemii zamiast
manualnie sterowa¢ dzialaniami przeciwepidemicznymi w sytuacji kryzysowe;.

Stowa kluczowe: Konstytucja, choroby epidemiczne, COVID-19, prawa czlowieka, zdrowie
publiczne

1. Wprowadzenie

Wartos$¢ w postaci zdrowia publicznego oraz konstytucyjny obowiazek zwal-
czania choréb epidemicznych wymagaly od wiadz publicznych w okresie epide-
mii COVID-19 podjecia niezbednych dziatan, zmierzajacych do minimalizacji
negatywnych skutkow rozprzestrzeniania si¢ choroby. Kryzysowa sytuacja wy-
muszala sprawne podejmowanie decyzji oraz dynamiczne tempo wprowadzania
zmian w prawie. Jednak takie okolicznosci nie uzasadniaja tworzenia prawa
naruszajacego konstytucyjnie gwarantowanych wolnosci i praw czlowieka, ani
nie usprawiedliwiajg braku nowelizacji wadliwych przepiséw najszybciej jak
to mozliwe. Tego rodzaju zaniedbania przyczynily si¢ do podwazenia zaufania
jednostek do instytucji panstwa i tworzonego prawa, rodzac jednoczesnie sze-
reg trwalych, negatywnych konsekwencji — takze w obszarze bezposredniego
przeciwdzialania COVID-19 i ochrony zdrowia publicznego.

W zwigzku z tym, ze nadejscie w przysztosci kolejnych mniej albo bar-
dziej groznych pandemii jest pewne, nalezy zbada¢ zaréwno obowiazki pan-
stwa w kontekscie zwalczania choréb epidemicznych, jak réwniez konstytu-
cyjne warunki ograniczania korzystania z wolnoéci i praw czlowieka. Celem
niniejszego opracowania jest zaprezentowanie konstytucyjnych uwarunkowan
realizacji obowigzku zwalczania chordéb epidemicznych, a takze kryteriow oce-
ny konstytucyjnosci regulacji prawnych wprowadzanych w zwiagzku z realizacja
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rzeczonego obowiazku. Ze wzgledu na nieobszerne ramy niniejszego opracowa-
nia omoéwieniu poddano jedynie wybrane zagadnienia, ktére wydaja si¢ istotne
z perspektywy oceny konstytucyjnosci srodkéw przyjetych dla przeciwdziatania
COVID-19 oraz zwalczania choréb epidemicznych w przyszlosci. W analizie
wykorzystano przede wszystkim formalno-dogmatyczna metode badawcza,
w konkluzjach za§ uwzgledniono rekomendacje dzialan wtadz publicznych
w czasie wolnym od zarazy.

2. Prawo jednostki do ochrony zdrowia

Zgodnie z art. 68 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (dalej: Konstytucja) kazdy ma prawo do ochrony zdrowia. Krag adre-
satow tego prawa nie doznaje zadnych wylaczen, bowiem norma objete zostaly
~wszystkie istoty ludzkie od momentu poczgcia, az do naturalnej $mierci” (Zoll
2000: 8).

Trybunal Konstytucyjny wywodzi z tego przepisu prawo podmiotowe jed-
nostki do ochrony zdrowia oraz obiektywny nakaz podejmowania przez wladze
publiczne takich dziatan, ktore sa konieczne dla nalezytej ochrony i realizacji
tego prawa (K 2/98). Z art. 68 ust. 1 Konstytucji nie wynika roszczenie o ja-
kiekolwiek §wiadczenie, a jedynie roszczenie o zapewnienie realizacji istoty tego
prawa.

Panstwo nie ma mozliwoéci zagwarantowania jednostce dobrego zdrowia,
lecz moze je obja¢ ochrona wyrazajaca si¢ w dzialaniach profilaktycznych
i leczniczych (Florczak-Wator 2021: 231). Takze Trybunal Konstytucyjny sta-
nal na stanowisku, ze trescig prawa do ochrony zdrowia nie jest abstrakcyjnie
okreslony stan zdrowia poszczegdlnych jednostek, lecz mozliwos¢ korzystania
z systemu ochrony zdrowia, funkcjonalnie ukierunkowanego na zwalczanie
i zapobieganie chorobom, urazom i niepetnosprawnosci (K 14/03). Stanowisko
to poddata krytyce Anna Suréwka wskazujac, ze prawo do ochrony zdrowia
stuzy ochronie abstrakcyjnego dobra jakim jest zdrowie i zostalo przyznane jed-
nostkom ze wzgledu na ich przyrodzong godnos¢, ochrona zas tego dobra stuzy
pelniejszej ochronie zycia oraz godnosci ludzkiej (Suréwka 2004: 173-174). Da-
lej autorka argumentuje, ze realizacja omawianego prawa nie zachodzi wylacznie
w chwili korzystania ze $wiadczen systemu opieki zdrowotnej, lecz obejmuje
takze sytuacje, gdy zdrowie jednostek jest zagrozone jeszcze przed wystapieniem
koniecznosci skorzystania z systemu opieki zdrowotnej. ,Bardzo tatwo mozna
wyobrazi¢ sobie pewien hipotetyczny stan, w ktéorym ustawodawca bedzie usi-
fowal stworzy¢ ustawe nakazujaca np. stosowanie pewnych szkodliwych $rod-
kéw ochrony roslin, ktére beda stwarzaly zagrozenie dla zdrowia potencjalnych
konsumentdw tych rodlin. W takiej sytuacji nie bedzie mozna moéwic¢ o tym, iz



12 Lukasz Bernacinski

«trescig prawa do ochrony zdrowia nie jest jaki§ abstrakcyjnie okreslony [...]
stan ,,zdrowia” poszczegolnych jednostek, ale mozliwo$¢ korzystania z systemu
ochrony zdrowia», albowiem w tym przypadku zagrozenie zdrowia bedzie na-
stepowalo jeszcze przed wystapieniem koniecznos$ci korzystania ze $wiadczen
medycznych. Stan zagrozenia zdrowia bedzie wyprzedzal koniecznos¢ zasto-
sowania jakiejkolwiek procedury medycznej. Czy zatem w takiej sytuacji nie
bedzie mozna si¢ powola¢ na zagrozenie zdrowia i zadac jego ochrony? Wydaje
sie, ze taki wniosek jest btedny” (Suréwka 2004: 174). Jakkolwiek poglad ten
nie doczekat sie aprobaty w orzecznictwie polskich sadow i trybunalow, to zdaje
sie by¢ dobra egzemplifikacja watpliwosci oséb, ktdre sceptycznie podchodza
do jakosci badan poprzedzajacych wprowadzanie do obrotu produktéw mie-
dzynarodowych korporacji.

Artykul 68 Konstytucji nie pozwala na skonstruowanie materialnej definicji
pojecia ,ochrona zdrowia”. Ponadto nie ma mozliwosci wskazania rodzajow
badz kategorii §wiadczen mieszczacych si¢ w zakresie prawa gwarantowanego
przez ten przepis. Stad tez nalezy przyjaé, ze przepis ten ma znaczenie gwa-
rancyjne przede wszystkim na plaszczyznie instytucjonalnej i proceduralnej
(Florczak-Wator 2021: 231). Kluczowego znaczenia nabiera w zwiagzku z tym
wlasciwe skonstruowanie ram prawnych funkcjonowania systemu ochrony zdro-
wia, w tym miedzy innymi podzialu kompetencji przyznawanych instytucjom
realizujagcym zadania publiczne w sferze ochrony zdrowia (K 14/03).

Jak wskazuje Leszek Bosek, minimalna gwarancyjna tre$¢ prawa do ochrony
zdrowia wyraza si¢ zaréwno w zakazie ingerencji w procesy zyciowe czlowieka,
jak i w obowigzku uksztaltowania systemu ochrony zdrowia w taki sposdb,
aby skutecznie zabezpieczy¢ owe procesy zyciowe czlowieka. Autor ten wyklu-
cza przy tym taka wykladnie art. 68, ktéra umozliwialaby ustawodawcy takie
okreslenie systemu ochrony zdrowia, ktére de iure lub de facto umozliwialoby
odmowe udzielenia pomocy, np. osobie nieubezpieczonej w sytuacji zagrozenia
zycia (Bosek 2016: 1527).

3. Obowiazki panstwa zwigzane z prawem do ochrony zdrowia

W doktrynie znany jest poglad, ze poszczegdlne ustepy art. 68 powinny
by¢ czytane i interpretowane w zwiazku ze sobg jako elementy jednej regula-
cji prawnej, przez co nalezy rozumie¢, ze postanowienie, iz kazdy ma prawo
do ochrony zdrowia, nalezy odczytywa¢ chociazby w $wietle nakazu zapewnie-
nia obywatelom réwnego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej ze srodkow
publicznych. Postanowienia ust. 2-5 dopelniaja zatem postanowienia ust. 1,
jednakze w sumie nie wyczerpujg tresci pojecia prawa do ochrony zdrowia
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(Trzcinski, Wigcek 2016: 727). Odczytywanie wszystkich ustepow art. 68 Kon-
stytucji jako catosci gwarantuje minimum praw podmiotowych.

Na mocy art. 68 ust. 2 Konstytucji obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji
materialnej, wltadze publiczne zapewniaja rowny dostep do $wiadczen opieki
zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych. Przepis ten naklada na wta-
dze publiczne obowigzek stworzenia odpowiednich instytucji zapewniajacych
mozliwo$¢ zapobiegania chorobom, a w przypadku ich wystapienia — odpo-
wiedniego ich zwalczania (Banaszak 2009: 352).

Laczne odczytanie art. 68 ust. 1 i 2 Konstytucji pozwala wskaza¢, ze do nie-
naruszalnej istoty prawa do ochrony zdrowia zaliczy¢ nalezy: zabezpieczenie
w budzecie panstwa odpowiednich $rodkéw finansowych umozliwiajacych
funkcjonowanie publicznego systemu opieki zdrowotnej, stworzenie gwarancji
prawnych — w tym instytucjonalnych i proceduralnych - wtasciwego wykorzy-
stywania tych $rodkéw, oparcie systemu opieki zdrowotnej na publicznej stuzbie
zdrowia, zapewnienie obywatelom warunkéw umozliwiajacych faktyczne sko-
rzystanie z danego $wiadczenia opieki zdrowotnej i zapewnienie odpowiedniej
infrastruktury stuzacej efektywnemu funkcjonowaniu systemu opieki zdrowot-
nej (Trzcinski, Wigcek 2016: 734-736). Do powyzszego wyliczenia nalezy do-
da¢ takze obowiazek wprowadzenia takich regulacji prawnych, ktére zapewnia
mozliwo$¢ skompletowania odpowiedniej kadry pracowniczej w podmiotach
systemu opieki zdrowotnej — zaréwno co do jakosci, jak i liczby pracowni-
kéw. Ponadto istotnym uzupelnieniem obowigzku umozliwienia obywatelom
faktycznego skorzystania z danego $wiadczenia jest stworzenie ram prawnych
udzielania $§wiadczen zdrowotnych na odleglo$¢ przy wykorzystaniu systemow
teleinformatycznych lub systemow lacznosci. Obowigzkiem wiadz publicznych
pozostaje takze sformulowanie ustawowych, jasnych, precyzyjnych i weryfiko-
walnych kryteriow dostepnosci poszczegdlnych swiadczen. Wynika z tego, ze na-
ruszeniem prawa do ochrony zdrowia byloby takie uksztaltowanie warunkow
dostepnosci do $wiadczen opieki zdrowotnej, ktore dawaloby instytucjom stuzby
zdrowia nadmierng swobode lub uznaniowos$¢ w przyznawaniu poszczegdlnym
pacjentom uprawnien do konkretnych $wiadczen (Trzcinski, Wigcek 2016: 738).
Powyzsze sktada si¢ na ogolnie zakreslone wymaganie, ze system opieki zdro-
wotnej jako calos¢ musi by¢ efektywny (K 14/03).

Kolejna jednostka redakcyjna art. 68 stanowi, ze wladze publiczne s3 obo-
wigzane do zapewnienia szczegélnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom cie-
zarnym, osobom niepetnosprawnym i osobom w podeszlym wieku. Przepis ten
wskazuje, Ze okreslonym grupom nalezy zapewni¢ szczegdlng opieke zdrowotna,
negujac tym samym koncepcje prymitywnego egalitaryzmu w dostepie do opie-
ki zdrowotnej. Przepis ten wskazuje jednocze$nie na uzasadnione uprzywile-
jowanie wymienionych kategorii 0os6b w trosce o ochrone ich zdrowia. Mozna
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przyjaé, ze takze w czasie stanu epidemii obywatele nalezacy do wymienionych
grup powinni mie¢ zapewnione szczegélne swiadczenia rozumiane szerzej niz
tylko $wiadczenia opieki zdrowotnej (Bosek 2016: 1562). Przypomnie¢ przy tym
nalezy, ze w orzecznictwie wskazuje sie, iz ,celem opieki zdrowotnej jest nie
tylko leczenie i rehabilitacja, ale rowniez dbalo$¢ o zachowanie zdrowia oraz
zapobieganie chorobom” (K 24/07), co jest szczegdlnie istotne w kontekscie
zwalczania choréb epidemicznych.

Odnotowac¢ takze trzeba, ze dalszymi elementami skladajacymi si¢ na prawo
do ochrony zdrowia sg wyrazone w art. 68 ust. 4 i 5 obowiazki wtadz publicznych
wzgledem zdrowia publicznego wyrazajace si¢ odpowiednio w zwalczaniu cho-
r6b epidemicznych i zapobieganiu negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji
srodowiska, a takze popieraniu rozwoju kultury fizycznej, zwlaszcza wérod dzieci
i mlodziezy. Powyzsze ustepy dookreslaja tre§¢ prawa podmiotowego do ochrony
zdrowia nie wyrazajac odrebnych praw podmiotowych (Bosek 2016: 1563).

4. Obowiazek zwalczania chorob epidemicznych

Szczegdtowe omowienie obowigzku z zakresu zdrowia publicznego, jakim
jest obowigzek zwalczania choréb epidemicznych nalozony na wtadze publicz-
ne, nalezy rozpocza¢ od proby zdefiniowania poje¢ zdrowia publicznego oraz
choréb epidemicznych. Zdrowie publiczne moze by¢ rozumiane jako dbatos¢
o higiene, zapobieganie chorobom przez wczesng diagnoze i profilaktyke, kon-
trole zakazen, zwalczanie choréb przez opieke medyczna, promocje¢ zdrowia
fizycznego i psychicznego (Banaszak 2009: 412). Ochrona zdrowia publicznego
obejmuje zatem szeroki kontekst prawny i spoleczny i wyraza si¢ miedzy innymi
w obowiazku usuwania zewnetrznych zagrozen zdrowia jednostki, w szczegdl-
nosci poprzez zwalczanie choréb zakaznych, pomoc w sytuacjach nadzwyczaj-
nych i opieke medyczna (Bosek 2016: 1564). Konstytucja nie definiuje pojecia
choroby epidemicznej. W doktrynie wskazuje si¢, Ze pojecie to mozna rozumiec
szeroko, jako synonim choroby zakazne;j.

Choroby epidemiczne moga by¢ zwalczane zaréwno przy wykorzystaniu
zwyklych §rodkéw konstytucyjnych, jak i poprzez wprowadzenie ktoregos ze sta-
néw nadzwyczajnych opisanych w rozdziale XI Konstytucji. W obu przypadkach
narzedzia przeciwdzialania rozprzestrzenieniu si¢ choréb epidemicznych moga
polega¢ na ograniczaniu wolnosci i praw czlowieka, a w wypadku wprowadzenia
ktorego$ ze standéw nadzwyczajnych obok regulacji szczegélowych dozwalaja-
cych na wprowadzenie ograniczen, aktualne pozostang wymogi formulowane
przez ogolng klauzule limitacyjna (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Na mocy art. 68 ust. 4 Konstytucji wladze publiczne przyjmuja na siebie
obowiazki zwigzane ze zwalczaniem choréb epidemicznych i z zapobieganiem
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negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska oraz z finansowa-
niem ich realizacji (Winczorek 2008: 164). Jak wskazuje L. Bosek, obowigzek
zwalczania choréb epidemicznych nie wyraza si¢ w wyeliminowaniu choréb
zakaznych czy zapewnieniu przez wladze publiczne abstrakcyjnie okreslonego
stanu odpornosci spoleczenstwa lub stanu zdrowia poszczegélnych jednostek.
Trescig tego obowiazku jest mozliwo$¢ korzystania z systemu ochrony zdro-
wia funkcjonalnie ukierunkowanego na zwalczanie i zapobieganie chorobom
zakaznym, urazom i niepelnosprawnosci. W zwiazku z tym kluczowe pozo-
staje prawidlowe okreslenie przez ustawodawce sfery organizacyjnej zwigzanej
ze skonstruowaniem calego systemu ochrony zdrowia, a nie jedynie systemu
ochrony przeciwepidemicznej (Bosek 2022: 144). Podstawowym zatem dziala-
niem realizujagcym obowiazek z art. 68 ust. 4 Konstytucji winno by¢ stworzenie
podstaw normatywnych i organizacyjnych zwalczania choréb epidemicznych,
a tworzenie systemu opieki zdrowotnej nie moze pomina¢ srodkéw zwalczania
choréb epidemicznych (Bosek 2016: 1564). Konieczne jest przyjecie regulacji
pozwalajacych w dynamiczny sposéb zwigkszy¢ podaz swiadczen zdrowotnych,
na ktore w nagly sposdb zwigkszyl sie popyt. Taka sytuacja wystapi na przy-
ktad w czasie rozprzestrzeniania si¢ choroby epidemicznej (Trzcinski, Wigcek
2016: 735).

Przepis konstytucyjny nie przesadza czy $rodki zwalczania chordb epide-
micznych powinny by¢ stosowane na zasadzie dobrowolnosci, zgodnie z zasada
prawa do samostanowienia, czy na zasadzie przymusu leczniczego. W orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych wyrazony zostal poglad, zgodnie z ktérym
warto$¢ w postaci osiggniecia wysokiej odpornosci populacyjnej moze w szcze-
golnych przypadkach uzasadnia¢ ograniczanie konstytucyjnej zasady wolnosci
i nietykalnosci osobistej (art. 41 Konstytucji) oraz prawa do samostanowienia
(art. 47 Konstytucji), jezeli inna forma perswazyjna anizeli przymus leczniczy
nie jest w tym zakresie skuteczna (VII SA/Wa 2443/18; VII SA/Wa 1995/19).
W doktrynie i orzecznictwie nie ulega réwniez watpliwosci, ze ustawodawca
moze wprowadzi¢ obowigzkowe szczepienia ochronne oraz inne $rodki zwal-
czania choréb epidemicznych ingerujace w wolnosci i prawa jednostek, jednak
powinien czyni¢ to z poszanowaniem zasady proporcjonalnosdci i formalnych
warto$ci demokratycznego panstwa prawnego (Bosek 2022: 147; VII SA/Wa
1995/19). W kontekscie glosno wyrazanych obaw dostrzegalnej czesci spo-
teczenstwa co do skutkéw zdrowotnych powszechnego obowiazku szczepien
(niezaleznie od zasadnosci tych watpliwosci), pojawiajacych sie inicjatyw przy-
jecia ustawy wprowadzajacej taki obowigzek (Projekt ustawy o zmianie ustawy
o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sy-
tuacji kryzysowych) czy wreszcie stosowania dlugotrwalej izolacji jako sposobu
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przeciwdzialania chorobom epidemicznym (zob. szerz. Swiecicki 2022: 285-320)
wypada doda¢, ze do fundamentalnej warstwy tresci obowigzku zwalczania cho-
réb epidemicznych nalezy zakaz naruszania przez wladze publiczne kondycji
psychofizycznej, w jakiej aktualnie cztowiek sie znajduje (Bosek 2022: 144), ktéra
postrzega¢ mozna jako obejmujaca optymalny z punktu widzenia proceséw
zyciowych stan organizmu danej osoby, tak w aspekcie funkcji fizjologicznych,
jak i psychicznych (K 26/96).

Obowiazek wladz publicznych w postaci zwalczania choréb epidemicznych
powinien by¢ realizowany nie tylko w sposéb nienaruszajacy kondycji psychofi-
zycznej, lecz takze z poszanowaniem godnosci osoby ludzkiej i jej prawa do zy-
cia. Interpretacja art. 68 ust. 4 Konstytucji w zwiazku z art. 30 i 38 Konstytucji
pozwala stwierdzi¢, ze zwalczanie chordb epidemicznych nie moze dokonywaé
sie kosztem zycia i zdrowia ludzi cierpigcych na inne choroby. Konstytucja
wyklucza stosowanie takich s$rodkdéw, ktére pozbawialyby chorych dostepu
do naglych albo planowych zabiegdéw ratujacych zycie, poniewaz zwalczanie
abstrakcyjnego zagrozenia nie moze prowadzi¢ do pogorszenia stanu zdrowia
badz $mierci konkretnych 0séb (por. Bosek 2022: 145; K 44/07).

Ponadto $rodki zwalczania choréb epidemicznych przyjmowane na pod-
stawie art. 68 ust. 4 Konstytucji RP powinny wpisywa¢ si¢ w cel i przedmiot
calej regulacji rangi konstytucyjnej (Bosek 2022: 141). Oznacza to, Ze omawia-
ny przepis powinien by¢ odczytywany w $wietle migdzy innymi zasad dobra
wspdlnego, demokratycznego panstwa prawnego, ochrony godnosci cztowieka,
ochrony zycia cztowieka czy wreszcie zasady proporcjonalnosci (Bosek 2022:
141-142).

5. Konstytucyjne warunki ograniczania wolnosci
i praw czlowieka

Wolnosci i prawa czltowieka co do zasady sg nienaruszalne, lecz realizowane
in foro externo nie majg charakteru absolutnego (Bernacinski 2022: 29). W Kon-
stytucji odnalez¢é mozna, oprocz szczegélowych klauzul ograniczajacych, takze
przepis ogolny (art. 31 ust. 3), ktéry wyznacza dopuszczalne granice ingerencji
panstwa w sfere wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka. Marek
Szydlo trafnie wskazuje, ze literalna wyktadnia omawianego przepisu prowadzi
do wniosku, ze Konstytucja nie tyle dozwala na ograniczanie konstytucyjnych
praw i wolnosci jako takich, co raczej dozwala na ograniczanie wykonywania
danego prawa lub wolnosci (Szydlo 2016: 776). Oznacza to, Ze ograniczenia
nie mogg godzi¢ w istote prawa, a celem ich wprowadzenia winna by¢ ochro-
na jednej z wartosci wymienionych w przedmiotowym przepisie. W doktrynie
przyjmuje sie, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji wyznacza pie¢ kryteriéw dopusz-
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czalno$ci ingerencji w sfere praw czlowieka: wylacznos$¢ ustawy; zasade pro-
porcjonalnosci; wymog uwzgledniania zasad panstwa demokratycznego; nakaz
realizacji wymienionych w tym przepisie wartosci, to jest bezpieczenstwo lub
porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wol-
nosci i prawa innych oséb; zakaz naruszania istoty wolnosci i praw (Wojtyczek
1999: 78).

Przestanka formalna jaka jest wylgcznos$¢ ustawy suponuje wymog szcze-
gotowosci i kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie
okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci,
tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢
kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne przy tym jest
przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom
wladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode normowa-
nia ostatecznego ksztaltu owych ograniczen, a w szczegdlnosci wyznaczania
zakresu tych ograniczen (P 11/98). Nalezy wskazaé, Zze pomimo jasnego wy-
mogu ustanawiania ograniczen wolnosci i praw wylacznie w ustawie, w okre-
sie epidemii wprowadzono szereg ograniczen w rozporzadzeniu wydanym
na podstawie upowaznienia zawartego w art. 46b ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.
W orzecznictwie kwestionowana jest tres¢ delegacji ustawowej do wydania przez
Rade Ministréw rozporzadzenia okreslajacego nakazy, zakazy i ograniczenia,
a sam art. 46b uznawany jest za norme o charakterze blankietowym (Florczak-
-Wator 2020: 11-13).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalita si¢ linia orzecznicza,
zgodnie z ktorg przestanka koniecznosci ustanowienia ograniczenia w demo-
kratycznym panstwie wymaga kazdorazowego rozwazenia, czy wprowadzona
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw, czy jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest potaczona oraz czy jej
efekty pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych przez nig na obywatela.
(Kp 1/05). Przestanka ta nakazuje by istniala rzeczywista potrzeba dokonania
w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki.
Ponadto jej tres¢ obejmuje wymog zastosowania takich tylko $rodkéw praw-
nych, ktore beda skuteczne, a wigc rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych
przez prawodawce celdw, oraz niezbedne, czyli bedg chroni¢ okreslone wartosci
albo w taki sposob, albo w takim stopniu, ktéry nie méglby by¢ osiagniety przy
zastosowaniu innych srodkéw. Niezbednos$¢ wyraza si¢ rowniez w dyrektywie
korzystania ze $rodkéw jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa
lub wolnosci ulegng ograniczeniu. Koniecznos¢, zatem miesci w sobie postulat
niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych
ograniczen. Spelnienie tych postulatéw wymaga kazdorazowej analizy ograni-
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czanie prawa lub wolnosci, w tym poprzez zwazenie wartosci i dobr chronionych
dang regulacja z tymi, ktore w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réwniez
przez ocen¢ metody realizacji ograniczenia (Kp 1/05).

Ochrona zdrowia publicznego w kontekscie naruszania prawa do samosta-
nowienia moze wyrazac si¢ w koniecznoéci poddania si¢ badaniom przez jed-
nostke, ,ale tez ma to miejsce raczej w sytuacjach nadzwyczajnych, a wowczas
zastosowanie beda mialy przepisy o sytuacjach nadzwyczajnych, ktére pozwalaja
na inne niz «zwykle» ograniczenie wolnoséci i praw jednostek”. Bezprawne
dziatanie organéw wtadzy publicznej polegaloby zatem na nadzwyczajnych ogra-
niczeniach mimo braku stanu nadzwyczajnego.

6. Wybrane ograniczenia praw i wolnosci zastosowane
w zwalczaniu COVID-19

Zwalczanie pandemii COVID-19 oparto w znacznej mierze na zrdznico-
wanych w swym zakresie temporalnym i ciezarze ograniczeniach (a niekiedy
naruszeniach istoty) wolnosci i praw czlowieka. Ze wzgledu na liczne regula-
cje, ewolucje koncepcji ograniczen oraz ich okresowe rozluznianie i zaostrza-
nie wymieni¢ nalezy w tym miejscu przynajmniej niektére z nich (zob. szerz.
Wawrzyniak 2022: 567-5912).

Pierwsze ograniczenia dzialalnosci gospodarczej polegaly na ograniczeniu
funkcjonowania galerii handlowych, wprowadzeniu nakazu serwowania po-
traw przez restauracje jedynie na wynos, zamknieciu sitowni, basenéw, klubow
tanecznych, klubéw fitness, muzedw, bibliotek i szeroko rozumianej branzy
rozrywkowej czy ograniczeniu dzialalno$ci uzdrowiskowej. Zakazano takze
zgromadzen powyzej 50 oséb o charakterze publicznym, panstwowym i re-
ligiijnym. Z czasem wprowadzono calkowity zakaz zgromadzen, a limit osob
podczas zgromadzen religijnych ustalono na 5 oséb niezaleznie od charakte-
rystyki miejsca zgromadzenia. Obowigzkowe stalo sie takze zakrywanie ust
i nosa. Sposréd duzej grupy ograniczen wolnosci przemieszczania si¢ wskazac
trzeba chociazby na ograniczenie w przemieszczaniu si¢ poza celami bytowy-
mi, zdrowotnymi i zawodowymi, zachowanie oznaczonej odleglosci miedzy
dwiema przemieszczajacymi si¢ osobami czy wprowadzenie limitu miejsc dla

I Poglad ten wyrazony zostal w: M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci - granice wladzy, w:
Obywatel - jego wolnosci i prawa. Zbiér studiow przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika
Praw Obywatelskich, oprac. B. Oliwa-Radzikowska, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa
1998, s. 45-59, za: Zakolska 2008: 132.

2 Przywotana publikacja klarownie podaje podstawy prawne wymienionych nizej niektérych
ograniczen praw i wolnosci. Z uwagi na rozmiary opracowania autor odstepuje w tym miejscu od
ich podawania.
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0s0b podrdzujacych srodkami transportu publicznego. Istotnym ograniczeniem
przemieszczania si¢ jest takze nakaz pozostawania w izolacji lub na kwaran-
tannie. W szczytowym momencie (28 stycznia 2022 r.) zakazem opuszczania
miejsca odbywania kwarantanny objetych bylo 1 068 384 0séb (zob. Korona-
wirus w Polsce).

Czasowo zaprzestano takze udzielania $wiadczen w zakresie lecznictwa
uzdrowiskowego oraz rehabilitacji leczniczej, a negatywny wynik testu dia-
gnostycznego w kierunku zakazenia COVID-19 stal si¢ warunkiem udzielania
wybranych $wiadczen zdrowotnych. Z czasem testowanie zostalo zniesione dla
0sob zaszczepionych, cho¢ w doktrynie nie ulega watpliwosci, ze szczepienia
nie chronig przed zakazeniem, ani nie daja gwarancji przerwania transmisji
wirusa, a jedynie ograniczaja zagrozenie rozprzestrzeniania wirusa przez osobe
zaszczepiong (Rynekzdrowia.pl 2021).

Ponadto okresowo zakazano korzystania z roweréw miejskich dostepnych
publicznie, korzystania z terenéw zieleni (zamkniecie lasow i plaz) jak réwniez
korzystania z ogrodéw zoologicznych, placéw zabaw, miejsc postoju na terenach
lesnych, ktére maja infrastrukture do zabawy, biwakowania.

Zjawiskiem obserwowanym podczas pandemii COVID-19 byto takze ogra-
niczanie wolnosci i praw bez jakiejkolwiek podstawy prawnej, a nawet w niepi-
sany sposob. Czesto ograniczenia wprowadzane byly w regulacjach wewnetrz-
nych okreslonych podmiotéw bez adekwatnej podstawy prawnej lub bez oparcia
na aktualnej wiedzy naukowej, a skutkowaly naruszeniem praw pracownikow
lub 0s6b trzecich. Podmioty lecznicze przykladowo odmawialy pacjentom
kontaktu z osobami bliskimi (Ojczyk 2021), w tym matkom z noworodka-
mi (Majewska 2020), utrudniaty albo uniemozliwialy postuge duszpasterska
(Bernacinski, Furman, Przebierata 2021: 7-8, 16, 20). Rozpoczecie udziela-
nia pomocy w podmiotach medycznych wstrzymywane bylo takze w ciezkich
przypadkach do czasu uzyskania wyniku testu w kierunku COVID-19 (Pecka
2022). Elementem presji, ktora miala doprowadzi¢ do osiagniecia odpornosci
populacyjnej stalo si¢ odmawianie udzielenia $§wiadczen medycznych osobom
niezaszczepionym przeciwko COVID-19 (Rynekzdrowia.pl 2022). Kierownicy
podmiotéw leczniczych informowali podwladnych objetych obowiazkiem szcze-
pien ochronnych przeciwko COVID-19, ze brak realizacji obowiagzku bedzie
skutkowal rozwigzaniem umowy o prace. W czesci przypadkow tak wlasnie sie
dziato, nawet przed terminem aktualizacji obowigzku®. Faktycznie naruszana
byta wolno$¢ prezentowania wynikéw badan naukowych, np. poprzez ogra-
niczenia, jakim w dyskursie publicznym poddawana byta debata o przyjetych
kierunkach zwalczania epidemii w Polsce.

3 Dokumenty w zbiorach wlasnych autora.
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7. Konkluzje

Odczytanie wszystkich jednostek redakcyjnych art. 68 Konstytucji jako jed-
nej regulacji pozwala wskaza¢, ze artykul ten z jednej strony potwierdza prawo
podmiotowe jednostki do ochrony zdrowia, z drugiej za$ naklfada na wiadze
publiczne nakaz podejmowania aktywnosci koniecznych dla nalezytej ochrony
i realizacji tego prawa. W tym kontekscie jako dzialania fundamentalne jawia
sie te zwigzane z odpowiednim uksztaltowaniem systemu opieki zdrowotnej,
w tym przede wszystkim z zagwarantowaniem ram prawnych i organizacyjnych
dla funkcjonowania systemu, zabezpieczeniem $rodkéw publicznych w celu jego
finansowania (takze na inwestycje infrastrukturalne) oraz takim jego skonstru-
owaniem, aby skutecznie chroni¢ i podtrzymywac procesy zyciowe czlowieka,
w tym poprzez nalozenie obowigzku udzielania pomocy, szczegdlnie w sytuacji
zagrozenia zycia. Obowiazkiem wtadz publicznych pozostaje réwniez takie sfor-
mulowanie dostgpnosci $wiadczen opieki zdrowotnej, ktére de iure i de facto
uniemozliwig stosowanie nadmiernej uznaniowosci lub wprowadzania niezna-
nych prawu warunkéw skorzystania przez obywatela z okreslonych $wiadczen.
Oznacza to, Ze podczas epidemii system opieki zdrowotnej powinien by¢ juz
infrastrukturalnie i organizacyjnie przygotowany do udzielania natychmiastowe;j
pomocy osobom zakazonym lub podejrzanym o zakazenie w sposdb zapewnia-
jacy bezpieczenstwo innych pacjentéw, zamiast stawiania im warunkow, ktdre
faktycznie uniemozliwiajg skorzystanie ze $wiadczen opieki zdrowotnej. Nalezy
podkresli¢, ze realizacja powyzszych dyrektyw, sktadajacych si¢ na efekt w posta-
ci zapewnienia dobrze zorganizowanego i sprawnie dzialajacego systemu opieki
zdrowotnej oraz sprawiedliwych warunkow dostepnosci do swiadczen, przekia-
da si¢ bezposrednio na stopien efektywnosci zwalczania choréb epidemicznych.
Z natury swej obowiazki zwigzane z wlasciwym uksztaltowaniem systemu opieki
zdrowotnej realizowane s3 dlugoterminowo, stad ich wypelnienie musi mie¢
miejsce przede wszystkim w czasie wolnym od zarazy.

Suweren artykulem 68 ust. 4 Konstytucji nalozyl na wtadze publiczne obo-
wigzek zwalczania chordb epidemicznych, ktérego trescig nie jest calkowita eli-
minacja choréb zakaznych lub wytworzenie odpornosci stadnej w spoteczen-
stwie, lecz umozliwienie jednostkom skorzystania z systemu ochrony zdrowia
przygotowanego do przeciwdzialania rozprzestrzenianiu si¢ chorob zakaznych.
Realizacja przedmiotowego obowigzku ogranicza si¢ (a zarazem wypelnia)
do efektywnego zorganizowania systemu opieki zdrowotnej, ktérego jednym
z elementdw jest system ochrony przeciwepidemicznej. Rzad nie powinien za-
tem przejmowa¢ manualnej kontroli nad zwalczaniem epidemii wyrazajacej
sie z definicji w liczbie zakazen, lecz stworzy¢ ramy prawne i organizacyjne
do efektywnego przeciwdzialania zakazeniom i leczenia chordb przez specja-
listow. Kluczowe pozostaje wywazenie interdyscyplinarnego glosu doradczego
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ekspertéw, ktory powinien zapewni¢ wladzom publicznym mozliwos¢ wpro-
wadzenia efektywnych, opartych na aktualnym stanie wiedzy naukowej regu-
lacji prawnych zmierzajacych do zapewnienia funkcjonowania systemu opieki
zdrowotnej. Trzeba réwniez podkresli¢, ze obowigzek zwalczania choréb epide-
micznych nie moze by¢ realizowany w sposéb naruszajacy godnos¢ czlowieka
lub jego prawo do zycia. W szczegdlnosci nie wolno przeciwdziala¢ skutkom
epidemii w sposob uniemozliwiajgcy ratowanie zycia lub przyczyniajacy sie
do pogorszenia stanu zdrowia ludzi cierpigcych na inne choroby. W szczegol-
nosci dotyczy to pozbawiania pacjentéw mozliwosci skorzystania z planowych
lub doraznych zabiegéw medycznych. Abstrakcyjne zagrozenie epidemiczne nie
uzasadnia bowiem poswiecenia stanu zdrowia lub Zycia jednostki cierpiacej
na inne schorzenia niz choroba zakazna.

Przepisy Konstytucji nie wskazuja wyraznie, czy $rodki zwalczania choréb
epidemicznych muszg by¢ stosowane na zasadzie dobrowolnosci. Wypada jedy-
nie przypomnie¢, ze wolnosci i prawa czltowieka, cho¢ sg nienaruszalne, nie maja
charakteru absolutnego, a korzystanie z nich moze zosta¢ ograniczone. Nalezy
kazdorazowo rozstrzyga¢ konflikt wartosci w postaci wolnosci i nietykalnosci
osobistej czy samostanowienia kazdego o sobie oraz ochrony zdrowia publicz-
nego, ze szczegolnym uwzglednieniem zaréwno rzeczywistego zagrozenia jakie
niesie choroba epidemiczna dla zdrowia publicznego, jak réwniez dla jednost-
ki wykazujacej okreslony stan zdrowia i znajdujacej si¢ w zindywidualizowa-
nej sytuacji. Trzeba przy tym wskaza¢, ze niejednokrotnie probleméw bedzie
nastreczaé sytuacja, w ktérej ochrona zdrowia publicznego bedzie uzasadniaé
ingerencje w sfere praw i wolnosci, lecz w indywidualnym przypadku (a nawet
w przypadku calych grup obywateli) tego rodzaju regulacje okaza si¢ zbedne
albo nieproporcjonalne. Uzasadnione woéwczas bedzie zrdznicowanie sytuacji
prawnej grup osob ze wzgledu na ryzyko zarazenia i rozprzestrzeniania choroby.
Nie jest zatem wykluczone wprowadzenie obowiazku lub przymusu leczniczego,
jednak za jego zastosowaniem musi przemawia¢ aktualna wiedza medyczna,
poréwnanie korzysci do kosztéow i ryzyk oparte na interdyscyplinarnych bada-
niach naukowych, sposéb i zakres jego stosowania musi spelnia¢ konstytucyjne
warunki ingerencji w wolnoéci i prawa cztowieka, a dyrektywa dobrowolnosci
powinna zosta¢ utrzymana tak dtugo jak to rozsadnie mozliwe.

W konteksécie zwalczania choréb epidemicznych za pomoca ograniczania
wolnosci i praw czlowieka podkresli¢ nalezy, ze stan epidemii nie uzasadnia
naruszania norm konstytucyjnych. Niezaleznie od tego, czy przeciwdziatanie
skutkom epidemii dokonuje si¢ z wykorzystaniem zwyklych $rodkéw kon-
stytucyjnych, czy poprzez wprowadzenie ktdrego$ z konstytucyjnych stanow
nadzwyczajnych, ingerencja w sfere praw i wolnoséci czlowieka musi spetniaé
konstytucyjne warunki. Sposéb zwalczania epidemii COVID-19 w Polsce budzi
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uzasadnione zastrzezenia z perspektywy konstytucyjnej. Watpliwosci wzbudza
juz spelnienie przestanki formalnej opisanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trzeba
uzna¢, ze pojawienie si¢ nowego, nieznanego wczesniej zagrozenia zdrowia i zycia
moze wymaga¢ dynamicznego podejmowania decyzji, ktére czgsto nie byloby
mozliwe przy zastosowaniu rozbudowanego trybu legislacyjnego przewidzianego
dla aktéw rangi ustawowej. Nalezy zatem rozwazy¢, czy wprowadzanie ograni-
czen praw i wolnosci (ktére mogloby nie by¢ konieczne, gdyby nie zaniechanie
realizacji fundamentalnych dzialann w okresie wolnym od zarazy) w akcie pod-
ustawowym wydanym na podstawie watpliwej jakosci upowaznienia ustawowego
mozna poréwnywa¢ do dzialania w stanie wyzszej koniecznosci, jednak tylko
na $cisle poczatkowym etapie epidemii. Niezaleznie od okolicznosci takie pra-
wo obarczone pozostaje wadliwoscig konstytucyjng, ale postrzegane jest przez
odbiorcéw jako obowigzujace w sensie tetycznym (z autorytetu), daje organom
wladzy publicznej podstawe do egzekwowania okreslonych zachowan adresatéw,
a takze oddzialuje na obowigzywanie norm w sensie behawioralnym. Nie ma jed-
nak usprawiedliwienia dla braku wprowadzenia kompletnej, precyzyjnej regu-
lacji ustawowej tak szybko jak to mozliwe. Dzialania legislacyjne podejmowane
w trakcie trwajacego stanu epidemii budza takze zastrzezenia z perspektywy
zasady okreslonosci prawa, zachowywania zasad techniki prawodawczej, czy re-
alizacji nakazu zachowania odpowiedniego vacatio legis. Skala i ci¢zar wymienio-
nych zaniechan nie licujg ze standardem demokratycznego panstwa prawnego,
podwazajac zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Odrebnym zagadnieniem pozostaje realizacja zasady proporcjonalnosci
w zwalczaniu chordéb epidemicznych. Jak wskazano wczesniej, podstawowym
obowigzkiem wladz publicznych jest efektywne uksztaltowanie systemu opieki
zdrowotnej oraz jej elementu w postaci systemu ochrony przeciwepidemiczne;.
Nie jest za$ wskazane przejmowanie przez wladze panstwowe kontroli nad szcze-
gétowymi sposobami redukgji liczby zakazen - tak jak stalo si¢ w czasie epide-
mii COVID-19. Skoro jednak przyjeto taka a nie inng strategie, trzeba wskaza¢,
ze oceng tego, czy ograniczenia praw i wolnosci wprowadzane w zwigzku z prze-
ciwdziatlaniem COVID-19 byly proporcjonalne, nalezy oprze¢ na interdyscypli-
narnych badaniach naukowych. O tym jakie $rodki mialy szanse doprowadzi¢
do zamierzonego przez ustawodawce celu w postaci redukeji liczby zakazen
i hospitalizacji, a jednoczesnie byty niezbedne dla ochrony zdrowia publicznego,
a pozytywne skutki ich stosowania byly wigksze niz skutki negatywne i cigzary
nalozone na obywateli, przesadzi¢ powinni eksperci z zakresu nauk medycznych,
spolecznych czy humanistycznych. Zaprezentowanie wynikéw badan dotycza-
cych skutecznych metod przerywania transmisji wirusa, ochrony przed cigzkim
przebiegiem choroby czy zdrowotnych, spotecznych i gospodarczych skutkow
stosowania farmaceutycznych i niefarmaceutycznych interwencji powinno mie¢
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uprzedni charakter dla pracy prawnika. W przeciwnym wypadku ocena moze
oprze¢ sie na uproszczeniach czy dezinformacji, a takze rozpowszechniony moze
zosta¢ blad, ktdry legt u podstaw kontrowersji zwigzanych z przeciwdziataniem
COVID-19 - fragment wiedzy naukowej zostanie przedstawiony jako obraz
calosci, a ocena dokonywana bedzie przez pryzmat swojej tylko specjalizacji
i biezacych celow.
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Abstrakt: Niniejszy artykut analizuje definicje prawne terminéw ,informacja” oraz ,dane”
w polskim Kodeksie karnym (KK), podkreslajac ich konsekwencje dla odpowiedzialnosci
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karnej, zwlaszcza w obszarze cyberprzestepczoéci. Badania koncentrujg sie¢ na problemie
niejednoznaczno$ci definicyjnej, ktéra stwarza wyzwania dla zasad pewnosci i spdjnosci
prawa karnego. W pracy zastosowano analize dogmatyczng zarowno czesci ogolnej, jak
i szczegdlnej KK, w tym ocene komentarzy i istotnych orzeczen sadowych. Wyniki wskazuja,
ze zamienne stosowanie termindw ,informacja’ i ,dane” w réznych przepisach prowadzi
do niespdjnosci interpretacyjnych, potencjalnie rozszerzajac zakres odpowiedzialnosci kar-
nej w sposoéb sprzeczny z zasadami konstytucyjnymi. Ponadto brak precyzyjnych definicji
prawnych utrudnia praktykom stosowanie prawa i oslabia wysitki na rzecz ujednolicenia
ram prawnych dla miedzynarodowej wspdtpracy w zwalczaniu cyberprzestepczo$ci. Artykut
koniczy konkluzja, ze wypracowanie precyzyjniejszych definicji jest niezbedne dla skuteczne-
go egzekwowania prawa karnego oraz ochrony praw podstawowych w erze cyfrowe;j.

Stowa kluczowe: informacja, dane, prawo karne, definicja legalne, odpowiedzialnos¢ karna

Introduction

The Convention on Cybercrime of the Council of Europe contains the most
important international legal definitions relating to the fight against the category
of crime specified in the Convention’s title. These definitions include that of
the concept of “computer data’, described in Article 1 as “any representation of
facts, information, or concepts in a form suitable for processing in a computer
system, including a program suitable to cause a computer system to perform
a function” This is a very broad approach, which indicates that data in a com-
puter system can cover a large scope of content, from simple facts and figures
to complex ideas and information. This also means that computer data is not
just static information, but something that can be manipulated and processed by
a computer. It is not limited to textual or numerical data but extends to execu-
table code that can instruct a computer to perform specific tasks or functions.
The broad scope of this definition can be considered both an advantage and
a disadvantage. It covers a wide range of data types but can also be so extensive
that it will lack detail. This breadth can lead to ambiguity in the interpretation
of the elements of criminal acts, where precise definitions are of crucial impor-
tance. The definition does not clearly define the boundaries of what constitutes
“computer data” and what does not. This indirectly demonstrates a scientific
problem whose analysis cannot be easily found in the literature on this subject
(Gordon and Ford 2006: 13; Jahankhani, Al-Nemrat and Hosseinian-Fa 2014:
149; Shkémbi and Sina 2013: 327; Rabinska 2019: 285; Phillips, Davidson, Farr,
Burkhardt, Caneppele, M.P. Aiken 2022: 379).

The examination of the definitional scope of “information” and “data” is pi-
votal in the context of combating not only cybercrime through criminal law, as
evidenced by the Council of Europe’s extensive work on these concepts. A precise
understanding of these terms is crucial not only for creating national coherent
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legal frameworks but also for ensuring the effective enforcement of laws designed
to combat any type of crime related in any ways to those both terms.

Firstly, the standardization of definitions across jurisdictions, as promoted
by the Council of Europe, provides a unified legal language that facilitates
international cooperation (Miquelon-Weismann 2005: 351-354). In the realm
of cybercrime, which is inherently transnational, this consistency is vital. The
Budapest Convention on Cybercrime exemplifies how harmonized definitions
enable countries to align their national legislation with international standards,
promoting seamless cooperation in investigations, extradition, and intelligence
sharing. This alignment reduces ambiguities that could otherwise hinder legal
processes and the prosecution of cybercriminals across borders.

Moreover, as technology rapidly evolves, the terms “information” and “data”
encompass increasingly complex and varied concepts, such as big data, artifi-
cial intelligence, and the Internet of Things. The Council of Europe’s efforts in
defining these terms allow legal frameworks to remain adaptable to emerging
technological landscapes. This adaptability is essential for ensuring that laws do
not become obsolete in the face of new cyber threats, thereby enhancing the
resilience of legal systems against sophisticated cybercrime tactics.

The definitional clarity of “information” and “data” also holds significant
implications for the protection of human rights (Clough 214: 708-712). By
carefully delineating these concepts, the Council of Europe helps to strike a
delicate balance between safeguarding individual rights, such as privacy and
freedom of expression, and empowering law enforcement agencies to effectively
combat crime. This balance is critical in preventing the misuse of power and
ensuring that legal measures against crime do not inadvertently infringe upon
fundamental democratic values.

Finally, the Council of Europe’s definitional work influences global policy
discussions, extending its impact beyond Europe to international forums such
as the European Union (Directive 2013/40/EU) or the United Nations (Draft
United Nations convention against cybercrime). By establishing robust defini-
tions, the Council contributes to the development of global norms and standards
related to data governance, cybersecurity, and digital rights. This leadership
in defining key concepts helps shape how nations worldwide formulate their
policies, fostering a more secure and rights-respecting digital environment.

The precise definitions of “information” and “data” are not merely academic
concerns but are integral to the effective application of criminal law in the
fight against crime, especially in the cyber realm. They provide the necessary
legal clarity, facilitate international cooperation, ensure adaptability to techno-
logical advancements, protect human rights, and influence global policy-ma-
king, thereby underscoring the importance of rigorous definitional work in this
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field. Without it, discrepancies can arise, hindering cross-border investigations,
extradition processes, and the sharing of critical intelligence. By aligning Po-
lish criminal law with international standards, such as those set forth by the
Budapest Convention on Cybercrime, Poland can enhance its ability to engage
in joint efforts against cybercriminals, streamline legal assistance, and contri-
bute to a more cohesive global response to cyber threats. This alignment not
only strengthens Poland’s domestic legal framework, but also ensures that it
is a reliable partner in the international fight against cybercrime, ultimately
contributing to a safer and more secure digital environment worldwide.

Then, transferring the introductory considerations to the Polish criminal law
system, it is necessary to begin by presenting dictionary definitions of terms
important for the interpretation of the elements of a description of criminal
acts. A dictionary of the Polish language contains as many as three possible
scopes for the term “information” what is said or written about someone or
something, also communicating something, an information-providing depart-
ment of an office or institution, and data processed by a computer. However,
as Baranski (2017: 112) and Radoniewicz (2016: 132) rightly point out, the
contemporary scope of the meaning of the term has changed. The dictionary
meaning is gradually narrowing it to an interpretation typical of economics as
well as information and computer technology (ICT).

For further consideration, the first and third of those definitions will be
relevant. The same dictionary also contains two definitions of the term “data”
First, “data” is colloquially defined as follows: “facts or figures that can be relied
on in an argument”; second, data is “information processed by a computer”.
The latter definition is applied more narrowly, as it refers to ICT that involve
processing by computers or similarly functioning devices (e.g., smartphones).
This definition is also relevant to the further considerations in this paper, rela-
ting to the operation of ICT networks and, consequently, the scope of criminal
liability. In the case of both terms, dictionaries of the Polish language even
suggest that they are synonymous in selected meanings and that one term can
be defined using the other. This supports the view of the primary nature of
both terms, which can lead to interpretation problems (Adamski 2000: 37-40).
Of key importance for further consideration are the first meanings of these
terms. Their comparison can lead to two conclusions. First, data is more pri-
mary and objective than information; data is certain facts, situations, or events
as perceived by an observer (as well as devices equipped with the appropriate
sensors). It can take the form of numbers, e.g., on a certain scale and expres-
sed in specific units of measurement or as a string of characters. In contrast,
in the case of information, the element of communication between the sender
and the recipient is important.
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In a mathematical analogy, data serves as the foundation, while accompa-
nying remarks, forming information, can be objective deductions or subjective
opinions. Both undergo transmission, with the recipient capable of processing
data by augmenting received information or altering its content. This processing
results from examining the message or synthesizing data and information from
alternative sources. For these reasons, the two terms cannot be equated or used
interchangeably when interpreting the text of a legal act (Baranski 2017: 113;
Radoniewicz 2016: 131).

As a side note to the deliberations, it should be mentioned that the term
“information” is used repeatedly in the text of the Polish Constitution (PC);
however, it is not defined. In contrast, commentators on this most important
act of national legislation rarely address the essence of the term themselves, and
instead — focus on interpreting the adjectives describing it and the subjective
(characterization through the person of the sender or the recipient) and objec-
tive (the scope and nature) aspects. In the context of the right to access public
information (Article 61 PC), it should be understood as a statement that can
be verified as to its truthfulness and cannot be invalidated by a conventional
decision of a public authority (Sokolewicz and Wojtyczek 2016). Additionally,
the issue of information and data protection also appears in the context of the
right to privacy (Article 47 PC), secrecy of communications (Article 49 PC),
and protection of personal data (Article 51 PC) (Lakomiec 2015: 57). At this
point, a mention may be made of the Supreme Court’s resolution of 22 January
2003, which in its justification contains the observation that “the Constitution
provides a general framework for both the freedom of information and the
right to information. The concretisation and limits of this freedom and this
right must be sought in other legal acts” (Baranski 2017: 60). However, no one
has noticed that there is a lack of consistency in the interpretation of the term
“information” or “data” within a single piece of legislation - the CC.

1. Research assumptions

The main research problem focuses on different interpretations of the term
“information” and “data” as used in the text of the CC. This diversity of inter-
pretations in the legal doctrine poses a significant challenge and needs to be
carefully examined because of its implications related to the scope of criminal
liability of perpetrators of crimes.

The following specific hypotheses are posed:

1. The lack of clarity of the term “information” and “data” poses a threat
to the fundamental principles of legal certainty and definitiveness in criminal
law, which can lead to the broadening of criminal liability as a result of broad
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interpretations. Such an outcome would contradict the principles enshrined in
the Polish Constitution.

2. The use of synonymous terms referring to content makes it difficult for
practitioners to apply law consistently.

3. In the chapter describing types of cybercrimes, it is noticeable that the
scope is narrowed down to issues related to ICT, which is another example of
the inconsistency of the interpretation of the characteristics of different types
of criminal acts in a single piece of legislation.

This paper contains a dogmatic analysis carried out separately for the general
part (containing the principles of criminal liability and the types of criminal
sanctions) and the specific part of the CC, in particular the criminal acts de-
scribed in Chapter XXXIII (Crimes against the protection of information). For
the purpose of this study, an analysis of recently published commentaries on
the Penal Code (as available in the electronic legal database LEX) has been
presented, including selected judgements of the Polish Supreme Court and the
Constitutional Court. In principle, such publications offer the most detailed
legal analyses incorporating relevant literature and jurisprudence. On the other
hand, the considerations of the scopes of the meaning of the two terms are
relevant to the determination of the generic and individual object of an attack,
particularly of cybercrimes.

To find a more universal meaning of the results of the ongoing dogmatic
research on Polish regulations, the following issues can be identified:

1. Precise definitions of legal terms are important in any legal system. The-
ir absence can lead to controversy and different interpretations of law, which
poses a challenge to the justice system not only in Poland, but also in other
jurisdictions (Baranski 2017: 112).

2. From the perspective of criminal liability, the law should be clear and
certain. Otherwise, it can lead to unequal treatment of perpetrators of the same
crimes, resulting in unfair or unpredictable judicial decisions.

3. Adequate and fair interpretation and application of the criminal law
provides the basis for its effective response to crimes committed, not only in
cyberspace.

2. The characteristics of the term “information”
in the general part of the CC

In the general part of the CC, there are five provisions in which the terms
under analysis are used. A characteristic feature of commentaries on this part
of the CC is the fact that the commentators either do not analyse the scope
of the meaning of “data” or “information” at all, treat these two terms as syno-
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nyms, or only analyse their characteristics. This confirms the observation as to
their primary nature, but also suggests that they are used in the sense generally
accepted in the Polish language.

The first provision is Article 16 (1) CC, which contains a description of the
institution of preparation. As one of its material forms, given as an example
is “collecting information” None of the commentators directly addresses the
essence of the meaning of the term “information” In their considerations, they
focus on the description of the verb “collect’, which allows them to determine
the context and circumstances of this activity. J. Giezek (2021) defines it as
“an act as a consequence of which the perpetrator expands the scope of his or
her knowledge, thus eliminating or reducing the extent of his or her ignorance
about the surroundings (about someone or something).” V. Konarska-Wrzosek
(2023) extends this description using the concepts of “knowledge”, “news” and
“data”. She defines “collecting” as “expanding one’s knowledge on a particular
subject by acquiring, by any means possible, the news and data needed to
commit a crime’, and gives several examples. In contrast, M. Malecki (2016)
rightly describes “collecting” as a process that consists of two stages. The first
involves the acquisition of information, and the second is the perpetrator’s
cognitive accumulation of the collected data in his or her consciousness and
memory, and their intellectual analysis. This author rightly stipulates that in-
formation cannot be equated with its carrier. None of the commentators places
restrictions on the scope of sensory perception or sources of information (their
legal or factual nature).

Another institution described using one of the concepts studied is “aiding
and abetting” (Article 18 (3) CC). In this case, too, the legislator mentioned
by way of example the activity of “providing advice and information” Such
a view - in accordance with the principles of linguistic interpretation — suggests
different meanings. M. Kulik (2023) and J. Giezek (2021) do not make deta-
iled determinations in this regard. P. Kardas (2016), on the other hand, does
not analyse the two concepts separately, but emphasizes the functional context
of this “information transfer”, pointing to its relevance to the achievement of
the assumed goal, i.e. the commission of a criminal act by another person.
On the other hand, V. Konarska-Wrzosek (2023) clearly defines and separa-
tes the conceptual scopes used by the legislature. First, she considers “advice”
to be guidance or instruction, and the mere fact of providing them indicates
communication between two people: their sender and recipient. Therefore, it
seems that “advice” is a special type of information, and the use of this term
emphasizes the subjective side of this unique criminal act, that is, the immediate
perpetrator’s desire to facilitate the commission of a criminal act. The phrase
“providing information” used in Article 18 (3) CC, on the other hand, leads



34 Wojciech Filipkowski

to “enriching the perpetrator’s knowledge with news”. Once again, the effort by
some commentators to limit their considerations only to the search for terms
synonymous with “information”, without defining it more precisely in a synthetic
way, but only giving its individual meanings, is becoming apparent.

In the next two examples of the use of the term “information”, there are
also no considerations concerning the conceptual scope of “information” in
the comments analysed. This applies to Article 60 (3) (the so-called “small
immunity witness”) and Article 114a (3) CC. In the first case, the disclosu-
re of information to a law enforcement agency (the recipient) is one of the
prerequisites for applying this institution to the perpetrator (the sender). The
CC only describes its scope, i.e., it must relate collectively to the individuals
involved in the commission of a crime and the relevant circumstances of its
commission (Kulik 2023). In the second case, there is also a lack of analysis by
commentators directly on the conceptual scope of the term “information”. The
very content of the norm enshrined in Article 114a (3) CC defines its source
(a criminal record or a court of a member state of the European Union) and
its nature (insufficient extent to establish a conviction).

As a side note to the analysis of the general part of the CC, a mention
should be made of the legal definition of a document contained in Article 115
(14) CC. The term “record on an information storage medium” was used there.
Again, the commentators do not analyse the meaning of the term “information”
(Mozgawa, Budyn-Kulik, Kozlowska-Kalisz and Kulik 2023). At the same time,
they do not put a limit on what a record is or what the storage medium itself
is. The key considerations only relate to their association with a specific law,
and the content of the record, which is evidence of a law or legal relationship,
or a legally significant circumstance. J. Giezek (2021) comments that the content
in question can be expressed in words or graphic signs, and that it “got there
as a result of the will of its sender”

3. Characterization of the term “information” based
on selected criminal acts specified in the specific part
of the CC

The specific part of the CC contains several types of criminal acts where the
terms under analysis appear in the description of the objective side or object
of protection. Moreover, Chapter XXXIII, titled Crimes against the protection
of information, directly relates to the object of the analyses presented herein.

In the case of the first group of provisions — as was the case in the general
part of the Criminal Code - it is difficult to find commentators’ considerations
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on the scope of the terms “data” or “information”. Meanwhile, these characte-
ristics appear in Articles 118a (2), 132, 246, 259b, 299, 305, and 311 CC.

Article 118a (2) (6) CC describes crimes against humanity. It contains the
formulation of mere characteristics of “information’, i.e., those regarding the
person or his or her whereabouts, or conveys false information regarding the
person or his or her whereabouts, with the intention of depriving such a person
of legal protection for an extended period (Budyn-Kulik 2023).

Article 132 CC (intelligence disinformation), on the other hand, uses the
term “news” which is synonymous with “information” (Chlebowicz 2012: 45-
46). This article criminalizes behaviour whereby the perpetrator, while provi-
ding intelligence services to the Republic of Poland, misleads the Polish state
authority by, among other things, concealing true information, or providing
false information that is of vital importance to the Republic of Poland. The
studied comments lack analysis in the context of both terms: “information” or
“message” (Budyn-Kulik 2023).

In the description of the objective side of the act under Article 246 CC,
as many as four terms were used that are worthy of attention from the point
of view of the analyses being carried out. A perpetrator is a public official (or
someone acting upon his or her instructions) who uses violence or an unlawful
threat, or otherwise physically or mentally abuses another person in order to
obtain specific testimony, explanations, information, or statements; all of these
terms denote a type of communication between the sender (victim) and the
recipient of information (perpetrator). The first two have a specific meaning in
the criminal procedural law; the last is a term of legal and juridical language
used in its various branches. Only T. Razowski (2012) points out that the last
two terms “are so general that they cause the scope of the provision of Article
246 CC to include the impact not only on the accused (the suspect or even the
suspected person) and the witness, but also on the expert, interpreter, specialist,
and probation officer” Other commentaries lack in-depth linguistic analyses
relating to the terms used, indicating their colloquial understanding.

Article 259b CC uses the term “information” as an example of behaviour
that conditions the application of extraordinary mitigation of punishment or
conditional suspension of the execution of the sentence for the perpetrator of
the crime specified in Article 259a CC (crossing the border of the Republic of
Poland to commit a terrorist crime), who voluntarily abandoned aiding and
abetting other persons in the commission of that crime and disclosed to a law
enforcement agency all relevant circumstances of the commission of the act, in
particular information about the individuals who committed the crime. Also,
in this case, commentators do not undertake to define the essence of the term
“information” (Mozgawa 2023).
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The term is also used in the description of the grounds for not being subject
to punishment or for extraordinary mitigation of punishment for the perpetrator
of money laundering offences in Article 299 (8) CC. None of the commentators
analysed conducted a detailed analysis of that term (Kulik 2023).

Article 305 (2) CC (interference with a public tender) uses the term “in-
formation” to describe the characteristics of the objective side. Commenta-
tors only provide possible single meanings of this term that may apply to the
commission of this type of act. M. Kulik (2023) quotes O. Gérniok’s view that
“information” should be understood as “any news, regardless of form, concer-
ning the circumstances of the tender” W. Wrébel and M. Iwanski (2022), G.
Labuda (2021), and T. Oczkowski (2023) comment on the characteristics of
“information” but not its essence.

Furthermore, Article 311 CC (capital fraud) uses the term “information” in
the description of the criminal act. Again, it can be noted that in their con-
siderations, commentators omit the definition of the term and focus instead
on analysing its characteristics: truthfulness or falsity, and its relevance to the
sale or acquisition of securities and an increase or decrease of contributions
(Kulik 2023).

The above observations lead to the following conclusion: even though the
terms analysed are important for the description of a criminal act or the cir-
cumstances affecting the punishment, the commentators do not interpret them
or only describe their characteristics or types. Furthermore, references to publi-
cations or court judgments concerning the meaning of the term “information”
are rare or non-existent.

4. The characteristics of the term “information”
in Chapter XXXIII of the Criminal Code

Distinct circumstances arise in delineating the object of protection for cri-
minal acts outlined in Chapter XXXIII CC, titled “Crimes against the protection
of information” Unlike other criminal acts, precision in defining the generic
object of protection is crucial for consistent interpretation (Lewulis 2021: 19;
Siwicki 2012: 249-51). Consequently, commentators strive for a more nuanced
interpretation of terms describing both generic and specific objects of protection
(Filipkowski 2023: 188).

In this Chapter of the CC, “information” is specified as “news or the sum
of news about a person or a state of affairs, concerning facts and constituting
a logical whole”, the definition attributed to B. Kunicka-Michalska and cited
by P. Kozlowska-Kalisz (2023). The protection of information in criminal law
is multifaceted, contingent on the nature of the criminal act infringing upon
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the integrity, availability, or confidentiality of information. These terms denote,
respectively:

e Integrity — it is tantamount to immutability; no one is authorized to
change information or data.

e Accessibility — any authorized person is able to see and use the informa-
tion or data at any time they choose.

e Confidentiality — only authorized individuals are allowed to see the in-
formation or data.

These facets assume paramount importance in the realm of criminal law
(Adamski 2000: 41-42). Presently, the services proffered in cyberspace to its users
hold greater societal and economic significance than the information or data
itself. However, within the individual objects of protection delineated in Chapter
XXXIII CC, more conventional forms of information are also encompassed. This
consideration is pivotal when interpreting descriptions of criminal acts.

W. Wrébel and D. Zajac (2016) astutely highlight the evolving understan-
ding of the term “information”, a transformation attributed to the escalating
computerization and digitization of social life. Formerly linked closely to the
act of informing, i.e., conveying specific messages, information is now concep-
tualized independently of its transmission. Yet, it is crucial to underscore that
the activity of transmitting information remains integral. It retains significance
for comprehending the essence of information and the intricacies of its creation
and processing. The authors also aptly draw attention to the distinctive features
of information processing within IT systems.

The transmission of information has evolved beyond human-to-human
interactions, with IT systems increasingly playing dual roles as both senders
and recipients. They autonomously process information, adhering to predefined
criteria. This extends beyond human communication to interactions between
devices within IT systems and between devices and humans. Decision-making is
progressively reliant on data or information supplied by ICT systems. In Article
265 (1) CC, the Act of 5August 2010 on the protection of classified information,
addressing classified information aids in interpreting the term “information”
However, it focuses solely on safeguarding its confidentiality, lacking a synthetic
definition of the essence of “information”. Commentaries on subsequent CC
articles (266, 267, and 268) often overlook the term “information”, concentra-
ting on breached aspects or violated information services. Exceptions include
Lipinski (2021) and Lach (2023), referencing a ruling of the Supreme Court of
5 March 2019 that defines “information” as a set of characters with a specific
meaning, limiting this understanding to Chapter XXXIII CC and IT system
operations. Article 267 (2) CC on protection, according to Wrébel and Zajac
(2016), applies only to IT systems processing computer data with intellectual
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content. However, the nature of this intellectual content remains ambiguous.
Commentary on ICT network-transmitted information highlights the transmis-
sion of metadata, protected by criminal law, detailing communication particu-
lars. Regarding Article 268 (2) CC, commentators, such as Kozltowska-Kalisz
(2023), emphasize temporal characteristics, relevance, recording form, and the
impediment of authorized access. Lipinski (2021) posits that information must
possess intellectual content for familiarization. In the context of Article 269b
(1) CC, Wrobel and Zajac (2016) assert that computer data falls within the
broader category of information, while other commentators focus on analysing
distinct categories of computer data.

5. Data as an element of the objective side of the description
of a criminal act

The Criminal Code contains the term “data” used in four contexts (Filip-
kowski 2023: 192):

e computer data (Articles 165 (1), 268a (1), 269 (1 and 2), 269a, and
287);

e computer data storage media (Articles 268 (2) and 269 (2));

e personal data (Article 190a (2)); and

e data described in a special way (Articles 190a (2), 219, and 269b (1)).

Some of these contexts directly relate to ICT systems or networks, so they
involve cybercrimes.

Article 165 (1) CC pertains to endangering many lives, health, or significant
property through interference with computer data processing. D. Gruszecka
(2021) anchors the term “data” in Article 1 (B) Budapest Convention, defining
it as any representation of facts suitable for computer processing, underscoring
its utilitarian function.

In the analysis of Articles 268a (1), 269 (1 and 2), 269a, and 287 CC, the
term “data” is recurrent but lacks a clear definition. P. Koztowska-Kalisz (2023)
cites A. Adamski who characterizes data as a record of specific information
stored on a computer drive. J. Giezek (2021) references a ruling of the Supre-
me Court of 30 September 2015, offering a similar definition. W. Wrébel and
D. Zajac (2016) provide a more intricate scope, defining data as any character
sequence with functional meaning within an IT system, distinguishing it from
cultural information defined in Article 268a CC.

Contrastingly, Article 296b (1) CC outlines data facilitating unauthorized
access, explicitly naming computer passwords and access codes. Although other
data types lack explicit definitions, they enable specific operations in an IT
system. Wrébel and Zajac (2016) consistently view data as an electronic charac-
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ter sequence allowing system operations, encompassing biometric data beyond
passwords and access codes mentioned in Article 269b (1) CC.

Conclusions

This paper undertakes to examine the concepts of “data” and “information”
within the context of the CC. The study aims to delineate the comprehensi-
ve scope of these terms and their ramifications on criminal culpability. The
ensuing conclusions, as extrapolated from the investigation (also referenced
in Filipkowski 2023: 196), are as follows: “data” and “information” emerge as
fundamental concepts intricately interconnected, particularly within the milieu
of the information society and the data-centric economy. While these terms
find mention in both the general and specific sections of the CC, their explica-
tion by commentators remains cursory. This suggests that their interpretations
are generally confined to colloquial language, inherently less precise than the
legal lexicon. A notable exception lies in Chapter XXXIII, where commen-
tators expound on these terms within the context of ICT systems. Defining
both terms synthetically proves challenging. “Data” is posited as a record of
information stored on any data storage medium, arising from human activity
or the functioning of IT systems, even without human cognizance, oversight,
or approval. “Information” is construed as a set of characters endowed with
specific meaning in accordance with accepted linguistic rules of content con-
struction. The last proposal to define the scope of the concept is in line with
the subjective (cognitivist) model of capturing “information” raised by Baranski
(2017: 114). It involves a sender and a recipient, constituting an element of the
communication process in interpersonal, human-IT, and exclusive IT system
interactions. To elucidate the scope of these terms, the legislature incorporates
additional characteristics germane to describing a criminal act, manifesting as
adjectives (pertaining to truthfulness, falsity, relevance, or objective scope) or
functional descriptions (pertaining to meaning or scope of use in conjunction
with selected verbs).

These study findings accentuate the imperative to address the multifaceted
challenges entwined with interpreting the term “information” and “data” in the
CC. Ambiguity and the plethora of potential interpretations not only imperil
legal certainty, but also elicit constitutional apprehensions. In its judgment of
25 May 1997, the Constitutional Court noted that the absence of a legal defini-
tion in a given piece of legislation, where a concept is used that does not have
a fixed meaning and is understood in various ways, depending on the purpose
of the regulation of the specific law, is a “technical-legislative defect” (Baranski
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2017: 114). This seems to be the situation with the regulations contained in
the Criminal Code.

The proposed delineations of these terms bear pivotal significance in en-
suring a more coherent application of criminal law in Poland, thereby directly
impacting the efficacy of prosecuting and combating crimes, including those
committed in the cyberspace.

In conclusion, this analysis of legal challenges and predicaments in Poland
serves as a springboard for contemplating universal challenges in the realm of
criminal law in other countries. Clarity and certainty in the law, safeguarding
human rights, and adapting legal frameworks to evolving technologies transcend
national boundaries, resonating with legal systems worldwide.
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CC - Criminal Code

IT - information technology

ICT - information and computer technology
PC - Polish Constitution
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Abstract: The current article provides Part II of the study presenting the mutual relations
between substantive and procedural environmental rights against the background of the
typology of the substantive rights to the environment and challenges encountered when
designing the right to a healthy environment. While Part I was devoted to presenting the
development of the respective legal provisions regarding substantive rights, including both
human rights and Rights of Nature, the current Part II follows it by presenting the genesis
and conceptual roots for the UNECE Aarhus Convention as an attempt to codify environ-
mental procedural rights and foster participatory democracy in environmental matters. In
this context a more detailed account is provided regarding the process of including a refer-
ence to a substantive right to environment in the Aarhus Convention and the final design
of Article 1 addressing this issue. This is complemented with a brief overview of the scope
and structure of the Convention and its links with Principle 10 of the Rio Declaration as
well as with some comments regarding the design of the Convention which is commonly
considered to employ a “rights based approach” The above analysis provides the basis for
the remarks regarding the respective roles of the three types of legal schemes of access
to justice as regulated by paragraphs 1, 2 and 3 of Article 9 of the Aarhus Convention
in protecting environmental rights covered by the Convention and - more generally - in



44 Jerzy Jendroska

participatory democracy. In this respect the conclusions of the study runs counter many
of the conventional views.

First of all it shows that access to justice provisions under Article 9.1 cover only access
to information rights under Article 4, while possibility to enforce provisions of Article 5
(commonly considered as also providing rights to the public) is not very clear under the
Convention. Secondly, access to justice provisions under Article 9.2 only in case of envi-
ronmental organizations can be treated as a remedy regarding participation rights, while
in case of natural persons it may be treated only as a remedy regarding their subjective
rights to a “private” environment while their possibility to enforce provisions of Article 6
(providing procedural participation rights to the public) is not very clear under the Conven-
tion. Thirdly, Article 9.3 cannot be treated as a remedy in relation to a substantive right to
a healthy environment referred to in Article 1 of the Convention, and its role as a remedy
regarding other procedural rights granted by the Convention is far from being clear as the
Convention provides in this case quite a wide discretion to the Parties in establishing the
criteria for standing. Finally, the results of the study underlines the need for interpreting
Article 9.3 in light of the various conceptual roots of the Convention i.e. not only in rela-
tion to environmental rights but also in relation to its role in assuring the effectiveness of
environmental protection and fostering participatory democracy and the rule of law.

Keywords: right to environment, Aarhus Convention, procedural environmental rights

Abstrakt: Niniejszy artykul stanowi cze$¢ II studium przedstawiajacego wzajemne relacje
miedzy materialno-prawnymi i proceduralnymi uprawnieniami do srodowiska na tle zréz-
nicowanego charakteru uprawnien o charakterze materialno-prawnym i wyzwan napotyka-
nych przy projektowaniu prawa do zdrowego $rodowiska. Podczas gdy czes¢ I poswiecona
byta przedstawieniu rozwoju odpowiednich przepiséw prawnych dotyczacych uprawnien
o charakterze materialno-prawnym, w tym zaréwno praw cztowieka, jak i praw przyrody
(tzw. Rights of Nature - RoN), niniejsza cze¢$¢ II stanowi ich kontynuacje, przedstawiajac
geneze i koncepcyjne korzenie Konwencji EKG ONZ z Aarhus jako préby skodyfikowania
$rodowiskowych praw proceduralnych i wspierania demokracji uczestniczacej w kwestiach
$rodowiskowych. W tym kontekscie przedstawiono tez bardziej szczegdlowy opis procesu
wlaczania do Konwencji z Aarhus rowniez odniesienia do materialnego prawa do srodowiska
oraz ostateczny ksztalt Artykutu 1 Konwencji odnoszacego sie do tej kwestii. Uzupelnieniem
tego jest krotki przeglad zakresu i struktury Konwencji oraz jej powigzan z Zasada 10 De-
klaracji z Rio de Janeiro, a takze kilka uwag dotyczacych struktury normatywnej Konwencji,
powszechnie uwazanej za bazujaca na ,podejsciu opartym na uprawnieniach” (tzw. rights-
based approach). Powyzsza analiza stanowi podstawe dla uwag dotyczacych odpowiedniej roli
trzech rodzajow systemow prawnych uregulowanych w art. 9 ust. 1, 2 i 3 Konwencji z Aarhus
w ochronie materialnych praw srodowiskowych i demokracji uczestniczacej. W tym zakresie
wnioski z badan odbiegaja od konwencjonalnych pogladéw.

Po pierwsze, wnioski z badan wskazuja, Ze postanowienia art. 9 ust. 1 dotyczace doste-
pu do wymiaru sprawiedliwosci obejmuja jedynie dostep do informacji na podstawie art.
4, podczas gdy mozliwo$¢ egzekwowania postanowien art. 5 (powszechnie uwazanego za
zapewniajacy réwniez prawa spoleczenstwa) nie jest zbyt jasna na gruncie Konwencji. Po
drugie, przepisy o dostgpie do wymiaru sprawiedliwosci z art. 9 ust. 2 tylko w przypadku
organizacji ekologicznych mogg by¢ traktowane jako $rodek odwolawczy dotyczacy praw do
udzialu w postepowaniu, podczas gdy w przypadku osob fizycznych moga by¢ traktowane
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jedynie jako $rodek odwotawczy dotyczacy ich praw podmiotowych do ,prywatnego” sro-
dowiska, a mozliwos¢ egzekwowania przez osoby fizyczne przepiséw proceduralnych art. 6
(zapewniajacych spoleczenstwu uprawnienia do udzialu w postepowaniu) nie jest zbyt jasna
w $wietle Konwencji. Po trzecie, art. 9 ust. 3 nie moze by¢ traktowany jako $rodek odwo-
fawczy w odniesieniu do materialnego prawa do zdrowego srodowiska, o ktérym mowa
w art. 1 Konwencji, a jego rola jako srodka odwotawczego w odniesieniu do innych praw
proceduralnych przyznanych przez Konwencje jest daleka od jasnosci, poniewaz Konwencja
zapewnia w tym przypadku do$¢ szerokg swobode Stronom w ustalaniu kryteriéw legity-
macji procesowej. Wreszcie, wyniki badania podkreslaja potrzebe interpretacji art. 9 ust. 3
w $wietle roéznych konceptualnych korzeni Konwengcji, tj. nie tylko w odniesieniu do praw
$rodowiskowych, ale tez w odniesieniu do jej roli w zapewnianiu skuteczno$ci ochrony
$rodowiska oraz wspieraniu demokracji uczestniczacej i rzadéw prawa.

Stowa kluczowe: prawo do srodowiska, Konwencja z Aarhus, uprawnienia proceduralne

1. Introduction

The current article provides Part II of the study presenting the mutual
relations between substantive and procedural environmental rights under the
UNECE Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-
making and Access to Justice in Environmental Matters, adopted in Aarhus,
Denmark in 1998 (“Aarhus Convention”). While Part I was devoted to present-
ing the development of the respective legal provisions regarding substantive
rights, including both human rights and Rights of Nature, the current Part II
follows it by focusing on the role of the Aarhus Convention as an attempt to
codify environmental procedural rights and foster participatory democracy in
environmental matters. In this context Section 2 presents the genesis of the
Convention and its various conceptual roots. As a background, subsection 2.1
provides a short overview of diverse practices and a need for establishing inter-
national standards in relation to procedural environmental rights while subsec-
tion 2.2 presents some remarks regarding the respective negotiations and their
context. Both issues are extensively covered in the literature, including by the
writings of the current author, thus the account in the current study is limited
to some key issues, while referring the reader to other accounts.

Following the background in subsection 2.1, in subsection 2.3 a role of the
conceptual roots in the interpretation of the objectives of the Convention is
presented and their categorization is proposed, taking into account both the
references in the Preamble to the Convention and aims of the study. Finally
a brief account is provided of the three main conceptual roots of the Aarhus
Convention, namely: protection of rights (subsection 2.4), effectiveness of en-
vironmental protection (subsection 2.5) and democratization/better governance
(subsection 2.6).
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Section 3 of Part II provides a brief analysis of the legal content and design
of the Aarhus Convention as an attempt to codify environmental rights and fos-
ter participatory democracy in environmental matters. The analysis starts with
presenting in subsection 3.1 the process of the negotiations regarding inclusion
of a substantive right to environment, which includes some not well known
information regarding legislative history of the negotiations. This is followed
in subsection 3.2 by a brief overview regarding the final scope and structure
of the Aarhus Convention, which - addressing the issue well covered in the
literature, including by the writings of the current author - is limited to pro-
viding only a basic information of importance for further discussion. On this
basis in subsection 3.3 the relations between the Convention and Principle 1
of the Stockholm Declaration and Principle 10 of the Rio Declaration are dis-
cussed. This discussion, in turn, provides a background for some comments
in subsection 3.4 regarding the design of the Convention which is commonly
considered to employ a “rights-based approach” In this context — and drawing
heavily on the discussion in Part I regarding the legal nature of different types
of environmental rights — some key research questions are posed concerning
the possibilities offered by the Convention to protect such rights, ie the issue
which is addressed in Section 4.

Section 4 presents in subsection 4.1 a short overview of the final structure
of Article 9 of the Convention and the three different legal schemes regulated
therein as well as some introductory remarks regarding their role in protecting
the respective environmental procedural rights granted by the Convention. This
is followed by presenting in subsection 4.2 the legal scheme in Article 9.1 and
providing some comments regarding its role in relation to the rights granted by
the first pillar of the Convention concerning access to information. Then subsec-
tion 4.3 presents the legal scheme in Article 9.2 and provides some comments
regarding its role in relation to the rights granted by the second pillar of the
Convention concerning public participation in environmental decision-making.
Finally subsection 4.4 presents the legal scheme in Article 9.3 and its role in
relation to both the substantive right to environment indicated in Article 1 of
the Convention but also to the procedural rights granted by the Convention
but not covered - as discussed in subsections 4.2 and 4.3 - by the respective
provisions of Article 9.1 and Article 9.2 of the Convention.

Section 5 provides conclusions regarding the mutual relations between the
various types of substantive right to the environment and procedural environ-
mental rights as regulated by the Aarhus Convention. It is focused on discussing
the role of access to justice under art. 9 of the Aarhus in protecting environmental
rights and participatory democracy in environmental matters. In this respect the
conclusions of the study runs counter the conventional views, and show that ac-
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cess to justice provisions under the Aarhus Convention neither provide sufficient
means to protect environmental rights nor - in light of the various conceptual
roots of the Convention - should be treated as having only such a role.

The discussion regarding Aarhus Convention is often illustrated by, and
sometimes even based on, the relevant opinions of the of the Aarhus Conven-
tion Compliance Committee (ACCC), which is a special body established to
monitor compliance with the Convention!, and which is considered to issue
»rulings which interpret and clarify provisions of the convention” as a result
of which ,,a body of case law is emerging” (Boyle 2015: 214).

2. Genesis and conceptual roots of the Aarhus Convention
2.1. Diverse practices and need for establishing international standards

As indicated in Part I, already in 1980s and early 1990s the procedural envi-
ronmental rights started increasingly being acknowledged in legal frameworks at
the international, supranational and national level. As a result of these processes
access to environmental information and public participation in environmental
decision-making were soon considered to be well established concepts in the
international law, with virtually all binding environmental law instruments re-
ferring to the need to assure access to environmental information and public
participation in environmental decision-making (Jendroska and Stec 2001: 143).
Also at the supranational level there were binding pieces of the Community law
in these fields (Jendroska 2005: passim). Quite a different was the situation with
access to justice in environmental matters, which - as compared with access to
information and public participation — was relatively rarely and only selectively
addressed in the international environmental law and Community law (Jendroska
2020a: 375-377). At the national level — in the absence of any international or
Community standards - both legislation and practice were very diversified (Eb-
besson 2002: passim and de Sadeleer, Roller and Dross 2005: passim).

Gradually, due to the impact of Principle 10 of the Rio Declaration and some
geopolitical changes, the matters like transparency or public participation started
to be perceived in the 90s differently as at the time of Stockholm Conference,
when they were considered as “parts of states ‘domaine reserve’ and essential at-
tributes of state sovereignty, rather than subject to international treaty-making”
(Ebbesson 2022: 83). In this context some commentators observed that while
some other “environmental principles enshrined in the Rio Declaration prompted
the adoption of general environmental international covenants... it is surprising

1 About the origins, status and composition of ACCC see Jendroska 2011: passim.
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that no such global legal agreement was concluded with respect to such an es-
sential principle as that contained in Principle 10” (Szabo 2014: 100). As in case
of other environmental issues, also in this case the trace was blazed within the
UNECE region?. Following the increased recognition of the role of the public
in environmental protection and the importance of procedural environmental
rights, it was widely recognised in Europe that mere general obligations, although
binding but referring mostly only to national legislations, would not be sufficient
for the purpose and that some details, based on good practices in this respect,
should be standardized throughout Europe by way of adopting an international
instrument specifically and exclusively devoted to citizens’ procedural rights, and
one that would regulate them in a possibly comprehensive manner.

Significant breakthrough in this respect was brought by the European
environment ministers within the “Environment for Europe” Process’®, who
elaborated the Guidelines on Access to Environmental Information and Public
Participation in Environmental Decision-Making. The idea of the Guidelines
originated at the Second Ministerial Conference in Lucerne, Switzerland, in
April 1993 and they were endorsed at the Third Ministerial Conference in Sofia,
in October 1995 (Ebbesson 2022: 83).

The Guidelines reflected political will of Ministers to make standard rules
concerning these issues throughout Europe but had only a non-binding nature
of a “soft law”. Therefore adoption of the Guidelines was paralleled by a mandate
given to a Working Group to adopt an international legally binding instrument
in form of a UN ECE Convention on Access to Environmental Information and
Public Participation in Environmental Decision-Making, a draft of which the
Ministers requested to be ready at their IV “Environment for Europe” Confer-
ence to be held in June 1998 in Aarhus, Denmark®.

2.2. Negotiations and their context

The Aarhus Convention negotiations were conducted between June 1996
and March 1998 and included ten negotiating sessions (nine in Geneva and

2 UN Economic Commission for Europe (UNECE) is one of the regional commissions of the
UN system. It covers all European countries, countries of Northern America (USA and Canada) and
all countries of former Soviet Union (thus includes also Central Asian countries).

3 Environment for Europe” - is a process of co-operation on environmental issues initiated
following the collapse of communism to gather ministers of environment protection from the entire
UNECE region. They meet regularly in the Ministerial Conferences to discuss issues of common interest
for the environment in the region (starting from Dobris, Czechoslovakia, 1991; Luzern, Switzerland,
1993; Sofia, Bulgaria, 1995; Aarhus, Denmark, 1998 and so on).

4 For more about the mandate and respective political process see Jendroska 2020-1: 379-380.
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one in Rome) as it was originally scheduled. The basis for the negotiations
was the draft text prepared by a small group of experts (so called “Friends of
the Secretariat”) convened by the UNECE Secretariat (Aarhus Implementation
Guide 2014: 16).

It took two years to negotiate the Convention. It was a very difficult task de-
spite of extremely co-operative approach of all partners. More than 40 Govern-
ments were involved in the negotiations together with representatives of various
international organizations and representatives of the public. Worth mentioning
in this context is the role of environmental organizations (NGOs).

General recognition of NGOs for their knowledge, expertise and representa-
tion of public opinion (Sharman 2023: 341), as well as appreciation for the role
of NGOs in environmental protection, have resulted in granting some of them a
formal status in international decision-making (Raustiala 1997: passim). Article
71 of the UN Charter allowed to extend to NGOs the so called “consultative
status” which includes access to UN meetings and even the right to intervene
orally and to submit written statements. Following this, NGOs were prominent
during the Rio Conference with nearly 1500 NGOs being accredited and ac-
tively participating (Kiss and Shelton 2007: 69-70). While the scale, variety and
sophistication of NGOs involvement in Rio Conference were considered to be
unprecedented in the previous history of international environmental decision-
making (Haas, Levy and Parson 1992: 29), a couple of years later the Aarhus
Convention went even further regarding the degree of public participation in
the negotiations®. Bearing in mind the concerns regarding weak internal partici-
patory process within NGOs themselves and lack of accountability mechanism
(Sherman 2023: 342), especially the process of selecting the representatives of
the public to participate in the negotiations may be is considered as “significant
contribution to the development of international law” (Jendroska and Stec 2001:
147). The recent attempts during the Escazu Agreement negotiations to follow
the example of Aarhus Convention negotiations regarding the involvement of
civil society proved to be difficult (Jendroska 2020b: 75-76), despite the fact
that the subject matter of both treaties was quite similar and concerned the
procedural environmental rights of the public, which itself was a matter where
knowledge, expertise and representation of public opinion provided by NGOs
was of utmost relevance.

As far as the Aarhus Convention negotiations are concerned, the negotiators
represented countries with often extremely divergent traditions, religions and
legal cultures, different levels of economic development and various political

5 A very detailed account of the participation of civil society organizations in this negotiations
is provided in the report written by M. Toth-Nagy (Toth-Nagy 2001: passim)..
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systems. On the other hand the historical and political context had a significant
impact on the negotiations®. The adoption of the Aarhus Convention coincided
with the transition of a significant number of countries in the UNECE region
from a centrally-controlled, communists” system with state-owned economy to
multi-party, pluralistic societies with market economy (Jendroska 2021: 346).
Equally important was the fact that it was negotiated when the ideas of liberal
democracy seemed to be prevailing in many parts of the world and the general
mood in Europe was very favourable towards participatory democracy, includ-
ing citizens’ environmental rights (Jendroska 2012:90).

2.3. Role and categorization of conceptual roots influencing
Aarhus Convention

The view, as clearly expressed by Barrit, that ,Aarhus Convention ought
to be interpreted in light of its various stated and implied purposes” and that
»understanding of its purposes can only be achieved by looking at the theoretical
ideas that underpin them” (Barrit 2020: 16), while perhaps not always so clearly
stated, has nevertheless been present in many of the academic accounts dealing
with the Aarhus Convention ever since it was adopted’. While the importance
of theoretical ideas providing conceptual roots for the Convention seems to
be commonly shared, there is no common approach to the actual list of such
theoretical ideas. The proposal of Barrit to differentiate in this respect the three
concepts, namely environmental rights, environmental democracy and environ-
mental stewardship (Barrit 2020: passim), does not seem to be appropriate for
the current study, which seeks to examine the consequences of the founding
concepts for the interpretation of the concrete provisions of the Convention.
Much more appropriate for the purpose, though not sufficient, seems to be the
views based on the practical experience from the participation in the negotia-
tions, expressed already in 2001 and referring to dual foundations: rights and
administrative efficiency (Jendroska and Stec 2001: 141-142).

Before presenting the proposal for listing the theoretical concepts influenc-
ing the drafters and having impact on the concrete provisions of the Convention,
one needs to draw attention to the fact that — unlike for example in case of the
Escazu Agreement®, which was adopted 20 years later — the Aarhus negotia-

6 Some authors even claim ,that Aarhus’ propagation, under UNECE, would have been infeasible
without the democratisation accompanying the Cold War’s end (Weaver 2023: 72).

7 See for example: Weaver 2023:passim or Bandi 2014: passim.

8 Regional Agreement on Access to Information, Public Participation and Justice in Environmental
Matters in Latin America and the Caribbean adopted in 2018.
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tions were not based on any systematic and comprehensive research regarding
respective both international, supranational and national laws and practices
(Jendroska 2021: 347-348). Practically the only available research was done in
relation to access to environmental information within a study commissioned by
the European Commission and reflected in a book edited by Ralf Hallo (Hallo
1996: passim), but there were no comprehensive region-wide studies on public
participation and not even any general overview of the situation regarding ac-
cess to justice (Jendroska 2005b: 64-67). Thus the negotiations were influenced
either by well-known inspirations coming from the US (like for example the
famous essay of Christopher Stone already mentioned in Part I) or some avail-
able studies dealing with specific issues in Europe’.

For the purpose of the current study the most suitable method of finding
the conceptual roots of the Convention seems to be the examination of the
preambular paragraphs with a view to identify the concepts that did inspire the
drafters significantly enough to be referred to in its Preamble. To this effect one
needs to elaborate the above reference to the “dual foundations” and develop
slightly the categorization of the conceptual roots for granting environmental
information and participation rights in the Community law as proposed many
years ago by the current author (Jendroska 2005: 64-67).

Thus - again for the purpose of the current study - the following concepts
may be identified as providing the conceptual roots and motivations for the
Convention and the basis for some of its particular provisions:

1) Protection of various types of rights;

2) Effectiveness of environmental protection;

3) Democratization and good/better governance.

Generally, the ideas related to the above three conceptual roots of the
Aarhus Convention provided the background for the Aarhus Convention and
heavily inspired its content. They were being used often interchangeably or in
parallel to provide justification or the context for certain concrete proposals
submitted during the negotiations and the provisions of the Convention can-
not be interpreted without bearing these concepts in mind. The above three
conceptual roots of the Aarhus Convention will be further described in the
below subsections by reference to the respective paragraphs in the Preamble
to the Convention in light of both the relevant policy document and views in
the literature and - where relevant - the previous discussion in Part 1. This
exercise should facilitate proper interpretation of the legal meaning and scope
of application of some provisions of the Aarhus Convention, in particular those
related to access to justice.

 See examples in Jendroska 2020a: 377 and 385
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2.4. Protection of rights

The Convention is commonly considered to employ a “rights-based ap-
proach” (see discussion in Section 3.4 below) and usually the concept of rights
is considered to be the core idea behind the Convention - although, as some-
times indicated in the literature, the very term “right” is generally avoided in
the Convention (Ebbesson 2002:12).

As far as the concept of rights is concerned, this is not a coincidence that
the first two paragraphs of the Preamble to the Convention refer to principle 1
of the Stockholm Declaration (devoted to a substantive right to environment)
and principle 10 of the Rio Declaration (devoted to procedural rights). Apart
from these two general references, the Preamble to the Convention refers to
the concept of rights in a number of other paragraphs. It refers both to the
substantive right to a “healthy” (para 3) or “adequate” (para 7) environment
and to procedural rights (paras 3 and 8). In case of substantive rights the Pre-
amble refers to the general right to a healthy environment (paras 1 and 7) but
also to “basic human rights” (para 6) and to “legitimate interests” (para 18),
which no doubt cover the right to protect “private” environment as discussed
in Part I. Furthermore, a reference to making “effective judicial mechanisms ..
accessible.. to organizations” (para 18) together with a reference (para 22) to
UNECE Sofia Guidelines (which indicates in its own Preamble “access to the
courts... for individuals and public interest groups”) makes it clear that the
drafters of the Convention clearly wanted to address the shortcomings of the
traditional approach to access to justice that in their view resulted in ruling
out public interest litigation (as discussed in Part I).

The discussion about the various concepts of rights as conceptual roots of
the Convention would not be complete without addressing the role of Rights
of Nature (RoN) in this context. Most authors do not address this issue, and
Barrit even clearly says that it is “outside of the scope of the Aarhus Convention”
(Barrit 2020: 76). While “in relation to stewardship purpose” she sees “scope for
more ecocentric approach to the Convention” she claims that the “language of
Article 1 makes the rights purpose explicitly anthropocentric” (ibid: 43). This
observation is indeed correct when it comes to Article 1 which is focused on
the link between a substantive human right to environment and procedural
environmental rights, but the rationale for granting procedural rights is by far
more broad and includes also their potential role for implementing RoN. This
is not without a reason that the Preamble to the Aarhus Convention (para 3)
makes a reference to the already mentioned in Part I the UN World Charter
for Nature (which provides a number of principles and rules to protect the
Nature) because the key issue of RoN - as discussed in Part I of this study -
shall be seen in the context of the need to provide legal possibilities to defend
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the Nature. This must be taken into account when interpreting the concrete
provisions of the Aarhus Convention, in particular those — as will be discussed
below - related to the access to justice.

2.5. Effectiveness of environmental protection

Effectiveness of environmental protection has always been one of the con-
cerns associated with adopting new legal instruments in this field, and - as it
was mentioned in Part I — already in the 1970s the development of legal meas-
ures serving the civic activity of the public was seen as one of the measures
to this end. As indicated in Part I of this study - in Stockholm Declaration it
resulted in proclaiming a substantive right to the environment as one of the
human rights, while in the Principle 10 of the Rio Declaration the stress was
put on the procedural environmental rights of the public: access to information,
participation in decision-making, and access to justice in environmental matters.
They were all clearly indicated in the context of effectiveness of environmental
protection (“Environmental issues are best handled...”). Thus this is not without
a reason that the Preamble to the Convention (para 2) makes generally a clear
reference to Principle 10 of the Rio Declaration and states in particular that
“improved access to information and public participation in decision-making
enhance the quality and the implementation of decisions” (para 9) while “ef-
fective judicial mechanisms should be accessible to the public.. so that ... the
law is enforced” (para 18).

The above stress on procedural rights as tools for assuring effectiveness of
environmental protection has always been particularly visible in the approach of
Community (now EU) institutions towards the Convention. The declaration made
by the European Community upon the signature of the Aarhus Convention in
June 1998 clearly indicated already in the first sentence that it considers the Con-
vention ,as an essential step forward in further encouraging and supporting public
awareness in the field of environment and better implementation of environmental
legislation in the UN/ECE region”. This approach was reiterated in the Council
Decision of February 2005 on the conclusion of the Aarhus Convention, which
in the Preamble stated that ,,[Ijmprovement of the public’s access to information
and a broader participation of the public in decision-making processes and access
to justice are essential tools to ensure public awareness on environmental issues
and to promote a better implementation and enforcement of environmental legis-
lation. Thus, it contributes to strengthen and make more effective environmental
protection policies” . It is quite characteristic that the academic account about
developments of access to justice in environmental matters at EU level, written
clearly from the EU insider’s point of view, while marginally only referring to
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access to justice in the context of rights!?, is focused on showing implementation
of the access to justice provisions under Aarhus Convention as means to enforce
the EU environmental law (Brakeland 2014: passim).

More recently this approach to environmental procedural rights was clearly
and strongly indicated by the European Commission in its European Green Deal
Communication of 2019, which is a fundamental document setting the principles
and directions for a new environmental policy within sustainable development
in the European Union and which included a number of statements regarding
the importance of both public participation and possibilities for the public to
enforce the law through access to justice as crucial factors for the success of the
European Green Deal (Jendroska, Reese and Squintani 2021:106-107)!!.

2.6. Democratization and good/better governance

The concepts of democratization and good/better governance have much
wider application than just for environmental matters but the subject matter
of the Convention and the timing of its adoption somehow naturally made the
drafters consider it not only as an instrument to protect environmental rights
and to assure effectiveness of environmental protection but also as an instru-
ment to achieve these general goals.

The Preamble to the Convention states that “the implementation of this
Convention will contribute to strengthening democracy in the region” (para 21),
which is a general statement addressing various processes. The most commonly
it is considered as referring to the transition of a significant number of countries
in the UNECE region from a centrally-controlled, communists’ system with
state-owned economy to multi-party, pluralistic societies with market economy,
which was “an important part of the historical landscape in the ECE during
the 1990s” (Aarhus Implementation Guide 2014: 36). While the goal to assist
emerging democracies played definitely a role in the drafting of the Convention,
equally important was to reflect in the Convention the changes in administrative
traditions and cultures of continental Europe towards so called “participatory
democracy” and “open government” (Jendroska and Stec 2001: 142-143). In this
respect, according to Pallemaerts, “environmental policy has become a testing
ground for efforts to transcend traditional models of representative democracy”
and the Convention inspired the wider debate on participatory democracy in

10" Following in this respect the conventional view on access to justice provisions under Article
9.1 and 9.2 as being designed to enforce the rights of access to information and public participation
(Brakeland 2014: 4).

1" ‘Whether this general policy declaration has always been implemented in practice is a matter
of doubts (see for example Jendroska and Anapianova 2023: 2-3).
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EU and the respective provisions of the Treaty on European Union as amended
by the Lisbon Treaty (Pallemaerts 2011: 4).

The above understanding of democratization was, at least at that time, in-
separably linked with the idea of good/better governance, although in itself - as
opposed to democratization- the concept of good/better governance does not
have any ideological connotations but is rather based on rational decision-
making theories. The idea is rather simple - public administration should oper-
ate in a way that make it effective and efficient. One of tools to achieve this is
assuring that the decision-making processes are transparent, more participatory
and involve all those potentially affected and interested. During negotiations of
the Convention this concept started to be quite popular as a rationale for many
new initiatives within European Community and soon after the adoption of
the Convention was associated with the need for democratization and merged
somehow into the proposal for a “European Governance” (Pallemaerts 2011: 4),
which generally required openness, participation, accountability, effectiveness
and coherence from decision-making processes at European level'%.

The above processes and ideas regarding good/better governance at the
European level heavily influenced the drafters of the Convention, which was
reflected in a number of Preambular paragraphs referring to various aspects
of good governance, including “accountability of and transparency in decision-
making” (para 10) or role of the public in enforcement (para 18). This is not
a coincidence then that the Aarhus Convention “is therefore not only an envi-
ronmental agreement, it is also a Convention about government accountability,
transparency and responsiveness” (Lawrysen 2010: 653).

3. Aarhus Convention as an attempt to codify
environmental rights and to foster participatory democracy
in environmental matters

3.1. Towards inclusion of a substantive right to environment
into the Convention

Original mandate for the Convention

When starting the negotiations towards the international treaty which be-
come the Aarhus Convention, the original mandate was to prepare ,a draft

12 “Governance” means rules, processes and behaviour that affect the way in which powers are

exercised at European level, particularly as regards openness, participation, accountability, effectiveness
and coherence” (European Governance: 8).
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convention on access to environmental information and public participation
in environmental decision-making taking into account the corresponding ECE
Guidelines and their implementation, relevant provisions of the recent ECE
Conventions and of the Rio Declaration on Environment and Development”
(CEP Report 1996 Annex 1 para 1), which in real terms meant that its aim
was to codify procedural environmental rights of the public and not to address
a substantive right to environment. Worth noting is the fact that the ECE Sofia
Guidelines did not include any reference to a substantive right, in particular
it mentions in the Preamble only Principle 10 of the Rio Declaration but not
the Stockholm Declaration. Also the Draft Elements, prepared by a small group
of experts in order to not start the negotiations from the scratch (Aarhus Im-
plementation Guide 2014: 16), did not include any reference to a substantive
right to environment nor to the Stockholm Declaration.

Proposal of Belgium and negotiations

The issue was raised at the first negotiating session when the delegation
of Belgium suggested including a provision regarding the fundamental right
to a healthy environment and submitted a proposal to this effect suggesting

t!13, and a new

insertion of a new Preambular paragraph mentioning such a righ
substantive article preceding the General provisions and entitled ,Objective’,
which would provide a link between procedural rights and a substantive right
to environment 4. This proposal was circulated and included in annex I to
the report of the first session for discussion at a later stage. As indicated in
this report, already at that stage some delegations supported the proposal and
suggested further strengthening it, while others considered it inappropriate for
the convention. The Working Group welcomed the offer of the Belgian delega-
tion to prepare a background paper substantiating its proposal and to make
it available to participants in advance of the next session (Report of the first
session). Such a paper was indeed submitted and introduced by the delegation
of Belgium at the second session. While the problems with designing a substan-
tive right to environment resulted in a failure to reach consensus on including
such a right in Rio Declaration (Shelton 2006: 133) and led to accepting the
role of the public on the ground of efficiency and not by reference to human

13 Considering that every person has the right to live in a healthy Environment”

4 In order to protect the right of every person to live in a healthy environment, each Party

shall guarantee the rights of public participation in environmental decision-making and access to
environmental information in accordance with the provisions of the present Convention”.
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rights'®, the paper submitted by Belgium showed relevant developments at the
global and regional level (Report of the second session: para 9). In this context
the report of the second session indicates that ,,[m]ost delegations taking part
in the ensuing discussion commended the delegation of Belgium for the work
done and expressed their support for the proposal as submitted at the first ses-
sion. Some delegations reserved their position in this regard. Other delegations
opposed the Belgian proposal. The delegations that supported it held that this
right as formulated in the proposal was a rule of conduct which meant that
the Contracting Parties would have no further obligations than those laid down
in the convention and would not be required to adopt specific provisions in
domestic law recognizing this right as such. The Working Group decided to
come back to this issue at a later stage in the light of possible future develop-
ments” (Report of the second session :para 9).

In the following sessions the proposal was hotly debated and heavily negoti-
ated. At the sixth session a new wording was proposed to reflect progress in
negotiations (in particular by adding a right of access to justice)6. This proposal
was subject to some modifications (for example replacing “protect” with “con-
tribute to protection”, and adding “of present and future generations”) . Worth
noting is the fact that there was no enough support for the proposals made
by the delegation of the Republic of Moldova, which considered the wording
of article 1 too anthropocentric and proposed to insert the word “healthy”
before the word “environment” in the first line of the article, and to delete the
words “adequate to his health and well-being” following this word (Report of
the eight session: para 11).

Wording of Article 1 and its significance

The final wording of Article 1 was accepted during the eight negotiating ses-
sion. Article 1 makes it clear that the objective of the Convention is to contribute
to the protection of the right of every person of this and future generations to
live in an environment adequate to his or her health and well-being. It reflects
careful compromise between the wish to reiterate and reinforce the substantive
right to environment by clearly acknowledging existence of such right, and on
the other hand - fears of establishing any binding and enforceable commitments

15 Causing a question posed in the literature: ,What Happened in Rio to Human Rights? (Shel-

ton 1992).

16 OBJECTIVE In order to protect the right of every person to live in an environment adequate
to his health and well-being, each Party shall guarantee the rights of public participation in environ-
mental decision-making, access to environmental information, and access to justice in accordance with
the provisions of this Convention” (Report of the sixth session).
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in this respect. It was probably the most that could be done at that time. The
proposal of Moldova to make the wording less anthropocentric was clearly far
too progressive as at that time the discussions regarding rights of nature (RoN)
were at their infancy and - as opposed to the substantive right to a healthy
environment — there was no any clear (even nonbinding) international recogni-
tion of such rights. This however - as already noted above — should not mean
that the procedural rights under the Convention are not meant to serve for
the purpose of protecting the rights of nature.

As far as the substantive right to environment is concerned, the significance
of Article 1 is underlined by the fact that the United Kingdom felt it was
necessary to make a declaration concerning this provision upon signature of
the Convention. In that declaration the UK stated that it understands Article
1 to “express an aspiration,” and that the legal rights guaranteed under the
Convention are limited to the particular rights of access to information, public
participation in decision-making and access to justice. This was deemed neces-
sary because, in contrast to the Stockholm Declaration, the Aarhus Convention
is legally binding (Jendroska and Stec 2001: 141).

3.2. Final scope and structure of the Convention

The final scope, design and structure of the Aarhus Convention is a result
of heavy negotiations and - against initial expectations of some of the par-
ticipants - it is much more than just the Sofia Guidelines embedded into the
binding language and much more than just transferring the relevant pieces of
Community law into the international instrument binding within the entire
UNECE Region (Jendroska 2005a: 14). The Convention, except for being the
first binding international instrument attempting to address comprehensively
the issue of procedural environmental rights of the public, includes also a couple
of specific features that might be considered precedential. The detailed descrip-
tions of the scope, design and structure of the Aarhus Convention as well as
many of the related interpretation dilemmas and the respective opinions of the
Aarhus Compliance Committee have been included in the Aarhus Convention
Implementation Guide 2014 as well as in numerous academic accounts (includ-
ing by the current author) - therefore the current account is limited to present
only some general issues from the point of view of its topic.

As underlined in the literature, the structure of the Aarhus Convention
mirrors generally the structure of the Principle 10 of the Rio Declaration with
its 3 pillars: access to environmental information, public participation in en-
vironmental decision-making, access to environmental justice and with the
Preamble, Article 1 (Objective), Article 2 (Definitions), and Article 3 (General
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Provisions) providing the background to the above three pillars (Jendroska and
Stec 2001: 148).

The Convention regulates the issue of access to environmental informa-
tion in two separate Articles: Article 4 regulates so called “passive” disclosure
of information while Article 5 addresses so called “active” disclosure of in-
formation. Article 4 follows the design of the EC Directive 90/313 on access
to environmental information which is typical for the Freedom of Informa-
tion legislation. It requires public authorities, in response to a request for
environmental information, to make such information available to the public,
establishes categories of information that might be exempted from disclosure,
and sets forth procedures for disclosing the information. What is important
is that Article 4 of the Convention provides “the right of the public to seek
information from public authorities and the obligation of public authorities
to provide information in response to a request” (Aarhus Convention Imple-
mentation Guide 2014:19).

As compared with the Directive 90/313, which only mentioned the obliga-
tion of active dissemination of the information about the state of the environ-
ment, the Convention includes attempts to develop comprehensive systems and
capacities for gathering relevant environmental information, as well as establish-
ing standards for the active dissemination of information to help to support
an informed and participating public. These active information provisions in
Article 5 include a requirement for authorities to possess and update environ-
mental information which is relevant to their functions and regularly publish
(e.g. in a written report or periodicals) up-to-date information not only on the
state of the environment, but also on pressures on the environment. It requires
establishing and maintaining practical arrangements (such as registers etc.) to
facilitate access to information. It also requires that environmental information
become progressively available in electronic databases which are easily accessible
to the public through public telecommunications networks!”.

The Convention follows the conventional distinctions among public par-
ticipation in specific decision-making, public participation in plan- and pol-
icy-making, and public participation in legislative drafting and rule-making
(Jendroska and Stec 2001: 150). Thus, the Convention covers public partici-
pation in environmental decision-making through three separate articles. The
most detailed of these is Article 6, concerned with public participation in de-
cision-making on specific activities which may have a significant effect on the
environment.

7" For a more detailed yet still a general description of the access to information pillar see
Aarhus Convention Implementation Guide 2014: 75-117
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Article 7 covers public participation concerning strategic decisions relating
to the environment within two legal schemes: a binding legal scheme relate to
public participation during the preparation of plans and programs, while in
case of policies relating to the environment each Party is required to endeavour
to provide opportunities for public participation in their preparation. Article 8
covers public participation during the preparation of executive regulations and/
or generally applicable legally binding normative instruments!s.

The above indicated differences within the access to information and public
participation pillars have not only consequences in the differentiated respective
procedural details, but also with respect to the possibilities to enforce these pro-
visions by means of access to justice. The more detailed account of the design
of access to justice pillar and its relation to other provisions of the Convention
is provided below in Section 4.

3.3. Aarhus Convention and Principle 10

The already indicated observation that the Convention follows the design of
Principle 10 of the Rio Declaration (Jendroska and Stec 2001:), while generally
true, should not lead to considering the Aarhus Convention as a mere trans-
formation of |Principle 10 into a binding legal instrument the sole purpose of
which is codification of the procedural environmental rights.

First of all, as already noted, the Convention includes also a reference to the
»right of every person of this and future generations to live in an environment
adequate to his or her health and well-being” and makes a link between such
a substantive right to environment and the procedural environmental rights. In
this respect it goes further than the Principle 10 which - as already indicated
in Part I and Section 3.1 above - considered procedural environmental rights
solely in the context of effectiveness of environmental protection and not in
the context of a right to environment.

Furthermore, it must be noted that while the wording of Article 1 is com-
monly understood to refer only to ,the right to a clean, healthy and sustainable
environment” recently recognized as a human right by the General Assembly in
its resolution 76/300 (see Section 5.3 in Part I), it may - and probably should
- be understood also as referring to the right to “private” environment con-
strued under the “greening” of other human rights jurisprudence (as discussed
in Section 4.2 of Part I). In practice, the reference in Article 9.2 to “sufficient”
interest means that in case of natural persons access to justice in this respect

8 For a more detailed yet still a general description of the public participation pillar see Aarhus
Convention Implementation Guide 2014: 119-186.
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is limited in many jurisdictions only to persons exercising their property or
other subjective rights (see discussion in Section 4.3 below).

Generally, the title of Article 1 is a bit misleading as the ,right of every
person of this and future generations to live in an environment adequate to his
or her health and well-being” should not be understood as the only objective for
granting procedural environmental rights to the public. As already mentioned,
there have been also other motivations for granting procedural environmen-
tal rights to the public, including for example protection of the nature under
RoN, or increasing effectiveness of environmental protection and - last but
not least — providing legal means to enhance democratization and good/better
governance. They are all clearly indicated in the Preamble to the Convention
and should be taken into account when interpreting the legal norms stemming
from its particular provisions.

3.4. Rights-based approach

As far as the design of the wording of the Aarhus Convention is concerned,
there is a commonly shared opinion that the ,Convention adopts a rights-based
approach” (Lawrysen 2010: 654), which is officially considered by the UNECE
as its main general feature!®. The fact that it somehow ,links environmental
rights and human rights” (Aarhus Convention Implementation Guide 2014: 15)
prompts even the opinion that it ,has a dual identity: it is both an environmen-
tal agreement and a human rights one” (Barrit 2020: 5), while Boyle goes even
further to say that “Aarhus is a human rights treaty” (Boyle 2012:623). These
opinions are definitely correct as far as the subject matter of the Convention is
concerned. Whether however the design of the wording of Convention makes
it more similar to the international human rights treaties rather than to the
standard environmental treaties — may be debated.

It must be noted that only some provisions of the Convention refer generally
to ,rights” (Article 1 and paras 6 and 8 in Article 2) while a couple of others
(para 1 in Article 4, para 7 in Article 6 or paras 1,2 and 3 in Article 9) are
drafted in a way that without using the word ,right” provide the public with
a clear entitlements (respectively to submit a request for information, to submit
comments and to have access to review procedures). All the other provisions are
drafted in a way focusing on the obligations of the Parties to the Convention
or directly on the obligations of the public authorities. Quite convincing how-
ever are the views of the authors who claim that, despite the above design, the

19 https://unece.org/environment-policy/public-participation/aarhus-convention/content, accessed
28.08.2024.
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Convention affords rights to the public and that claims to the contrary ,would
run counter to the object and purpose of the Convention” (Tanzi and Pitea
2011: 371). Yet, it must be admitted that the design of the most of its provi-
sions (i.e. by putting obligations on the Parties or on public authorities rather
than granting directly rights to the public) much more resembles a standard
environmental treaty than a human rights instrument. Thus any reference to the
»rights-based approach” in the Aarhus Convention must be understood within
this context. Furthermore, the issue remains open if there are remedies for the
rights derived solely from the obligations and - if yes - how they fit to the
traditional system of the protection of subjective rights. Quite characteristic in
this context are the views of Advocat General Bobek who, supporting his view
by a reference to a number of CJEU judgments, clearly stated that “[u]nder
the Aarhus Convention,.... or any legal system worth its name for that matter,
for there to be a right, there must[be] a remedy. If there is no way of enforcing
the correlating obligation from... the public authority, there is by definition no
right” (Bobek 2020: point 85).

As already discussed in Part I, the latter approach - which is certainly
true in case of traditional subjective rights — have created problems in case of
the general substantive right to a healthy environment. The assumption was
however - as was also discussed in Part I - that it should apply without any
problems to procedural environmental rights.

In this context worth mentioning are the views of Majtényi, who - con-
sidering as real rights only ,rights that can be enforced” (Majtényi 2013: 16)
and treating Aarhus Convention as ,not a self-executing international treaty”
(Majtényi 2013: 22) - comes to the conclusion that its provisions cannot be
directly referred to before domestic or international courts (Majtényi 2013: 22).
This seems to be meaning (although it is not clearly stated) that in his views
Aarhus Convention cannot be treated as granting any rights. Whether this view
is accurate may be subject to debate bearing in mind that it is based on the
assumption that Aarhus Convention is ,,not a self-executing international treaty”
whereas the issue is much more complicated and a number of provisions of the
Aarhus Convention were found by courts as having direct effect°.

For the purpose of the current study, the key issue is not whether Aarhus
Convention is a self-executing international treaty (or which of its provisions
have such an effect) but rather whether it provides internally coherent system of
remedies for the rights granted by it to the public. It must be underlined that the
possibility to submit a communication to the Aarhus Compliance Committee,

20 See a discussion about direct effect of Aarhus Convention in Jendroska 2011-1: 107-111 or
the examples from France in Betaille 2009:passim.
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while it is granted to any members of the public and plays an important role
in assuring compliance with the Convention, cannot be treated as a remedy for
the rights granted by the Convention because ,,according to the Convention the
compliance review mechanism is not a redress mechanism ,, (Guide to ACCC
2019: 31). Bearing in mind that the rights granted by the Aarhus Convention
cannot be directly protected by ECHtR (or any other international human rights
court) the only way to enforce them is at the national courts, which provide a
judicial review of the practical implementation of the applicable rules, including
those stemming from the Aarhus Convention.

Bearing the above in mind, a closer look will be needed at the legal nature
of provisions included in Article 5, 7 and 8 of the Convention. Not only that
they do not grant clear rights to the public and provide only corresponding
obligations of the Parties or public authorities, but also the Convention is not
very clear about obligations of the Parties to establish possibilities to enforce
these obligations and thus to protect the corresponding ,,rights” of the public
by triggering the respective review procedures. This makes their legal status
different than in case of rights under Article 4 (where there is a clear link to
the review procedures under Article 9.1) and rights under Article 6 (which has
a link - although not so clear — with the review procedure under Article 9.2).
The issue will be examined in Section 4 below.

The above remarks of the ,rights-based approach” must be complemented
with mentioning the fact that often this term is used interchangeably - but not
correctly — with the term ,human rights-based approach” This practice does
not seem to appreciate wider implications of this concept in relation to the
scope of rights to be represented and protected — which should be construed
broadly. One has to underline that the official documents related to the Aarhus
Convention and most of the academic accounts rightly use the term ,rights-
based approach” which allows to cover also the mentioned above Rights of
the Nature (RoN) and persons or groups representing them. Quite an oppo-
site practice can be observed under the Escazu Agreement (already mentioned
sister convention to the Aarhus Convention) whereby the official documents
constantly refer to ,human rights-based approach™!, following probably the
term “human rights defenders in environmental matters” used in this Agree-
ment to define this institution??. Bearing in mind the role and status of the
latter under the Escazu Agreement (which is comparable to the role and status

2l See for example Escazu Implementation Guide... Available at: https://repositorio.cepal.org/
bitstream/handle/11362/48495/3/52200676_en.pdf

22 For more on the Escazu Agreement and this novel institution see Stec and Jendroska 2019:
540-541
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of environmental NGOs under the Aarhus Convention??®) and the discussed
above widespread popularity of RoN in Latin America - there is a legitimate
question whether the persons (individuals or NGOs) bringing cases on behalf
of the Nature would benefit from the special status granted to “human rights
defenders in environmental matters” under the Escazu Agreement? (Jendroska
2021: 349-351). The Escazu Implementation Guide does not seem to clearly
address this issue while providing guidance to the respective provisions of the
Agreement (Escazu Implementation Guide 2023: 179-189).

4. Access to justice under art. 9 of the Aarhus Convention
and its role in protecting environmental rights
and participatory democracy in environmental matters

4.1. Introductory remarks: final design of Article 9 and its relation
to other provisions of the Convention

The final design of Article 9 of the Aarhus Convention is a result of a long
and difficult negotiations. It was discussed until quite late and many important
issues were decided at the very last moment. Therefore the legal meaning of its
provisions are not quite clear and are subject to a number of interpretation di-
lemmas (Jendroska 2020-1: 399-400). They are listed and partially discussed by
the current author in another account (Jendroska 2020a: 400-408), while in this
account only some of the issues relevant for its topic would be addressed.

Article 9 of the Convention in its final version consist of 5 paragraphs
providing a legal framework for its third pillar on access to justice.

The first three paragraphs of Article 9 regulate access to justice in relation
to three types of procedures:

a) review procedures with respect to information requests (Article 9.1),

b) review procedures with respect to specific (project-type) decisions which
are subject to public participation requirements (Article 9.2), and

c) procedures to challenge acts and omissions of private persons or pub-
lic authorities contravening national law relating to the environment (Arti-
cle 9.3).

Article 9.4 obliges Parties to the Convention to provide, within the re-
view procedures, for adequate and effective remedies, including injunctive re-
lief. Moreover, it provides minimum requirements regarding these procedures,
which all shall be fair, equitable, timely and not prohibitively expensive. Ar-
ticle 9.5 regulates practicalities, such as the obligation to provide the public

23 For more on this see Jendroska 2021:349-350.
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with sufficient information on access to administrative and judicial review
procedures.

The role of the first three paragraphs of Article 9 of the Aarhus Conven-
tion in protecting the respective environmental procedural rights was usually
considered quite obvious but - as already indicated - the issue is not that clear
as usually it seemed to be. As already discussed in Part I the assumption that
procedural environmental rights are capable to be treated similar as traditional
subjective rights and enforced before the courts has been usually considered
as means to circumvent challenges related to establishing a substantive right
to healthy environment. On the other hand, as discussed in Section 3.4 above.
there is a well-established conventional view, which in relation to the procedural
entitlements granted by the Aarhus Convention was convincingly invoked by
AG Bobek, who considers that “[i]f there is no way of enforcing the correlating
obligation from another party, here the public authority, there is by definition no
right. It can be considered a gift, a favour, or even charity, but hardly a right”
(Bobek 2020: point 85).

In this context the perception regarding the role of the respective provisions
of Article 9 of the Aarhus Convention in relation to its other provisions must
be carefully examined and possibly revised.

4.2. Article 9.1 and its role

The common view, shared for quite a long time also by the current au-
thor, was that paragraph 1 of Article 9 would serve as guarantee for the rights
granted under the access to environmental information pillar. After more careful
examination however, this view seems to be only partially correct.

Under Article 9.1 any person who considers that his or her request for
information under article 4 has been ignored... has access to a review proce-
dure”. The legal structure of the provision is rather clear and fits well to the
traditional system of the protection of subjective rights whereby every person
having certain right has sufficient legal means to protect such right. Thus, there
is no doubt that paragraph 1 in Article 9 serve as a guarantee for the right
to environmental information in Article 4 which regulates so called “passive”
disclosure of information.

It must be remembered however that the access to environmental informa-
tion pillar consist also of a legal regime for so called “active” disclosure regulated
by Article 5, which includes a number of obligations not only to make publicly
available certain information but also to collect and maintain it in specific ways
and to disseminate it actively in certain situations. These obligations - as already
discussed in Section 3 above- are considered as constituting also rights granted
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to the public. What is more, the assumption that both Article 4 and Article 5
of the convention grants to “every citizen and environmental organisation a set
of procedural environmental rights, which aim to increase public access to the
environmental information held by public authorities” leads some authors to
propose a new right to be clearly granted to the public by the Convention -
a “right to contribute environmental information”, which they claim is implicitly
“already foreseen in the letter of the Convention” (Suman 2024: 55-58). Regard-
less of the accuracy of the above assumptions®*, the proposal itself could be
considered as manifestation of the approach towards the Convention as a set
of enforceable rights.

In this context it must be noted that Article 9.1 does not cover the rights
under Article 5 (i.e. those which goes beyond disclosure of information upon
request) nor there is any other provision in Article 9 providing explicitly any
legal means to protect these rights. The question then is whether these rights
are not protected at all under the Convention. In case of Article 9.2 it is es-
tablished view that its role as a judicial enforcement provision is confined to
the public participation pillar (and not other pillars of the Convention), thus
the only potential candidate is Article 9.3 which has a very broad scope of
application. The issue will be discussed below, looking not only whether rights
under Article 5 are covered by Article 9.3 but also - if yes - whether the pro-
tection under this provision fits to the traditional system of the protection of
subjective rights.

4.3. Article 9.2 and its role

In case of Article 9.2, similarly to Article 9.1, the common view, shared for
quite a long time also by the current author, was based on the original inten-
tions behind introducing this provision - that it would serve as a guarantee for
the rights granted under the public participation pillar. In this case however the
situation is even more complicated because the final version of this provision
reflects the changes in this respect introduced during the negotiations.

First of all it must be noted that the Convention requires it to be applied
only in relation to activities under Article 6 while only “where so provided
for under national law” in relation to activities under other provisions of the
Convention. This wording is considered to mean that the Convention does not
require it but merely “allow for it” (Brady 1998: 72). Therefore, for the purpose
of the current account, they are not examined under Article 9.2. Quite specific

24 Aarhus Convention, unlike for example the Escazu Agreement, grants rights and entitlements
to the public regardless of the citizenship (see more on this Stec and Jendroska 2019: 542-543).
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in this respect is however the issue of application of Article 9.2 to plans and
programs under Article 7 bearing in mind that under article 7 the Parties are
bound to apply article 6, paragraphs 3, 4 and 8 for the purpose of public par-
ticipation in their preparation? In this context quite legitimate is the question
whether a reference to “any decision, act and omission subject to the provisions
of article 6” means that plans and programs under article 7 of the Convention
are subject to review procedures available under article 9, paragraph 2, of the
Convention? (Jendroska 2020a: 403). This question posed in the literature has
never been addressed on substance by the Aarhus Convention Compliance
Committee?>, which has constantly considered the issues of access to justice
regarding plans and programs only under Article 9.3%.

Regardless of the answer to the above question, for the purpose of the
current account much more fundamental is another issue. This is, as already
noted in the detailed account of the legislative history of access to justice under
the Aarhus Convention, the fundamental shift of approach to standing in what
finally become Article 9.2 of the Convention, which was made at the eight
negotiating session (Jendroska 2020a: 393-394).

First of all the term “members of the public” was replaced by the term
“members of the public concerned””, but more importantly, standing is not
granted anymore to “all persons/organizations that had the right to participate
in the decision-making procedure itself” as it was in the previous versions of
the text (heralded to be a consensus view??), nor to all members of the pub-
lic concerned - but only to those members of the public concerned “having
a sufficient interest” or alternatively “maintaining impairment of a right, where
the administrative procedural law of a Party requires this as a precondition”
(Jendroska 2020-1: 394). In this context it must be noted that the reference to
the “impairment of a right” was meant to cover substantive rights and - as
it was made clear during the negotiations for the Aarhus Convention - “the
violation of rights to participate would not fulfil this pre-condition” (Brady
1998: footnote 23).

25 Aarhus Convention Compliance Committee (ACCC) is a body established to monitor com-
pliance with the Convention (about the origins, status and composition of ACCC see Jendroska 2011-2)
and which is considered to issue ,,rulings which interpret and clarify provisions of the convention” as
a result of which ,a body of case law is emerging” (Boyle 2015:214).

26 This direction was initiated, although without any explanations, in the findings regarding
Bulgaria (ACCC/C/2011/58: paras 56-58).

27" Which reflected the fact that the term “public concerned” already in the third session started
to appear in the draft proposals regarding provisions on public participation and finally was defined
during the sixth session (Jendroska 2020-1: 394).

28 Report of the fifth session cep/ac.3/10 page 11 - Annex iii.
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The text resulting from the eight session is almost identical with the final
version of Article 9.2 of the Convention and the changes made in this session
seem to create a number of interpretation problems. Without attempting to ad-
dress all the problems listed in this context?’, some of them must be addressed
as they have important consequences for the topic of the current account.

In this respect of key importance is the observation regarding the con-
sequences of the fact that Article 2.5 refers to “interest” while Article 9.2 to
“sufficient interest”, which reflects some distinction between the two terms and
must be understood as a deliberate attempt to limit the scope of members of
the public concerned having standing under Article 9.2 (Jendroska 2020a: 394).
Thus it means a significant shift from the previously heralded “consensus” which
assumed to provide standing to all persons and organizations having the right
to participate in the decision-making procedure itself.

The above shift in the approach has been somehow overlooked by some
commentators. In this context worth noting are the already quoted views of
Advocate General Bobek who considers as ,,untenable” the idea that the Aarhus
Convention would create ,,two classes of participants in the environmental deci-
sion-making procedure before an administrative authority. Those with enforce-
able rights and those with none”, because - as already indicated earlier — he
firmly believes that ,for there to be a right, there must [be] a remedy” (Bobek
2020: points 84 and 85).%°

Before drawing conclusions from the above observations one needs to note
however that the above discussed limitations in standing envisaged in Article
9.2 apply only to natural persons being “members of the public concerned” and
do not apply to organizations. Article 9.2 in its revised version states clearly,
due to the pressure from some delegations (Brady 1998:footnote 23), that the
interests of any non-governmental organization referred to in Article 2.5 “shall
be deemed sufficient for the purpose” - which is commonly interpreted as
providing standing under Article 9.2 to all organizations meeting the require-
ments stipulated in Article 2.5

In light of the above observations regarding Article 9.2 of the Aarhus Con-
vention one can conclude that the views claiming that “the AC defines the right
to public participation as an enforceable right” (Schwerdfeger 2023:301) or that
“Article 9 (2) deals with acts or omissions by public authorities regarding the

29 As listed in Jendroska 2020a: 393.

30" Qutside the scope of this account is the accuracy of views of AG Bobek regarding the question
who is the subject of rights under Article 6 and whether people residing hundreds of kilometers away
from the proposed activity may nevertheless have an interest in such activity.

3L Qutside the scope of this account are issues related to implementation of these require-
ments.
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rights to public participation set out in Article 6” (Volferen 2018: 169) or that
“applicants entitled to participate in decision-making will also have the right to
seek administrative or judicial review of the legality of the resulting decision”
(Boyle 2012: 622 and Boyle 2015: 213)% - are at most the far-fetched simpli-
fication. In light of the above discussion only in case of non-governmental
organizations promoting environmental protection referred to in Article 2.5
the possibility regarding access to justice under Article 9.2 could potentially
be treated as a remedy providing a sufficient guarantee of their right to par-
ticipate under Article 6. In case of natural persons being “members of the
public concerned” the situation is different as not all natural persons having
the right to participate under Article 6 are granted standing under Article 9.2
- thus it does not serve for them as a guarantee of their right to participate.
The question then is whether natural persons being “members of the public
concerned” but not having “sufficient interest” or “maintaining impairment of
a right” have under the Aarhus Convention any remedy providing a sufficient
guarantee of their right to participate under Article 6. The obvious, and in
fact the only candidate, could be access to justice under Article 9.3 of the
Convention. Whether Article 9.3 could serve for the purpose will be discussed
below in the next subsection.

When discussing the role of Article 9.2 one needs to note that it covers
both ,the substantive and procedural legality of any decision, act or omission
subject to the provisions of article 6" It is clear that possibility to challenge
substantive legality is much more than possibility to merely challenge whether
due account was taken of the outcome of the public participation as required
under Article 6.8 of the Convention. Thus it can be concluded that while Article
9.2 cannot be treated as a remedy providing a sufficient guarantee of the right
to participate under Article 6 because it does not grant standing to all persons
having such a right — on the other hand for those having standing it goes beyond
just guaranteeing the procedural rights under Article 6 as it covers also their
substantive interests. Bearing the above in mind, one can consider a reference
to ,,sufficient interest” or “maintaining impairment of a right” in Article 9.2 as
an indication to make it, at least in case of natural persons, a judicial enforce-
ment provision for the protection of the ,private environment” in relation to
the traditional human rights (as described in Part I).

32 Only noting here that Boyle, probably by mistake, addressed this statement to Article 9.3
instead of Article 9.2 and referred to ,applicants” instead of the terms used by the Convention (“the
public” or ,,public concerned”).

3 The situation is further complicated by the fact that some of the particular procedural rights
under Article 6 are granted to ,the public” and not only to the public concerned - but this issue, as
already noted above, is outside the scope of this account.
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Concluding all the above remarks regarding the role of Article 9.2 one can-
not agree with the view that ,,it is clear that the judicial enforcement provision
of Article 6 is Article 9(2), as much as Article 9(1) is for Article 4” (Bobek
2020: point 48). While the role of Article 9.1 in relation to access to informa-
tion rights under Article 4 is — as discussed above - rather clear, the role of
Article 9.2 in relation to participation under Article 6 is far from being clear.
Much more accurate would be to consider it as playing various roles. Clearly
it can be considered as playing a role of a “judicial enforcement provision” for
the participation rights granted by Article 6 to environmental non-governmental
organizations referred to in Article 2.5. It cannot be considered as playing such
a role for all other subjects (in particular the individual members of the public
concerned) who are entitled to participate under Article 6 of the Convention,
since its application is limited only to a subset of such subjects, namely to those
having ,sufficient interest” or “maintaining impairment of a right” . On the
other hand in case of the latter subjects and environmental non-governmental
organizations, Article 9.2 goes beyond the role of a judicial enforcement pro-
vision for their right to participate as it requires possibility to challenge also
a substantive legality of the decision. In this context it is worth noting also that
the reference to ,sufficient interest” or “maintaining impairment of a right” in
Article 9.2 of the Convention is not limited only to interests or rights related
to the environment. This is in line with the definition of the public concerned
in Article 2.5 (which is not limited to cover only the public affected or likely to
be affected by environmental consequences of the decision) and the procedural
provisions of Article 6 which provides access to “all information relevant to
the decision-making” (Article 6.6) and possibility to submit “any comments...
relevant to the proposed activity” (Article 6.7).

4.4. Article 9.3 and its role

The role of paragraph 3 in Article in the Aarhus Convention has always
been different than the role of paragraphs 1 and 2 which originally were con-
sidered to serve as judicial enforcement provisions for respectively access to
environmental information under Article 4 and for public participation under
Article 6. This difference is clearly visible in the wording of this paragraph.
First of all, it refers to “access to administrative or judicial procedures™*, which
means that - unlike under paragraphs 1 and 2 of Article 9 - access to judicial
procedures (usually before a court of law) is not mandatory and Parties may
choose instead to offer an administrative procedure, providing it meets certain

3 For more about these two concepts see Jendroska 2020-1: 393.
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criteria in order to be considered as means of access to justice under Article 9.3
(Aarhus Implementation Guide 2014: 197-199).

Secondly, Article 9.3 - as rightly observed by ACCC - “does not distinguish
between public or private interests or objective or subjective rights, and it is not
limited to any such categories. Rather, article 9, paragraph 3, applies to contra-
ventions of any provision of national law relating to the environment*.

The discussion regarding Article 9.3 during the negotiation of the Aarhus
Convention was heavily influenced by the experience with the “citizen suit” in
the USA, meant to create possibilities for the public to initiate public inter-
est enforcement actions against polluters (whether private entities or national
authorities) either directly at courts or by forcing public authorities to do so
(Jendroska 2020a: 397-8 and 407). This was the reason why already in one of
the first academic accounts regarding the Convention, the paragraphs 1 and 2
were considered as providing legal remedies in relation to access to informa-
tion and public participation provisions of the Convention®¢, while paragraph 3
was considered to provide the right to file genuine public interest law-suits
(Jendroska and Stec 2001:150).

Following this context there was even a view in the literature that Article
9.3 could be considered as yet another “redress” procedure to guarantee the
right to environment indicated in Article 1 of the Convention (Jendroska and
Bar 2004: 70). This view has never been supported in the literature, and in
fact there were also the opposite views claiming that the Aarhus Convention
“stops short, however, of providing the means for citizens directly to invoke
this right” (Hayward 2005:180). The issue has never been seriously examined
so it is worthwhile to consider it in the context of the current study.

Thus the first research question regarding the role of Article 9.3 of the
Aarhus Convention would be to examine if indeed it can be considered as
a judicial enforcement provision for a substantive right to a healthy environ-
ment. The second research question would be whether it can be considered as
a judicial enforcement provision for the rights granted under articles 5, 6, 7
and 8 of the Convention and not covered - as already discussed above - by
access to justice under paragraphs 1 and 2 of Article 9.

The two key issues for examining the role of Article 9.3 as a judicial enforce-
ment provision for the right to a healthy environment is its scope of application
and who is entitled to a remedy.

35 ACCC/C/2008/31, Germany, ECE/MP.PP/C.1/2014/8, para. 94; Findings of non-compliance,
MOP Decision V/9h, ECE/MP.PP/2014/2/Add.1, para. 1.

36 Which - in light of the discussion in subsections 4.2 and 4.3 above - has proven to be not
fully accurate.
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The scope of application of Article 9.3 is determined by the concept of
“contraventions of national law relating to the environment” Thus, subject to
a challenge is not a decent or adequate quality of the environment but an act
or omission that contravenes provisions of national law relating to the environ-
ment. In relation to the scope of “contraventions’, ACCC has made it crystal
clear that “access to a review procedure must be provided for all contraventions
of national law relating to the environment, and with the means to have existing
environmental laws enforced and made effective”’. This particular feature of
the wording of Article 9.3 has prompted some commentators to observe that
“some higher-ranking law(s) within the national legal order must exist that cre-
ates sufficiently precise rights or obligations concerning climate protection that
allow establishing a violation for the Convention to be applicable or invokable”
(Eckes and Trap 2024:5). Furthermore, since ,the Aarhus Convention generally
excludes from its scope acts and omissions of public bodies or institutions that
act in a “judicial or legislative capacity” (Article 2(2) AC)” the same commenta-
tors observe that the ,,Convention cannot be relied upon by litigants if they aim
to challenge insufficient legislative acts, or the omission to adopt adequate and
sufficient climate protection legislation (Eckes and Trap 2024:5). While these
observations were made in relation to applicability of the Aarhus Convention
to the climate litigation, the above limitations apply also to the general envi-
ronmental litigation and - regardless of the suggested by these commentators
ways to circumvent the above limitations - must be taken into account when
considering the scope of application of Article 9.3 in the context of its role as
a judicial enforcement provision for the right to a healthy environment.

Another question is whether all those having a right are entitled to a remedy.
The right to a healthy environment is considered as a human right granted to
“every person” , which means that “all individuals are entitled” (Rehbinder and
Loperena 2001: 283). Following this approach Article 9.3 in order be consid-
ered as a judicial enforcement provision for the right to a healthy environment
(considered as a traditional subjective right) would need to require establish-
ment of the actio popularis.

However this is not the case as Article 9.3 provides the possibility that
Parties may introduce certain criteria in its national law as a prerequisite for
recourse to this remedy. The conclusion regarding this clause is obvious: ,this
mechanism can at most be said to only approach the notion of actio popularis”
(Jendroska and Stec 2001: 151). It was confirmed on several occasions by ACCC
which made some ramifications regarding interpretation of Article 9.3 saying

37 ACCC/C/2005/11, Belgium, ECE/MP.PP/C.1/2006/4/Add.2, para. 34; Findings of no non-com-
pliance, MOP decision 1II/6, ECE/MP.PP/2008/2/Add.8, para. 3



The substantive right to environment and the procedural environmental rights... 73

that ,the Parties are not obliged to establish a system of popular action (“actio
popularis”) in their national laws with the effect that anyone can challenge
any decision, act or omission relating to the environment. On other the hand,
the Parties may not take the clause “where they meet the criteria, if any, laid
down in its national law” as an excuse for introducing or maintaining so strict
criteria that they effectively bar all or almost all environmental organizations
from challenging act or omissions that contravene national law relating to the
environment®. Following this some authors say that Article 9.3 “is the closest
that the Aarhus Convention comes to establishing environmental actio popula-
ris, given its empowerment of the public en masse to challenge environmental
illegalities” (Weaver 2023: 127).

Worth noting is the fact, that while the Aarhus Convention does not re-
quire actio popularis to be established, it does not mean that the authors of
the Convention ,rejected” it - as sometimes it is indicated (Bobek 2020: point
46). Furthermore, there are quite successful examples of functioning of the
actio popularis in environmental matters in some countries (for example in
Latvia)®.

Concluding the above remarks one needs to state that Article 9.3 cannot
be considered as a judicial enforcement provision for the right to a healthy
environment if the latter is to be considered as a traditional subjective right.
Much however depends on the legal nature of such a substantive right (see
Conclusions). On the other hand much more convincing seems to be the con-
clusion, supported by the above quoted opinion of ACCC regarding the scope
of “contraventions”, that the role of Article 9.3 should be seen not so much in
the context of protecting the right to a healthy environment but rather in the
context of effectiveness of environmental protection i.e. as means to assure en-
forcement of respective laws by providing possibilities to trigger judicial control
of the objective legality of acts or omissions.

As far as the second research question regarding Article 9.3 is concerned,
there are different views concerning the role of Article 9.3 as a judicial en-
forcement provision for the rights granted under articles 5, 6, 7 and 8 of the
Convention and not covered by access to justice under paragraphs 1 and 2 of
Article 9. Some commentators say that Article 9.3 applies only to “laws other
than those implementing the provisions of the Convention” (Brady 1998: 72),
while some other claim that “Article 9(3) is not supposed to govern the enforce-
ment of participation rights under Article 6, but other rights granted by other

38 First time in case ACCC/C/2005/11, Belgium, ECE/MP.PP/C.1/2006/4/Add.2, para. 35; Findings
of no non-compliance, MOP decision I1I/6, ECE/MP.PP/2008/2/Add.8, para. 3.

39 See more in Mikosa 2017: 39-57.
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provisions of the Convention (or under national law)” (Bobek 2020: point 49).
In light of the plain language of the Convention and hitherto jurisprudence
of ACCC there is no reason to say that the broad discretion afforded to the
Parties in establishing criteria for standing under Article 9.3 in case of acts or
omissions which contravene the provisions of the national law implementing
the provisions of Article 5, 6, 7 or 8 of the Convention could be limited as
compared with acts or omissions which contravene other provisions of the
national law relating to the environment — thus it is fair to say that under the
Convention not all the members of the public that benefit from these provi-
sions must be entitled to challenge acts or omissions in this respect. On the
other hand worth noting is the opinion of CJEU which held - seemingly in the
opposition to the views of AG Bobek in case C-826/18 - that ,,Article 9(3) of
that convention precludes such persons from not being able to have access to
justice for the purposes of relying on more extensive rights to participate in
the decision-making procedure which may be conferred on them solely by the
national environmental law of a Member State™. It is not clear however if the
above verdict clearly confirms that all members of the public concerned may
challenge acts or omissions which contravene the provisions of its national law
implementing Article 6 of the Aarhus Convention.

In the light of the above comments regarding the role of Article 9.3 it
seems quite appropriate to consider it not so much as a judicial enforcement
provision for the other provisions of the Convention but rather in the context
of its other (than protection of rights) conceptual roots, namely effectiveness
of environmental protection, democratization and good/better governance. In
this context should be seen the different wording and formulations used in
paragraph 3 as compared with paragraphs 1 and 2 of Article 9. This is however
quite often totally overlooked. Article 9.3 refers generally to the public and not
to the public concerned, thus it includes all legally existing associations, organi-
zations and groups. While the focus during negotiations was on environmental
organizations, which were granted a special role under Article 9.2 (Jendroska
2020-1: 385-386), in Article 9.3 there is no special role for them as compared
with other associations, organizations and groups. Quite telling is the approach
taken in this respect in the official EU documents. On the one hand, clearly
recognizing the difference in the respective wording the Commission - ,,con-
sidering the role of environmental NGOs in protecting general environmental
interests” — calls Member States to provide standing to them (EC Notice on
Access to Justice 2017: para 107). Furthermore, it recommends to apply the
same approach to standing in relation to paragraphs 2 and 3 of Article 9, and

40 Judgement of 14.1.2021 - case C-826/18 Stichting Varkens in Nood and Others 5 para 51.
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considers criteria established for the purpose of Article 9.2 to be appropriate
also for the purpose of Article 9.3 (EC Notice on Access to Justice 2017: para
107). While the former recommendation seems to be reasonable and fully within
the discretion afforded to Parties by Article 9.3, the latter one clearly limits the
scope of application of this provision by excluding standing for associations,
organizations and groups other than those meeting the criteria established for
environmental organizations. This approach seems to be not only at odds with
the Article 9.3 of the Aarhus Convention but also with some provisions of the
EU law, which - like for example Art.6.4 of SEA Directive - clearly include
among relevant non-governmental organisations ,,those promoting environmen-
tal protection and other organisations concerned (SEA Directive 2001).

It goes without saying that for the purpose of democratization and good/
better governance a certain role should be played also by associations, organi-
zations and groups dealing with other than only environmental issues (like for
example corruption, gender etc.) and that they should also be considered for
the purposes of Article 9.3. While these functions of Article 9.3 are generally
quite recognized, in concrete instances there is a tendency to forget about them.
This is in particular visible in case of the approach to standing under Article
9.3 where there seems to be focus put on environmental organizations, while
other organizations that could contribute to the enforcement of national laws
relating to the environment are often not considered for the purpose. Further-
more, despite the already mentioned inspirations for Article 9.3 coming from
“citizen suit” in USA (which includes possibilities for natural persons), the role
of natural persons in this process is hardly even mentioned. This is in striking
contrast to the situation in some countries in Latin America (like Equador or
Bolivia) where any person - individually or collectively — can take action on
behalf of nature (Villavicencio Calzadilla and Kotzé. 2023: 64-65).

5. Conclusions

As indicated in Part I, the challenges related to constructing a substantive
right to a healthy environment have resulted in the move towards granting
instead the procedural environmental rights to the publics. One of the rea-
sons for this was the assumption that such rights could be enforced before
the courts because claims based on the violation of individual legal interests
could be constructed there. Bearing in mind the role of the UNECE Aarhus
Convention, which was meant to codify procedural environmental rights, there
is nothing strange that the commonly shared assumption is that legal frame-
work provided by the Convention, in particular its access to justice provisions,
would provide a solid basis as legal guarantees for the protection of the rights
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of the public in environmental matters. The results of this study show that this
is not always the case.

Before providing the conclusions from the analysis regarding the role of
the legal schemes envisaged in paragraphs 1,2 and 3 of Article 9 of the Aarhus
Convention as legal guarantees for the protection of the rights of the public in
environmental matters it might be useful to address first the relations between
the Aarhus Convention and human rights. While there is no doubt that the
Convention provides a clear link between environmental protection and human
rights, the analysis in this study shows that there is no clearcut answer to the
question whether indeed itself it is a human rights treaty because it depends
on the understanding of the word ,right”. If it is understood in a traditional
way (meaning that a right requires a remedy available to the right holder - see
Section 3.4 above) in light of the analysis in this study it is clear that the Con-
vention provides remedies only to some of the procedural rights granted by it.
On the other hand the Aarhus Convention has had an immense impact on the
interpretation of the existing human rights, in particular on the jurisprudence
of ECtHR. According to Boyle “the essential elements of the convention — ac-
cess to information, public participation in environmental decision making, and
access to justice — have all been incorporated into European human rights law
through the jurisprudence of the ECtHR” and “the Aarhus Convention rights
are also ECHR rights, enforceable in national law and through the Strasbourg
Court like any other human rights” (Boyle 2012: 623). Some commentators
even say that ECtHR play a “second fiddle” to ACCC (Braig and Kutepova
2022: passim). These observations have been recently somehow confirmed in
the Klima Seniorinnen verdict of ECtHR in which, according to some com-
mentators, the “Aarhus Convention is mentioned no less than 51 times in the
judgment” (Aarhus and ECHR Blog Part 2:1). The verdict has been already
subject to numerous academic opinions and discussing all its precedential
and/or controversial features would be far outside the scope of this account.
Worth mentioning however here are two issues of certain importance for this
study. First issue relates to the observations of ECtHR which confirmed be-
ing “mindful of the difference between the basic nature and purpose of the
Aarhus Convention, which is designed to enhance public participation in en-
vironmental matters, and that of the Convention, which is designed to protect
individuals’ human rights” (Klima Seniorinnen verdict 2024: para 501). Second
is the approach to standing of environmental organizations under article 6 of
ECHR adopted in the verdict, in which the Court, referring to the provisions
of ECHR, states “that on a strict reading, Article 6 would not be applicable
to proceedings aimed at environmental protection as a public-interest value
as there would not be a dispute over a civil right which the association itself
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could claim. However..., the Court considered that such an approach would
be at variance with the realities of today’s civil society, where associations play
an important role, inter alia by defending specific causes before the domestic
authorities or courts, particularly in the environmental-protection sphere... In
this connection, the Court has also relied on the principles flowing from the
Aarhus Convention” (Klima Seniorinnen verdict 2024: para 602).

In light of the above opinions a couple of comments maybe proposed. First
of all it seems reasonable to agree with the view that “without procedural rights,
any human rights protection system could become inoperable, and the rights
contained therein, too, could become victims of state despotism” (Majtenyi
2008: 27). On the other hand much more doubtful is the view that “procedural
law cannot be applied if there is not a substantive right to be protected” (Reh-
binder and Loperena 2001: 283). As already noted, the rationale for providing
procedural rights in the Aarhus Convention has included not only the need
to protect substantive environmental rights. Apart from this however it must
be recalled that the very concept of rights is interpreted differently and much
depends on what is to be understood under this term. In case of a substan-
tive right to environment, as already discussed in Part I, there are different
approaches in this respect.

Worth mentioning in this context is a proposal made by Boyle to develop
a substantive right to environment (,,right to a decent environment” as he calls
it) ,not as a civil and political right, but within the context of economic and
social rights” which would ,address the environment as a public good” (Boyle
2015: 628). It is not clear however whether he sees it in the context of mod-
ern approach to economic, social and cultural rights which traditionally were
“interpreted as being only collective in nature” but, according to more recent
approach, they may have a collective dimension but they are also individual
rights (ECS Rights Fact Sheet: 8).

According to Lambert “rights relating to environmental protection cannot
be linked to either the civil and political rights (“freedoms from”) or the social
and economic rights (“rights to”) recognised after the Second World War. They
come under the “solidarity rights” identified by Karel Vasak in the late 1970s”
(Lambert 2020: 27), who considered such rights as requiring “the combined ef-
forts of everyone” (Vasak 1977: 29). In this context one should see the proposal
of Lambert , that “it would be timely for the Council of Europe to promote
recognition at the national and European levels of an autonomous individual
and collective right to a decent environment embracing an intergenerational
outlook and an ecocentric approach, backed up by the requisite duties and
principles (Lambert 2020: 20).
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The proposal of Boyle, even taking into account the modern approach to
the social and economic rights, seems to be less well suited to the subject mat-
ter of the right to a decent environment than the proposal of Lambert to treat
it as a solidarity right. On the other hand for example rights under Article 5
of the Aarhus Convention regarding active disclosure of information seems to
be fitting better into the social and economic rights rather than into solidarity
rights.

What seems to be common however for proposals of Boyle and of Lambert
is that both proposals would assume active involvement of the state organs, and
such involvement must be based on the law. And this would provide a link
to the Aarhus Convention, in particular to its Article 9.3 which relates to acts
and omissions of private persons or public authorities contravening national
law relating to the environment.

What concerns the role of Article 9 as a guarantee for other rights pro-
vided in the Convention, the study shows that it provides such a role only
in relation to the right of access to information under Article 4 regarding so
called passive disclosure. Article 9.1 clearly serves as an enforcement provision
in this respect. It does not cover however Article 5 regarding so called active
disclosure. Possibility to enforce at national courts the provisions of Article 5
(commonly considered as also providing rights to the public) is not clearly
regulated under the Convention and could be provided only under Article 9.3
(subject to limitations envisage therein).

Despite the common views that Article 9.2 is a judicial enforcement provi-
sion of Article 6 as much as Article 9.1 is for Article 4, only in case of envi-
ronmental organizations access to justice provisions under Article 9.2 can be
treated as a remedy regarding participation rights. In case of natural persons
the reference to “sufficient interests” or “impairment of rights” results in treating
it only as a remedy regarding the subjective rights to a “private” environment
while the possibility to enforce at national courts the provisions of Article 6
(providing procedural participation rights) for other members of the public
concerned is not clearly regulated under the Convention and could be provided
only under Article 9.3 (subject to limitations envisage therein).

Finally, the design of Article 9.3 which provides a wide discretion to the
Parties in establishing the criteria for standing results in the fact, that it cannot
be treated as a remedy in relation to a substantive right to a healthy environment
referred to in Article 1 of the Convention, if the latter is to be considered as a
traditional subjective right. For the same reason its role as a remedy regarding
other procedural rights granted by the Convention is rather doubtful.

Following the above conclusions regarding relations between the Aarhus
Convention and human rights and the role of its Article 9 in this respect, the



The substantive right to environment and the procedural environmental rights... 79

results of the study shows beyond any doubt that the Aarhus Convention should
be seen in the context of its all conceptual roots, that is not only in the context
of human rights or Rights of Nature, but also in the context of the effectiveness
of environmental protection, democratization and good/better governance. The
views that ,,the emphasis on procedural rights in Articles 6-8 of Aarhus can be
seen as a means of legitimizing decisions about sustainable development, rather
than simply an exercise in extending participatory democracy or improving
environmental governance” (Boyle 2012: 622 and Boyle 2015: 213) or views
criticising the Convention for allowing only “a symbolic commitments” (Ma-
son 2010:28) - seem to be rather isolated. Quite an opposite, a wider view of
the role of the Aarhus Convention seems to be getting gradually accepted and
there are even opinions that it has an important role in the making of a New
European Legal Culture (Caranta, Gerbrandy and Mueller 2018: passim).

Abbreviations

ACCC - Aarhus Convention Compliance Committee
EU — European Union

CJEU - Court of Justice of the European Union
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Abstract: Changes in the legal regulations on academic degrees of 2018 allowed for inclusion
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obtaining the postdoctoral degree of habilitation. Against this background, an interpretative
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Abstrakt: Zmiany w regulacjach prawnych stopni naukowych z 2018 roku dopuscily
uwzglednianie wsrod osiagnie¢ habilitacyjnych takze dorobku naukowego sprzed uzyskania
stopnia doktora. Na tym tle pojawil sie problem interpretacyjny zwigzany z dopuszczalno-
$cig uznania za osiggniecie habilitacyjne rozprawy doktorskiej kandydata. Celem artykulu
jest ustalenie, czy rozprawa doktorska moze stanowi¢ osiggniecie habilitacyjne wskazywane
we wniosku o nadanie stopnia doktora habilitowanego. W pracy uzyto metody dogma-
tycznoprawnej, dokonano tez analizy literatury naukowej dotyczacej przestanek i procedur
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nadawania stopni naukowych. W wyniku przeprowadzonych analiz ustalono, Ze rozprawa
doktorska moze stanowi¢ osiagniecie habilitacyjne.

Stowa kluczowe: rozprawa doktorska, osiggniecie habilitacyjne, stopnie naukowe, awanse
naukowe

1. Wstep

Sprawy stopni naukowych sg szczegélnie istotne dla sektora akademickiego.
Ich waga, ale i delikatno$¢ wynika nie tylko z bliskiego zwigzku z ambicjami
ludzkimi i poddawaniem kilku, a czasem kilkunastu lub nawet kilkudziesieciu
lat pracy naukowej kolegialnej, srodowiskowej ocenie, ale takze znaczenia stopni
i tytutéw dla realizacji przez ich posiadaczy przyszlych intereséw. Posiadanie
poszczegdlnych stopni jest wszak zrédlem wielu dalszych, formalnych i niefor-
malnych, uprawnien w sektorze akademickim oraz istotnie decyduje o mozli-
wych awansach oraz $rodowiskowej pozycji w tym silnie zhierarchizowanym
systemie. Miedzy innymi z tego powodu przestanki i procedury nadawania
stopni naukowych wywieraja istotny wplyw na przebieg karier naukowcow, pla-
nowanie ich dzialan badawczych czy strategie publikacyjne.

Reforma systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, ktéra przybrata posta¢ Usta-
wy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (dalej:
p.s.w.n.), objefa réwniez swym zakresem sprawy stopni naukowych. Catoksztattu
tych zmian nie sposéb oczywiscie oméwi¢ w ramach jednego artykutu, jednak
warto uczynic jego przedmiotem jedno z zagadnien, ktére ujawnito sie na skutek
dokonanych zmian prawnych, a ktére zarazem wywotalo niemate kontrowersje
tak w literaturze naukowej, jak i w praktyce stosowania prawa.

Mozliwos$¢ zakwalifikowania rozprawy doktorskiej (albo jej czesci) jako jed-
nego z osiaggnie¢ habilitacyjnych - bo to o tej kwestii mowa - szybko stala sig¢
istotnym problemem interpretacyjnym. Mimo jeszcze krotkiego okresu obo-
wigzywania nowego stanu prawnego mozna juz odnalez¢ przypadki odmow
nadania habilitacji albo negatywnych recenzji z tego wlasnie powodu, ze wsréd
osiggniec¢ habilitacyjnych wskazano - co w ocenie niektérych niedopuszczalne -
rozprawe doktorska. Rozstrzygniecia takie staja si¢ juz przedmiotem odwolan
do Rady Doskonatosci Naukowej, a niewykluczone, ze wkrétce beda przedmio-
tem badania przed sadem administracyjnym.

Abstrahujagc od akademickiej aprobaty lub jej braku dla takiej praktyki,
spor ten juz wplywa i bedzie wpltywaé na obrot prawny w sektorze akademic-
kim, ksztaltujace si¢ w nim zwyczaje, sposob przygotowywania si¢ naukowcow
do uzyskania habilitacji oraz recenzowania przedstawianych w tych postepo-
waniach osiagnie¢. Z tych wzgledéw kwestia ta wymagata naukowej analizy
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i rozstrzygniecia, co uczyniono celem niniejszego opracowania. W pracy uzyto
metody dogmatycznoprawnej i dokonano analizy literatury naukowej dotyczacej
przestanek i procedur nadawania stopni naukowych. Sformutowano hipoteze,
w mys$l ktérej rozprawa doktorska w obecnym stanie prawnym moze stanowic¢
osiggniecie habilitacyjne.

2. Nowe regulacje dotyczace nadawania
stopnia doktora habilitowanego - zZrédlo watpliwosci
w zakresie dopuszczalnego dorobku habilitacyjnego

Uchwalona w 2018 roku ustawa p.s.w.n. reguluje materie, ktéra byta dotych-
czas zawarta w czterech innych ustawach, tj. Ustawie z dnia 17 lipca 1998 r.
o pozyczkach i kredytach studenckich, Ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o stop-
niach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki
(dalej: u.s.n.t.n.), ustawie z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyz-
szym, i ustawie z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki. Wraz
z wejsciem w zycie p.s.w.n. uchylono ww. cztery ustawy na mocy art. 169 Ustawy
z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (dalej: p.w.p.s.w.n.).

Przepisy p.w.p.s.w.n. (art. 179 ust. 2) przewidzialy jednoczesnie, ze w okresie
od dnia wejscia w zycie p.s.w.n. do dnia 30 kwietnia 2019 r. przewody dok-
torskie, postepowania habilitacyjne i postegpowania o nadanie tytutu profesora
wszczyna sie na podstawie przepiséw dotychczasowych (tj. w.s.n.t.n.). W okresie
od dnia 1 maja 2019 r. do dnia 30 wrzesnia 2019 r. nie wszczynano postepowan
w sprawie nadania stopnia doktora, doktora habilitowanego i tytulu profesora
(art. 179 ust. 5 p.w.p.s.w.n.). Oznacza to, ze od dnia 1 pazdziernika 2019 r.
postepowania te wszczynane s3 juz wylacznie na podstawie przepisow p.s.w.n.

Wsréd nowych regulacji dotyczacych stopni naukowych z punktu widze-
nia niniejszego artykutu najistotniejszy jest art. 219 ust. 1 p.s.w.n., okreslajacy
przestanki nadania stopnia doktora habilitowanego. Przepis ten przewiduje,
ze stopien ten nadaje si¢ osobie, ktora:

1) posiada stopienn doktora;

2) posiada w dorobku osiggnigcia naukowe albo artystyczne, stanowigce
znaczny wklad w rozwdj okreslonej dyscypliny, w tym co najmniej:

a) 1 monografie naukowa wydang przez wydawnictwo, ktére w roku
opublikowania monografii w ostatecznej formie bylo ujete w wykazie spo-
rzadzonym zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie art. 267 ust. 2
pkt 2 lit. a, lub

b) 1 cykl powigzanych tematycznie artykuléw naukowych opublikowa-
nych w czasopismach naukowych lub w recenzowanych materiatach z kon-
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ferencji migdzynarodowych, ktére w roku opublikowania artykulu w osta-

tecznej formie zostaly ujete w wykazie sporzadzonym zgodnie z przepisami

wydanymi na podstawie art. 267 ust. 2 pkt 2 lit. b, lub
c) 1 zrealizowane oryginalne osiagniecie projektowe, konstrukcyjne,
technologiczne lub artystyczne;

3) wykazuje si¢ istotng aktywnos$cia naukows albo artystyczng realizowana
w wiecej niz jednej uczelni, instytucji naukowej lub instytucji kultury, w szcze-
golnosci zagraniczne;j.

Z kolei obowigzujacy uprzednio art. 16 ust. 1 us.n.t.n. przewidywal,
ze do postgpowania habilitacyjnego moze zosta¢ dopuszczona osoba, ktdra
posiada stopien doktora oraz osiggniecia naukowe lub artystyczne, uzyskane
po otrzymaniu stopnia doktora, stanowigce znaczny wklad autora w rozwoj
okreslonej dyscypliny naukowej lub artystycznej, oraz wykazuje si¢ istotna ak-
tywnoscig naukowg lub artystyczna. Przepis ust. 2 tego artykulu przewidywal,
ze osiggniecie, o ktorym mowa w ust. 1, moze stanowic:

1) dzieto opublikowane w calosci lub w zasadniczej czgsci albo cykl publi-
kacji powigzanych tematycznie;

2) zrealizowane oryginalne osiagniecie projektowe, konstrukcyjne, techno-
logiczne lub artystyczne;

3) czgsé¢ pracy zbiorowej, jezeli opracowanie wydzielonego zagadnienia jest
indywidualnym wkladem osoby ubiegajacej si¢ o nadanie stopnia doktora ha-
bilitowanego.

Jak wynika z poréwnania obu artykuléw, w uprzednim stanie prawnym prze-
widziano zastrzezenie, w mysl ktoérego osiggniecia stanowiace znaczny wklad
w rozwoj okreslonej dyscypliny (tzw. osiagnigcia habilitacyjne) musialy by¢ uzy-
skane po otrzymaniu stopnia doktora. Taka regulacja w catosci dyskwalifikowata
dorobek przeddoktorski, niezaleznie od jego charakteru i jako$ci, a nawet nie-
zaleznie od tego, czy dorobek ten byl w ogole w jakikolwiek sposéb zwigzany
z samg rozprawg doktorska lub osiggnieciami habilitacyjnymi. Nalezy zreszta
w tym miejscu zaznaczy¢ (skrétowo, bo nie jest to gtéwnym przedmiotem ar-
tykutu), iz regulacja ta - sztucznie dzielgca aktywno$¢ naukowa na dwa okresy,
a przez to powodujaca, ze dorobek przeddoktorski inny niz rozprawa byt ,mar-
twy’, niewykorzystywalny w zakresie ktoregokolwiek z postepowan awansowych
(takze doktorskiego) — byla nie tylko kompletnie niezrozumiata, ale zwyczajnie
szkodliwa. To nieprzemyslane rozwigzanie przynosito fatalne skutki, zwlaszcza
w kontekscie rozwoju studenckiego i doktoranckiego ruchu naukowego w ostat-
nich kilkunastu latach (szerzej na ten temat zob. Kierznowski 2021: 229-230).

Poréwnanie starej regulacji do obecnie obowigzujacego i nieprzewiduja-
cego takiego ograniczenia art. 219 p.s.w.n. prowadzi do wniosku, ze przepi-
sami p.s.w.n. ustawodawca odszedl od ograniczenia osiggnig¢ habilitacyjnych
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tylko do dorobku podoktorskiego. Jest to w zasadzie jedna z najwazniejszych
zmian dokonanych w sprawach stopni naukowych, istotnie wplywa ona bowiem
na sposob planowania kariery przez naukowcéw juz od samego jej poczatku
oraz konczy z sytuacja, w ktdérej badacze byli skfaniani przez regulacje prawne
do opodzniania publikacji swoich prac naukowych. W postepowaniach prowa-
dzonych na podstawie przepiséw p.s.w.n. moment uzyskania osiggniecia nie
ma juz wiec prawnego znaczenia i w swych wnioskach habilitacyjnych kandyda-
ci do tego stopnia moga przedstawia¢ osiagnigcia zaréwno z czasu po uzyskaniu
stopnia doktora, jak i sprzed jego uzyskania. Jasne przy tym pozostaje, ze nie-
zaleznie od momentu uzyskania ma to by¢ osiagnigcie ,stanowigce znaczny
wkiad w rozwoj okreslonej dyscypliny”

Jednakze abstrahujac od - w mojej ocenie niewatpliwej — stusznosci doko-
nanej zmiany prawnej, nowe regulacje niejako przy okazji zrodzily watpliwos¢
dotyczaca samego doktoratu. Powstaje bowiem pytanie - i odpowiedz na nie
jest wlasnie przedmiotem niniejszego artykutu - czy rozprawa doktorska (skoro
stanowi dorobek sprzed uzyskania stopnia doktora), osiagniecia bezposrednio
z nig zwigzane (np. monografia wydana na podstawie rozprawy doktorskiej)
albo jej czes¢ (np. niektdre z artykulow, ktére stanowity rozprawe sktadajaca sie
ze zbioru opublikowanych i powigzanych tematycznie artykuléw naukowych)
moze stanowic osiggniecie habilitacyjne wskazane we wniosku o nadanie stop-
nia doktora habilitowanego, a wigc czy mozliwe jest uzyskanie dwdch stopni
- doktora i doktora habilitowanego - na podstawie tego samego (czg$ciowo
lub w calosci) osiggnigcia.

3. Aktualne poglady w literaturze

Zasygnalizowany wyzej problem zostal juz dostrzezony w literaturze,
ale przedstawiciele doktryny w dotychczasowych opracowaniach nie doszli
do jednomyslnych wnioskéw, dzielac sie na tych, ktérzy mozliwos¢ zakwali-
fikowania rozprawy doktorskiej jako osiagnigcia habilitacyjnego dopuszczaja,
oraz na tych, ktérzy (gléwnie ze wzgledéw funkcjonalnych lub celowoscio-
wych) tego nie dopuszczaja.

Przeciwnicy dopuszczalnodci zakwalifikowania rozprawy doktorskiej jako
osiggniecia habilitacyjnego wskazuja przede wszystkim, ze praktyka taka po-
wodowalaby ponowng czy tez podwojna ocene danego osiggniecia — najpierw
w postepowaniu doktorskim, pdzniej habilitacyjnym. Przyktadowo H. Izdebski
zauwaza wprawdzie, ze nie ma zakazu powtérnego dokonywania oceny rozpra-
wy doktorskiej na potrzeby postepowania habilitacyjnego, jednak stoi jednoczes-
nie na stanowisku, ze funkcjonalna wykladnia przepiséw prowadzi do wniosku,
ze powtdrna ocena tego samego osiggniecia w ramach kolejnych postepowan
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awansowych powinna by¢ wykluczona. Autor zaznacza jednak, ze na ile jego
stanowisko zostanie przyjete, okaze si¢ dopiero w praktyce i postuluje doprecy-
zowanie przepiséw przez wykluczenie z niego podstaw nadania stopnia doktora
(Izdebski, Zielinski 2019: 352).

Podobne stanowisko zdaje sie prezentowa¢ np. D. Kala, ktory jeszcze bardziej
kategorycznie stwierdza, ze ,osiggniecia naukowe przedstawiane do uzyskania
stopnia doktora, w tym rozprawa doktorska”, nie mogg stanowi¢ osiagniecia w ro-
zumieniu art. 219 ust. 1 pkt 2 lit. a-c¢ p.s.w.n. Na marginesie nalezy zaznaczy¢
pewna nieprecyzyjnos¢ wypowiedzi D. Katy - by¢ moze rzutujacg na jego dalsze
poglady w tej sprawie — nie zwrdcit on bowiem uwagi, ze w procedurze nadawa-
nia stopnia doktora (zreszta podobnie jak w uprzednio istniejacych przewodach
doktorskich) zaden inny dorobek naukowy niz rozprawa doktorska nie podlega
naukowej ocenie na zadnym etapie tego postepowania. Zatem nie moze by¢
mowy o ,osiagnieciach naukowych przedstawianych do uzyskania stopnia dokto-
ra, w tym rozprawie doktorskiej”. Przedstawienie ledwie jednej tzw. punktowanej
publikacji jest jedynie warunkiem nadania stopnia doktora, ale osiagnigcie takie
nie podlega merytorycznej ocenie recenzentéw lub organu nadajacego stopien
(art. 186 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n.). Dalej, zdaniem D. Kaly, ,,[n]alezy uznad, ze celem
regulacji prawnych zwigzanych z awansami naukowymi jest przede wszystkim
pomnazanie przez naukowcoéw swojego dorobku naukowego, rozwijanie dokonan
w nauce. Zalozenie to opiera si¢ na tréjstopniowym modelu awansu naukowego:
doktorat, habilitacja, profesura. Doktorat poswiadcza, ze naukowiec umie ory-
ginalnie rozwigzywa¢ problemy naukowe, habilitacja, ze jest aktywny naukowo
i jego osiagniecia przyczyniaja si¢ do rozszerzenia dokonan w nauce, a profesura,
ze jego osiagniecia naukowe sg wybitne. Nalezy z uznaniem podejs¢ do sytuaciji,
gdy doktorat jest nie tylko oryginalnym rozwigzaniem problemu naukowego
i jednocze$nie stanowi znaczny wklad w rozwdj okreslonej dyscypliny. Swiadczy
to o duzym potencjale naukowym osoby ze stopniem doktora nauk. Przyjecie
jednak zapatrywania, ze »na doktoracie mozna zrobi¢ habilitacje¢«, byloby wbrew
trojstopniowemu modelowi awansu zawodowego w Polsce i nie mobilizowaloby
naukowcéw do rozwoju osobistego i rozwoju samej nauki. [...] Natomiast nic
nie stoi na przeszkodzie, aby osiagniecia naukowe lub artystyczne przedstawia-
ne do uzyskania stopnia doktora, w tym rozprawa doktorska, byly zaliczane
do istotnej aktywnos$ci naukowej albo artystycznej w rozumieniu art. 219 ust. 1
pkt 3 uw.p.s.wn’ (Kala 2021: 236-237).

Wirod przedstawicieli doktryny negatywnie odnoszacych sie do ww. kwestii
podobne stanowisko, wlasnie na podstawie kryteriéw funkcjonalnych, prezen-
tuje D. Dajnowicz-Piesiecka (Dajnowicz-Piesiecka, Kierznowski 2022: 125-127).
Analogiczny poglad przedstawit takze M. Radajewski, ktérego zdaniem ,od-
rzuci¢ [...] nalezy taka interpretacje omawianych przepiséw, ktora pozwalaly-
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by na to, by to rozprawa doktorska stuzyla za osiggniecie, o ktéorym mowa
w art. 219 ust. 1 pkt 2 lit. a—c p.s.w.n. Celem tego przepisu jest bowiem usta-
nowienie wymogu, by w dorobku habilitanta znalazlo si¢ pewne szczegoélne
osiggniecie, bedace odpowiednikiem znanej wcze$niejszym regulacjom rozpra-
wy habilitacyjnej. Skoro jednoczesnie osobnym warunkiem ubiegania si¢ o sto-
pien doktora habilitowanego jest uprzednie posiadanie stopnia doktora, przyja¢
trzeba, Ze ta sama praca nie moze sluzy¢ jako podstawa nadania obu stop-
ni. Nie ma natomiast przeciwwskazan, by wspomniane szczegdlne osiagnigcie
znajdowalo si¢ w dorobku habilitanta juz przed uzyskaniem stopnia doktora”
(Radajewski 2020: 88).

Przeciwne stanowisko - tzn. dopuszczajace uznanie rozprawy doktorskiej
jako osiggniecia habilitacyjnego - prezentuje jednak kilku innych autoréw.
K. Slebzak, ktéry najszerzej omowil to zagadnienie, stwierdza, ze nalezy zgodzi¢
sie z oceng, iz nie ma zakazu powtérnego dokonywania oceny rozprawy dok-
torskiej bedacej znacznym wkladem w rozwdj dyscypliny, tym bardziej ze wy-
maganiem stawianym rozprawie doktorskiej jest wylacznie to, aby prezentowata
ona ogolng wiedze¢ teoretyczng kandydata w dyscyplinie albo dyscyplinach oraz
umiejetno$¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej lub artystycznej, a jej
przedmiotem bylo oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, oryginalne
rozwigzanie w zakresie zastosowania wynikéow wlasnych badan w sferze go-
spodarczej lub spolecznej albo oryginalne dokonanie artystyczne. Autor w kon-
sekwencji stwierdza, ze w przypadkach, w ktérych poziom rozprawy doktorskiej
moze zosta¢ uznany za stanowiagcy znaczny wklad w rozwdj danej dyscypliny,
moze on podlega¢ rowniez ocenie w postepowaniu o nadanie stopnia doktora
habilitowanego (Slebzak 2020: 397-398).

Takie stanowisko potwierdza takze P. Grzebyk, stwierdzajac, ze rozpra-
wa doktorska tez powinna by¢ uwzgledniona przez recenzentéw (Grzebyk
2022: 79). Systematyka opracowania autorstwa P. Grzebyk sprawia, ze nie jest
jednak jasne, czy zdaniem autorki rozprawa doktorska moze by¢ elementem
osiagniec¢ habilitacyjnych, o ktérych mowa w art. 219 ust. 1 pkt 2 p.s.w.n., czy
moze elementem dorobku $wiadczacym o istotnej aktywnos$ci naukowej, o ktorej
mowa w art. 219 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n., a ktéra to aktywnos¢ stanowi odrebny
warunek nadania stopnia doktora habilitowanego.

Podobny poglad wydaja sie prezentowa¢ takze P. Pokorny i P. Waszkiewicz,
stwierdzajac, ze ,obecnie przy ocenie dorobku habilitanta w toku postepowania
[...] powinny by¢ brane przez recenzentéw pod uwage wszystkie pozycje dorob-
ku, a nie tylko te uzyskane po doktoracie” (Pokorny, Waszkiewicz 2023: 702).

Co istotne, zakwalifikowanie rozprawy doktorskiej jako osiagnigcia habilita-
cyjnego dopuszcza rowniez RDN, czyli organ nadzorujacy podmioty habilitujace
co do zgodnosci z prawem tych postegpowan (art. 238 ust. 1 pkt 6 p.s.w.n.),
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a jednoczesnie wlasciwy do rozpatrywania odwotan od decyzji o odmowie
nadania tego stopnia (art. 238 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n.) oraz stwierdzania niewaz-
nosci uchwal podmiotéw habilitujacych, okreslajacych szczegélowy przebieg
postepowania w tych sprawach (art. 239 pkt 2 p.s.w.n.). W swoich materialach
informacyjnych RDN stwierdza jednoznacznie, ze wobec braku zastrzezenia,
aby przedlozone do oceny w postepowaniu habilitacyjnym mogly by¢ jedynie
osiagniecia uzyskane po otrzymaniu stopnia doktora, ,nie ma przeszkdéd for-
malnych, by przedmiotowej ocenie podda¢ rozprawe doktorska (jezeli zostalta
ona opublikowana)” (RDN). Materialy te nie maja oczywiscie mocy wiaza-
cej, ale sg istotng wskazdwka dla wszystkich aktoréw procedury habilitacyjnej
co do tego, w jaki sposéb RDN - rozpatrujac ewentualne odwotania albo do-
konujac analizy legalnosci obowigzujacych w podmiotach habilitujacych uchwat
podjetych na podstawie art. 221 ust. 14 p.s.w.n. — zamierza stosowa¢ omawiane
regulacje. Gdyby zatem RDN miala by¢ konsekwentna, powinna uchyla¢ decyzje
o odmowie nadania habilitacji, ktére zdeterminowane zostaly (bezposrednio lub
posrednio, np. z powodu dwoch negatywnych recenzji) odmowa uwzglednie-
nia rozprawy doktorskiej jako osiagniecia habilitacyjnego badz jego negatywna
oceng (albo odmowe dokonania oceny) z tego tylko powodu, a nie z powodow
jej niedostatecznej jakosci naukowej (tj. niespetniania habilitacyjnego kryterium
znacznego wkladu w rozwdj dyscypliny). Analogicznie w przypadkach, w ktd-
rych z brzmienia uchwal podjetych na podstawie art. 221 ust. 14 p.s.w.n. wyni-
kaloby, ze w danym podmiocie nie dopuszcza si¢ uwzglednienia w osiagnieciach
habilitacyjnych rozprawy doktorskiej, uchwaly takie powinny zosta¢ wyelimino-
wane z obrotu prawnego przez RDN na podstawie art. 239 pkt 2 p.s.w.n.

Obok dwoch wskazanych wyzej pogladow - tj. dopuszczajacych zakwa-
lifikowanie albo niedopuszczajacych zakwalifikowania rozprawy doktorskiej
jako osiggniecia habilitacyjnego - istnieje jeszcze spora czg$¢ autorow, ktorzy
nie zaje¢li w tej sprawie jednoznacznego stanowiska, ograniczajac si¢ jedynie
do wskazania watpliwosci podnoszonych przez innych (tak np. Jedrzejewski
2019: 574-575). Sa tez i takie opracowania - a nawet wydaje si¢, Ze one prze-
wazajg — w ktérych tego zagadnienia w ogole nie poruszono, mimo ze dotyczyty
one ustawowej regulacji osiagnie¢ naukowych bedacych podstawa uzyskiwania
habilitacji.

4. Dopuszczalnos¢ uznania rozprawy doktorskiej

za osiagniecie habilitacyjne. Podwojna (ponowna) ocena
dorobku?

Rozstrzygniecie powyzszego sporu w doktrynie nalezy zacza¢ od ustalenia,
jakie zalozenia lezg u podstaw systemu stopni naukowych i jakie, okreslone
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w przepisach, wymogi nalezy spelni¢, by moc je uzyskaé. Otéz wydaje sig,
ze jednym z zalozen regulacji prawnych dotyczacych awanséw naukowych jest
nadawanie poszczegélnym naukowcom stopni/tytuléw adekwatnych do rangi,
znaczenia ich osiggnie¢ naukowych, a nie sklanianie ich jedynie do ,,pomna-
zania” dorobku i w efekcie nadawania stopnia/tytulu jako nagrody za to ,po-
mnozenie”. Konsekwencja i dowodem tego jest fakt, ze osiagniecia bedace
podstawa uzyskiwania poszczegolnych stopni/tytuléw spetnia¢ musza, zgodnie
z przepisami prawa, zupelnie inne wymogi. Tak odkodowane zalozenia stopni
naukowych i potwierdzajace te zalozenia regulacje prawne klada wiec nacisk
na jakos$¢ osiagnie¢ — i stopnie/tytuly jako konsekwencje tej jakosci - a nie
na ,pomnazanie” osiagnie¢ tylko dla celéw uzyskiwania kolejnych stopni.

Poniewaz zazwyczaj naukowcy zaczynaja od osiaggnie¢ mniejszej rangi,
a wraz z rozwojem wlasnej wiedzy, intelektu i dos§wiadczenia sa w stanie pro-
wadzi¢ coraz bardziej zaawansowane badania i uzyskiwa¢ coraz lepsze, bardziej
znaczace, a w koncu nawet i wybitne wyniki tych badan, naturalng konsekwen-
cja tego stanu rzeczy jest fakt, ze kolejne stopnie i tytuly nadawane sa na pod-
stawie dalszych (po6zniejszych) osiagniec¢. Nie oznacza to jednak, ze to wlasnie
chronologia powstawania osiagni¢¢ i ich odmienno$¢ od osiagni¢¢ poprzednich
ma znaczenie dla nadawania poszczegoélnych stopni. Nie ma podstaw prawnych,
ktore pozwalatyby dojs$¢ do takiego wniosku. Przeciwnie — kolejne stopnie/tytuty
naukowe nadawane s3 na podstawie osiggnie¢ majacych spelnia¢ zupelnie inne
wymogi, a nie po prostu osiggni¢¢ kolejnych. Zatrzymanie si¢ naukowca w roz-
woju, powodujace de facto dalsze ,pomnazanie” osiggnie¢ bedacych na pozio-
mie doktoratu (a wigc stanowigcych np. rozwigzania pojedynczych problemow
naukowych bez znacznego wkladu w rozwdj dyscypliny), stanowi oczywiscie
kazdorazowe potwierdzenie stusznosci juz nadanego stopnia doktora, nie moze
jednak stanowi¢ podstawy nadania stopnia doktora habilitowanego.

Powyzsze wnioski — w mojej ocenie w sposob niewatpliwy — potwierdzajg
przepisy dotyczace poszczegolnych stopni, ktore odnosza si¢ do jakosci osia-
gnie¢ bedacych podstawa ich nadania, a nie do liczby tych osiagnie¢ czy tez
do ich ,pomnazania® na okreSlonych etapach kariery. Rozprawa doktorska,
zgodnie z art. 187 ust. 1 i 2 p.s.w.n., ma prezentowa¢ ogoélng wiedze teoretycz-
ng kandydata w dyscyplinie albo dyscyplinach oraz umiejetnos¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej lub artystycznej, a jej przedmiotem ma by¢ ory-
ginalne rozwigzanie problemu naukowego, oryginalne rozwigzanie w zakresie
zastosowania wynikow wlasnych badan w sferze gospodarczej lub spolecznej
albo oryginalne dokonanie artystyczne. Tymczasem osiggnigcia habilitacyjne,
zgodnie z art. 219 ust. 1 pkt 2 p.s.w.n., maja stanowi¢ znaczny wklad w rozwdj
okreslonej dyscypliny, ktory - co dobitnie potwierdza nawet nie tylko brzmienie
przepiséw, ale i sama praktyka — jest wymaganiem zupelnie innego kalibru,
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anizeli rozwigzanie pojedynczego problemu naukowego w przypadku rozprawy
doktorskie;j.

Z przytoczonych wyzej regulacji wynika wiec jednoznacznie, ze osiagnigcia
w przypadku obu stopni spelnia¢ musza zupelnie inne wymogi. Podobna (cho¢
i tak nie identyczna) jest jedynie forma tych osiagnie¢ (art. 187 ust. 3, art. 219
ust. 1 pkt 2 p.s.w.n.). Rozprawa doktorska moze wigc spetnia¢ wymogi stawiane
osiggnieciom habilitacyjnym, ale nie musi, tzn. spelniajgc kryteria stawiane roz-
prawie, moze jednoczesnie wnie$¢ znaczny wkiad w rozwdj dyscypliny (pomi-
jam w tym miejscu kwestie tego, czym jest znaczny wklad w rozwdj okreslonej
dyscypliny i jak ustala¢ jego wniesienie; problem ten jest dyskutowany w innych
publikacjach - zob. np. Kierznowski 2021: 226-227; Slebzak 2020: 398-399;
Grzebyk 2022: 77-79). W tym wiec kontekscie przyjecie, ze dopuszczalno$¢ za-
kwalifikowania rozprawy doktorskiej jako osiggniecia habilitacyjnego prowadzi
do ,,ponownej” (,podwdjnej”) oceny tego osiagniecia, oznaczaloby jednoczesne
przyznanie, ze w obu postepowaniach rozprawa oraz osiagniecie habilitacyjne
oceniane s3 na podstawie takich samych kryteriéw - gdyby bowiem nie byly,
oceny takiej nie sposdb okresli¢ jako ,ponowna” lub ,podwdjna” (Kierznowski
2021: 230-231). Tymczasem sytuacja, w ktdrej dane osiagniecie w obu poste-
powaniach (doktorskim i habilitacyjnym) byloby oceniane na podstawie tych
samych kryteriéw, juz przeciez sama w sobie stanowilaby naruszenie przepisow
prawa. Skoro bowiem dla obu stopni naukowych przewidziano zupelnie inne
wymogi, jakie spelni¢ ma rozprawa doktorska oraz osiggniecie habilitacyjne,
to zasady wykladni prawa nie dajg mozliwosci zignorowania tych rdéznic i przy-
ktadania tej samej miary do oceny osiggnie¢ w obu postepowaniach. Powyzsze
okoliczno$ci prowadza do wniosku, ze brak jest podstaw, by nielogicznie sadzi¢,
jakoby stopien doktora habilitowanego czy w ogéle system awanséw naukowych
mial na celu ,pomnazanie przez naukowcéw swojego dorobku” (Kala 2021:
237), a juz zwlaszcza o randze (jakosci) analogicznej do osiagnie¢ bedacych
podstawg nadania stopnia doktora.

Wyraznie dostrzegalny jest natomiast inny problem, tj. nieznajomo$¢ po-
wyzszego stanu prawnego przez recenzentow i cztonkow organéw kolegialnych
prowadzacych postepowania w sprawie stopni naukowych. Lata przyzwyczajen
do starej regulacji, w ktorej ustawodawca pozwalal zaliczy¢ do osiagnie¢ ha-
bilitacyjnych wylacznie dorobek podoktorski, obecnie powoduja liczne (znane
autorowi na gruncie wielu dyscyplin naukowych) przypadki, w ktérych recen-
zenci odmawiajg uznania rozprawy doktorskiej za element ocenianych osiag-
nie¢ habilitacyjnych, co w konsekwencji powoduje niekiedy negatywna opinie
komisji habilitacyjnej, uniemozliwiajacg nadanie stopnia (art. 221 ust. 12 zda-
nie drugie p.s.w.n.). Podkresli¢ zatem nalezy, ze w $wietle prawa recenzenci
nie majg uprawnien do odmowy dokonania oceny osiggniecia tylko dlatego,
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ze stanowilo ono w przesztosci rozprawe doktorska habilitanta. Analogicznie,
nie maja uprawnienia do uznania danego osiagniecia za niezastugujace na sto-
pien doktora habilitowanego tylko z tego powodu, ze stanowilo ono rozprawe
doktorska habilitanta. Rola recenzenta, zgodnie z art. 221 ust. 8 p.s.w.n., spro-
wadza si¢ bowiem wylacznie do ustalenia, czy osiggniecia naukowe habilitanta
odpowiadaja wymaganiom okreslonym w art. 219 ust. 1 pkt 2 p.s.w.n., a wiec
czy stanowig znaczny wklad w rozwdj dyscypliny (nie jest zadaniem recenzenta
ocenia¢ autoreferat, inng aktywnos¢ naukowa kandydata albo dorobek niezawar-
ty we wniosku habilitacyjnym, co potwierdza si¢ we wszystkich komentarzach
do przepiséw p.s.w.n. — zob. Pokorny, Waszkiewicz 2023: 730; Slebzak 2020:
410; Kierznowski 2021: 252; Izdebski, Zielinski 2019: 357; Jedrzejewski 2019:
581-582). O tym za$, co moze, a co nie moze by¢ czescig osiggnie¢ habilita-
cyjnych, zadecydowal ustawodawca, nie powierzajac takich uprawnien recen-
zentom. Recenzenci moga wigc uznaé, ze rozprawa doktorska przedstawiona
jako osiaggnigcie habilitacyjne jest niewystarczajaca do zdobycia stopnia doktora
habilitowanego jedynie z tego wzgledu, Ze w ich ocenie nie wniosta znaczne-
go wkladu w rozwoj dyscypliny. Jezeli zas doszlo do odmowy poddania przez
recenzenta ocenie elementu osiggnie¢ habilitacyjnych w postaci opracowania
bedacego w przesztosci rozprawa doktorska albo z nig zwigzanego, dzialanie
takie z cala pewnoscig stanowi naruszenie prawa. Jednak przede wszystkim -
co moze nawet wazniejsze niz referowane tu wzgledy stricte prawne — recenzent,
ktory nie wie, jakie doktadnie wymogi muszg spetnia¢ osiggniecia naukowe przy,
kolejno, doktoracie, habilitacji oraz profesurze, nie jest przygotowany do pet-
nienia funkcji recenzenta i z tego powodu nie powinien wystepowaé w takiej
roli w jakichkolwiek postepowaniach awansowych.

5. Dopuszczalnos¢ uznania rozprawy doktorskiej
za osiagniecie habilitacyjne w ujeciu funkcjonalnym
i celowosciowym

Skoro ustalono juz wyzej, ze dopuszczalne jest uznanie rozprawy doktor-
skiej za osiggniecie habilitacyjne, przej$¢ nalezy do oceny tej dopuszczalnosci
w systemowym kontekscie funkcjonowania sektora akademickiego i $ciezek
kariery jego kadr. Kwestia ta budzi bowiem obawy o masowe habilitowanie
sie obecnych i przyszlych doktoréw na podstawie swoich rozpraw doktorskich.
Czy jednak rzeczywiscie istnieje takie ryzyko? Juz kilkuletni okres stosowania
nowych przepiséw raczej nie potwierdza tych obaw. Spotykane sg zaréwno takie
wnioski habilitacyjne, w ktérych rozprawa doktorska jest wskazana jako element
osiagnie¢ habilitacyjnych, jak i takie (i zdaja si¢ one stanowi¢ zdecydowana
wigkszos¢, by¢ moze z przyzwyczajenia do starego stanu prawnego), w ktérych
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rozprawa nie jest czescig osiagnieé, a jest jedynie sygnalizowana w czesci auto-
referatu dotyczacego sylwetki habilitanta.

Jednak powyzszym obawom nie mozna przyznac racji takze z innych powo-
dow. Niezaleznie bowiem od tego, czy rozprawa doktorska bedzie, czy tez nie
bedzie czgscig osiagnig¢ habilitacyjnych, wymogi stawiane osiggnieciom habi-
litacyjnym sa przeciez takie same. Maja one stanowi¢ znaczny wklad w rozwoj
okreslonej dyscypliny. Oznacza to, ze kazdy przypadek, w ktérym przedstawione
osiagniecia takiego wkiadu nie stanowia, zakonczy¢ si¢ powinien negatywnymi
recenzjami i odmowa nadania stopnia. Kwestia zatem tego, czy w sklad tych
osiagnie¢ wchodzi czy tez nie wchodzi rozprawa doktorska, pozostaje bez jakie-
gokolwiek znaczenia dla habilitacji, podstaw jej nadania i jej rangi w systemie
nauki, gdyz w kazdym wypadku i tak powinna by¢ ona nadawana tylko wtedy,
gdy kandydat spetnit warunki jej uzyskania. Jedli habilitacja ma by¢ konsekwen-
cja osiggnie¢ w nauce, a nie wystuga lat, to sytuacja taka jest wrecz pozadana
i korzystna dla rozwoju nauki oraz droznosci kariery naukowej w Polsce.

Skoro wiec osiagniecia bedace podstawa nadania habilitacji, bez wzgledu
na to, czy jest wsréd nich rozprawa doktorska, majg stanowi¢ znaczny wkiad
w rozwdj dyscypliny, nalezy postawi¢ kluczowe w kontekscie rzekomego pro-
blemu ,robienia habilitacji na doktoracie” pytanie - czy wigkszos¢ rozpraw
doktorskich jest takiej jakos$ci, ze spelnia kryteria habilitacyjne? Obserwacja
akademickiej praktyki nie wydaje si¢ tego potwierdzaé. Zdecydowana wigk-
szo$¢ rozpraw doktorskich nie spetnia kryteriéw znacznego wkladu w rozwdj
dyscypliny, z tego zreszta wzgledu, Ze przygotowywana jest pod zupelnie innym
katem - spelnienia kryteriow stawianych wlasnie na etapie doktoratu, a nie
habilitacji, bo to te pierwsze s3 weryfikowane przez recenzentéw w postepowa-
niu doktorskim. Inaczej bedzie jedynie w wyjatkowych, rzeczywiscie wybitnych
rozprawach doktorskich, ktére poza spelnieniem wymagan doktorskich wniosty
tez znaczny wklad w rozwoj dyscypliny. Wydaje sie jednak, ze znacznie cze-
$ciej rozprawa doktorska albo nie wnosi takiego wktadu, albo wnosi jedynie
niewielki, a zatem dojscie do poziomu ,znacznego” wkladu i tak bedzie wy-
magalo istotnego poszerzenia dorobku przedstawianego nastepnie we wniosku
habilitacyjnym.

Zada¢ trzeba w koncu pytanie - i warto, by w doktrynie rozwazyli je szcze-
gllnie ci, ktorzy sa zwolennikami zakazu uwzgledniania rozprawy doktorskiej
wsrod osiagniec¢ habilitacyjnych - do jakich skutkéw doprowadzitby nas brak
takiej mozliwosci. Otéz sprawiloby to, ze w tych szczegélnych przypadkach,
w ktdérych rozprawa doktorska poza spelnieniem wymogéw doktoratu dodat-
kowo wniosta znaczny wkilad w rozwoj okreslonej dyscypliny, autor takiego
opracowania nie moglby na tej podstawie uzyska¢ stopnia doktora habilitowa-
nego, mimo ze przeciez w rzeczywistosci, w sensie naukowym, spetnit te same
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materialnoprawne wymogi, na podstawie ktorych inne osoby uzyskuja ten sto-
pien — czyli wnidst znaczny wktad w rozwdj dyscypliny. Oznaczaloby to zatem,
ze osoba taka, by uzyskac habilitacje¢, musiataby wnies¢ znaczny wkiad w rozwdj
dyscypliny po raz drugi. W efekcie droga do habilitacji bylaby krotsza (w sensie
jako$ciowym, nie temporalnym) dla tych, ktérzy mieli stabsze doktoraty, a dtuz-
sza dla tych, ktérzy mieli je na tyle dobre, ze wniesli za ich pomoca znaczny
wklad w rozwoj dyscypliny. Bez cienia przesady mozna to okresli¢ jako posta-
wienie zalozenn awanséw naukowych na gltowie i zaprzeczenie celow, jakie maja
one realizowa¢. Skutkiem tego byloby, ze przezorni mlodzi naukowcy, zwykle
w takich sprawach ostrzegani przez swoich promotoréw lub przelozonych, majac
$wietne wyniki badan, nie byliby sklonni wiacza¢ ich do swoich rozpraw dok-
torskich. Opracowywaliby zatem rozprawy nie tak dobre, jak mogltyby by¢, lecz
jedynie ,wystarczajaco dobre”, tylko po to, by najbardziej wartosciowe wyniki
badan przedstawia¢ juz poézniej, w ramach odrgbnych opracowan na poczet
przysztej habilitacji. Przypomina to znane powiedzenie ze $wiata anglosaskiego,
zartobliwie powtarzane w $rodowiskach doktoranckich: ,My PhD shouldn’t be
perfect. It only has to be good enough”

Nie sposob odnalez¢ argumentéw pozwalajacych na uznanie, ze tego rodza-
ju praktyka bylaby stuszna i korzystna dla polskiej nauki, a regulacje prawne
sklaniajace badaczy do takiego lawirowania - zasadne. Jakie bowiem meryto-
ryczne i funkcjonalne wzgledy mialyby przemawia¢ za tym, by uniemozliwia¢
uwzglednianie czyich$ osiagnie¢ stanowigcych znaczny wktad w rozwdj dyscy-
pliny tylko dlatego, Ze byly zawarte w rozprawie doktorskiej? Wydaje si¢ raczej,
ze wyniki wysokiej jakosci badan nie powinny by¢ sztucznie opdzniane lub
rozdrabniane wylacznie ze wzgledéw administracyjnoprawnych. Argument ten
dotyczy zresztg nie tylko samej rozprawy doktorskiej, ale tez calego dorobku
przeddoktorskiego - funkcjonowanie regulacji wykluczajacych uwzglednianie
takiego dorobku w poézniejszym awansie (podczas gdy nie byt on nawet pod-
stawa nadania stopnia doktora, gdyz w postepowaniu doktorskim oceniana jest
wylacznie rozprawa) byto nie tylko kompletnie niezrozumiale, ale tez niemadre
i systemowo szkodliwe.

Jak wskazywano to juz wyzej, czes¢ przedstawicieli doktryny wywodzi
rzekomy brak mozliwosci zakwalifikowania rozprawy doktorskiej jako osiag-
niecia habilitacyjnego wlasnie ze wzgledéw funkcjonalnych lub celowoscio-
wych. Tymczasem, jak wykazano, glebsza analiza tego zagadnienia prowadzi
do wniosku dokladnie przeciwnego - ze to wlasnie takie wzgledy zdecydowanie
nie daja podstaw do uznania, ze jest to ,ponowna’ czy tez ,podwdjna’ ocena
tego osiagniecia, stojaca rzekomo w sprzecznosci ze $ciezka kariery naukowej
w Polsce lub celami istnienia stopni naukowych. W $wietle przepiséw prawa
jest wrecz dokladnie odwrotnie. Przede wszystkim za$ trzeba zauwazy¢, ze je-
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zeli habilitant wnidst znaczny wkiad w rozwoj dyscypliny juz swoja rozpra-
wa doktorska, a nie dopiero dalszymi osiagnieciami, to tym lepiej swiadczy
to o jego dokonaniach w pracy naukowej. Trzeba skonczy¢ z pejoratywnymi
okresleniami w stylu ,,zrobi¢ habilitacje na doktoracie” uzywanymi tak, jakby
zjawisko takie bylo czym$ niepozadanym albo nie mobilizowalaby naukow-
cow do rozwoju osobistego i rozwoju samej nauki (tak Kata 2021: 237). Takie
przypadki tym bardziej wlasnie mobilizuja do tego, by przygotowywac jak
najlepsze rozprawy doktorskie i nie rozdrabnia¢ swojego dorobku naukowego,
np. celowo opdzniajac publikacje niektérych wynikéw badan albo wylaczajac
warto$ciowe wyniki z rozpraw doktorskich, zostawiajac w nich tylko te, ktore
»starczg” na tym etapie.

Gdyby powyzszych argumentéw byto malo, nalezy réwniez dodac, ze prze-
ciez obok posiadania w dorobku osiggniecia stanowigcego znaczny wktad w roz-
woj dyscypliny, do uzyskania habilitacji potrzebne jest jeszcze spelnienie innego
wymogu. Jest nim wykazywanie si¢ istotng aktywnoscia naukowa albo artystycz-
na realizowana w wiecej niz jednej uczelni, instytucji naukowej lub instytucji
kultury, w szczegdlnosci zagranicznej (art. 219 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n.), podczas
gdy przepisy ustawowe nie stawiajg takich wymagan na etapie stopnia doktora
(art. 186-187 p.s.w.n.). Zatem réwniez w tym kontekscie trudno jest zrozumiec,
na czym mialoby polega¢ rzekome ryzyko ,robienia habilitacji na doktoracie”,
skoro aktywno$¢ naukowa kandydata do stopnia doktora (inna niz rozprawa
doktorska oraz posiadanie co najmniej jednej publikacji, o ktérej mowa w art.
186 ust. 1 pkt 3 p.s.w.n.) nie jest w wigkszosci podmiotéw doktoryzujacych
oceniana na jakimkolwiek etapie, a co najwyzej nieformalnie doceniana przez
glosujacych nad nadaniem stopnia.

6. Podsumowanie

Jak wskazano na wstepie, przepisy dotyczace stopni naukowych silnie od-
dziatujg na $ciezki kariery i decyzje co do dzialan badawczych poszczegdlnych
naukowcow. Skoro wigc wplyw ten jest nieunikniony, trzeba zadba¢, aby regu-
warto$ciowych wynikéw badan, jak i nadawanie stopni naukowych adekwatnych
do ich poziomu i znaczenia dla dyscypliny. Cele istnienia systemu stopni nauko-
wych muszg by¢ zgodne z celami uprawiania samej nauki, co nie ma miejsca,
gdy naukowcy z powodu regulacji dotyczacych stopni naukowych i z mysla
o przysztych awansach opo6zniaja publikacje wynikéw swoich badan lub wyla-
czajg je z prac bedacych podstawa nadania stopnia doktora.

W wyniku przeprowadzonych analiz potwierdzono hipoteze, tzn. ustalono,
ze rozprawa doktorska (a takze jej cze$¢) moze stanowi¢ osiggniecie habilita-
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cyjne. Zmiana w postaci dopuszczenia nie tylko dorobku przeddoktorskiego,
ale takze samej rozprawy doktorskiej jako mozliwych osiagniec¢ habilitacyjnych,
zastuguje na pelng aprobate. Abstrahujac od tego, ze dopuszczalnos¢ taka nale-
zy wywies¢ juz z literalnego brzmienia przepiséw przy zastosowaniu wykladni
historycznej, trzeba tez podkresdli¢ — co wykazano w artykule - Ze nie sposob
odnalez¢ jakichkolwiek argumentéw celowosciowych lub funkcjonalnych, ktd-
re mialyby przemawia¢ za niestusznoscig tej regulacji. W zasadzie jest wrecz
odwrotnie - wzgledy te tym bardziej potwierdzaja jej zasadno$¢, przy czym,
co oczywiste, rozprawa doktorska bedzie mogla stanowi¢ podstawe nadania
stopnia doktora habilitowanego tylko wtedy, gdy bedzie stanowi¢ znaczny wkiad
w rozwoj okreslonej dyscypliny. Wydaje sie, ze w przypadku wiekszosci rozpraw
doktorskich i tak nie bedzie mialo to miejsca, a nawet jesli, to zapewne wespo6t
z innymi osiggnieciami habilitanta.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, Zze w obecnym stanie prawnym to sam habili-
tant decyduje o tym, jaki dorobek zostanie poddany ocenie w toku postepo-
wania. Ocenie podlegaja bowiem tylko te osiagniecia, ktére zostang wskazane
we wniosku. Zatem kandydat samodzielnie oceni, ktdre sposrod jego osiagnieé
moga stanowi¢ znaczny wklad w rozwoéj dyscypliny i jezeli dojdzie do wniosku,
ze jego rozprawa doktorska stanowila wprawdzie np. oryginalne rozwigzanie
problemu naukowego, ale nie wnosi znacznego wkladu w rozwdj dyscypliny,
po prostu nie wskaze jej wsrod tzw. osiagniec habilitacyjnych (Kierznowski 2021:
230-231). Co wigcej, pod katem spelnienia wymogoéw stawianych osiggnieciom
habilitacyjnym roznie mozna ocenia¢ rézne czesci rozprawy doktorskiej. Gdy
bowiem rozprawe stanowil zbidr artykuléw naukowych (art. 187 ust. 2 p.s.w.n.),
mozliwe jest przedstawienie we wniosku habilitacyjnym tylko wybranych czesci
skltadowych rozprawy doktorskie;j.

Odrgbnym wyzwaniem pozostaje przelozenie wyzej wymienionej zmiany
prawnej na aktualng praktyke obrotu prawnego. W sektorze akademickim na-
dal funkcjonuje — w obecnym stanie prawnym juz bledne - przeswiadczenie,
ze wsrdd osiagnie¢ habilitacyjnych nie jest mozliwe wskazywanie osiagniec
przeddoktorskich i rozprawy doktorskiej albo elementdw, z ktdrych si¢ sktada-
fa. Co wiecej — i co by¢ moze jeszcze bardziej szkodliwe — spotka¢ si¢ mozna
z pogladami, w mysl ktorych jest to moze dopuszczalne, ale traktowane jest jako
niewlasciwe, niestosowne, rzekomo sztucznie pomnazajace dorobek. Tego typu
obawy s3 bezzasadne i nie majg nie tylko podstaw prawnych, ale tez uzasad-
nienia merytorycznego. Nalezaloby je raczej przeku¢ w formulowanie wysokich
wymagan wobec recenzentéw — by ich praca polegala nie na sprawdzaniu, czy
habilitant ,,pomnozyl” swoj dorobek po doktoracie, lecz raczej na zbadaniu, czy
jego osiaggniecia wnosza znaczny wklad w rozwdj dyscypliny, gdyz to wlasnie
taki wklad jest w $wietle prawa jednym z wymogdéw uzyskania habilitacji.
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Niezaleznie od powyzszych ustalen, dorobek przeddoktorski albo nawet
sama rozprawa doktorska lub jej cze$¢ niespelniajgce w ocenie habilitanta kry-
terium wniesienia znacznego wktadu w rozwdj dyscypliny, a wigc nienadajace si¢
do przedstawienia jako osiggniecie habilitacyjne moglyby zosta¢ przedstawione
jako elementy dorobku $wiadczace o spelnieniu innego, trzeciego wymogu uzy-
skania stopnia doktora habilitowanego - tj. wykazywania si¢ istotng aktywnoscia
naukowa albo artystyczng realizowang w wiecej niz jednej uczelni, instytucji
naukowej lub instytucji kultury, w szczegoélnodci zagranicznej (art. 219 ust. 1
pkt 3 p.s.w.n.). Jest to juz jednak odrebne zagadnienie, mogace by¢ przedmio-
tem innego artykulu.
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Abstrakt: Opracowanie obejmuje analize polskich regulacji i praktyki funkcjonowania Re-
jestru Przedsiebiorcow Krajowego Rejestru Sadowego w $wietle regulacji prawa unijnego
dotyczacych ochrony danych osobowych. Do istoty dzialalnosci rejestréw handlowych nalezy
gromadzenie i przetwarzanie danych, w tym informacji o osobach fizycznych. Polski model
funkcjonowania rejestru spotek charakteryzuje sie szerokim dostepem do danych osobowych
aktoréw korporacyjnych, a czasami réwniez innych osob. Sytuacja ta, majaca miejsce od
wielu lat, moze budzi¢ istotne watpliwoéci w zwiazku z rosnacymi standardami ochrony
danych osobowych w UE. Stad podstawowym problemem badawczym opracowania jest to,
w jakim zakresie polski model rejestru spotek odpowiada standardom unijnej ochrony da-
nych osobowych. Odpowiedz na to pytanie byla mozliwa w oparciu o analize unijnych ram
prawnych funkcjonowania rejestrow spotek i okreslenie podstawowych funkeji, ktorym stuza
rejestry w obrocie handlowym. W dalszej kolejnoéci konieczne stalo si¢ zbadanie unijnych
zasad ochrony danych osobowych przetwarzanych i udostepnianych w publicznych rejestrach,
ktora to kwestia stala sie przedmiotem szczegOlnego zainteresowania Trybunatu Sprawiedli-
wosci w ostatnich latach. Zdobyta w ten sposob wiedza pozwolita na oceng¢ funkcjonowania
polskiego rejestru przedsigbiorcéw, potwierdzajac, ze czesciowo tworzace go ramy prawne
i praktyka funkcjonowania odbiega od unijnych regul ochrony danych osobowych.

Stowa kluczowe: RODO, ochrona danych osobowych, rejestr przedsigbiorcow

1. Wprowadzenie

Rejestr przedsigbiorcow (dalej réwniez jako: rejestr spélek handlowych)
stanowi publiczny zbiér wybranych danych o podmiotach podlegajacych wpi-
sowi do rejestru, w szczegolnosci spotkach prawa handlowego. W przypadku
tych ostatnich, poza informacjami odnoszacymi si¢ do samej spotki, groma-
dzone i udostgpniane s3 m.in. dane o cztonkach zarzadu, radzie nadzorczej,
prokurentach, a takze niektérych wspdlnikach. Taka sytuacja rodzi watpli-
wosci z perspektywy ochrony prawa do prywatnosci funkcjonariuszy spétek,
a w szczegolnosci zgodnosci przetwarzania ich danych osobowych w swietle
regul okreslonych w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu ta-
kich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (dalej: RODO). Pojawiajace
sie obiekcje znajduja swoje odzwierciedlenie w dyskusjach i reformach prawa
w niektorych panstwach czlonkowskich UE (opinia Niemieckiego Stowarzy-
szenia Ochrony Danych e.V.). Réwniez w Polsce w ostatnim czasie analogicz-
ne zastrzezenia zostaly wyrazone przez Rzecznika Praw Obywatelskich (pismo
skierowane do Ministra Sprawiedliwosci z 20.04.2023 r.).

Majac na uwadze powyzej zarysowany problem, celem opracowania uczy-
nil autor zestawienie ram prawnych funkcjonowania Rejestru Przedsigbiorcow
Krajowego Rejestru Sagdowego z regulacjami dotyczacymi ochrony danych oso-
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bowych i ich wykladnia dokonang w ostatnim czasie przez Trybunal Sprawie-
dliwosci (dalej rowniez jako: TS lub Trybunal). Opracowanie stara si¢ odpo-
wiedzie¢ na nastepujace pytania: czy dane osobowe gromadzone w rejestrze
przedsiebiorcéw podlegaja w ogdle rezimowi RODO, a jezeli tak, to w jakim
stopniu dane gromadzone i udostgpniane w ramach rejestru przedsigbiorcow
pozostaja zgodne z rzeczonym aktem prawa unijnego. Ponadto poruszone zo-
stang kwestie zwigzane z realizacjg prawa do bycia zapomnianym, a wiec moz-
liwoscig zadania usuniecia danych z rejestru przedsiebiorcéw KRS dotyczacych
okreslonych osoéb fizycznych.

Artykul sklada si¢ z siedmiu czgsci. W pierwszych dwoch czesciach oméwio-
ne zostang ramy prawa unijnego odnoszace si¢ z jednej strony do publicznych
rejestrow spolek, a z drugiej zwigzanych z tym regulacji ochrony danych oso-
bowych. W nastepnej kolejnosci przedstawione zostang najwazniejsze tezy wy-
nikajace z orzecznictwa Trybunalu w przedmiocie funkcjonowania wybranych
rejestrow publicznych. Pigta i szosta cze$¢ obejmuje analize polskich regulacji
i zawiera wnioski co do zgodnosci tych regulacji z prawem unijnym. Ostatni
fragment stanowi podsumowanie.

2. Unijne ramy prawne funkcjonowania rejestrow handlowych

Rejestry spotek istnieja w kazdym panstwie czlonkowskim; sg zorganizo-
wane na poziomie krajowym, regionalnym lub lokalnym, a ich prowadzeniem
zajmuja si¢ rozne podmioty. Moga to by¢ organy wladzy centralnej, lokalnej
lub podmioty prywatne - instytucje samorzadu gospodarczego lub notarialnego
(Norek 2001: 11; Stawecki 2004: 65 i n.). W 1968 r. zharmonizowano na terenie
Wspolnot Europejskich przepisy o ujawnianiu (rejestracji i publikacji) infor-
macji o przedsi¢biorstwach - spdtkach kapitatowych (tzw. pierwsza dyrekty-
wa prawa spolek, dyrektywa 68/151/EWG). Kluczowym przepisem uchwalone;j
wtedy dyrektywy byl art. 3, ktéry wymagal po pierwsze prowadzenia rejestrow
w panstwach czlonkowskich, a po drugie publikowania wpiséw w krajowym
dzienniku urzedowym. Dyrektywa z 1968 r. zostala znowelizowana w 2003 r.
W rezultacie od 1.01.2007 r. panstwa czlonkowskie zostaly zobligowane do pro-
wadzenia elektronicznego rejestru przedsiebiorstw (dyrektywa 2003/58/WE)
i udostepniania tresci rejestru on-line. Obecne ramy normatywne funkcjono-
wania rejestrow spolek w panstwach cztonkowskich wyznacza dyrektywa PE
i Rady (UE) 2017/1132 z 14.06.2017 r. w sprawie niektdrych aspektéw prawa
spolek (dalej: dyrektywa 2012/17/UE), ktéra skodyfikowata kilka poprzednio
obowigzujacych aktéw prawnych, w tym dyrektywe PE oraz Rady 2012/17/
UE z 13.06.2012 r. Celem ostatniej ze wskazanych dyrektyw bylo zaciesnienie
wspOlpracy krajowych rejestréow handlowych i ustanowienie systemu integracji
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rejestrow przedsigbiorcow (,BRIS”). System ten faczy krajowe rejestry przed-
siebiorstw z ,europejska Platforma Centralng” i zapewnia pojedynczy punkt
dostepu za posrednictwem europejskiego portalu ,.e-Sprawiedliwos¢”, na ktd-
rym mozna wyszukiwa¢ informacje na temat spotek zalozonych w panstwach
cztonkowskich (Mucha 2016: 73 i n.). Ponadto wskazany portal umozliwia do-
step do elektronicznych kopii okreslonych kategorii dokumentéw rejestrowych
(art. 18 dyrektywy 2017/1132).

Warty wspomnienia w tym miejscu jest art. 14 dyrektywy 2017/1132, ktory
wymaga, aby pewne informacje i dokumenty byly ujawniane w rejestrze spotek
kazdego panstwa czltonkowskiego. Czes¢ z nich obejmuje dane oséb fizycznych
- funkcjonariuszy spotki. Wskazany przepis nie precyzuje zakresu danych, ktore
powinny zosta¢ zgromadzone na temat okreslonych osob. Pozostawia to pan-
stwom czltonkowskim pewng swobode w tym zakresie, chociaz ograniczong po-
przez cel utworzenia i funkcjonowania rejestrow spotek. W ten sposéb chociaz-
by dane o osobach uprawnionych do reprezentacji spétki powinny umozliwiaé
ustalenie tozsamosci tych os6b w sposdb szybki i niebudzacy watpliwosci.

3. Przepisy RODO odnoszace si¢ do funkcjonowania
rejestrow handlowych

Dane osobowe definiuje si¢ w RODO jako wszelkie informacje odnoszace
sie do zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej (art. 4
pkt 1 RODO). W rezultacie RODO nie odnosi si¢ do przetwarzania danych
dotyczacych bezposrednio oséb prawnych, w tym takich informacji jak nazwa
i forma, a takze dane kontaktowe osoby prawnej. Nazwa osoby prawnej moze
jednak posrednio identyfikowac jedng lub wiecej oséb fizycznych i w ten sposdb
podlega¢ rygorom okreslonym w RODO ze wzgledu na mozliwo$¢ powigzania
nazwy spotki z okreslonymi osobami fizycznymi (por. mot. 14 RODO).

Tres¢ RODO nie zawiera szczegélnych regulacji po$wigconych rejestrom
spolek. Do przepiséw wskazujacych na mozliwo$¢ odmiennego potraktowa-
nia tych zbioréw danych, w szczegdlnosci z perspektywy ogélnych zasad prze-
twarzania danych osobowych wyrazonych w art. 5 ust. 1 RODO (np. zasada
legalno$ci, minimalizacji lub ograniczenia czasowego; Fajgielski 2022: 154),
zaliczy¢ mozna art. 6 ust. 1 akapit 1 lit. ¢) RODO. Zgodnie z tym ostatnim
przetwarzanie danych osobowych jest dopuszczalne, jezeli jest to niezbedne
do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach
sprawowania wladzy publicznej. Dodatkowe wymogi w tym zakresie mozna
odnalez¢ w art. 6 ust. 3 RODO, ktéry przede wszystkim odwoluje si¢ do ko-
nieczno$ci realizacji przez prawo krajowe celu lezacego w publicznym interesie
i bycia proporcjonalnym do zamierzonego uzasadnionego celu. W tym kon-
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tekscie warto przywola¢ mot. 73 RODO, zgodnie z ktérym w prawie panstwa
czlonkowskiego mozna przewidzie¢ ,,ograniczenia dotyczace okreslonych zasad
oraz prawa do informacji, dostepu do danych osobowych i ich sprostowania lub
usuwania, prawa do przenoszenia danych, prawa do sprzeciwu, [...] o ile jest
to niezbedne i proporcjonalne w spoteczenstwie demokratycznym, by zapewni¢
[...] ochrone innych waznych celéw lezacych w ogdlnym interesie publicznym
Unii lub panstwa cztonkowskiego, w szczegdlnosci [...], prowadzenie rejestrow
publicznych z uwagi na wzgledy ogélnego interesu publicznego [...]. Ograni-
czenia te powinny by¢ zgodne z wymogami Karty praw podstawowych oraz
Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci”.
W konsekwencji konieczne staje si¢ spetnienie wymogéw wynikajacych z art. 52
ust. 1 Karty Praw Podstawowych UE (dalej: KPP) i art. 8 Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka (por. wyr. Wielkiej Izby ETPCz z 9.03.2023 r., nr 36345/16,
w sprawie L.B. przeciwko Wegrom).

W sposdb szczegolny uregulowane zostalo takze ograniczenie prawa do by-
cia zapomnianym. Zgodnie z art. 17 ust. 3 lit. b) RODO osobom nie przystuguje
roszczenie o usuniecie danych osobowych, gdy przetwarzanie danych jest nie-
zbedne do wywigzania si¢ z prawnego obowiazku wymagajacego przetwarzania
na mocy prawa Unii lub prawa panstwa czlonkowskiego, lub do wykonania za-
dania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania wtadzy
publicznej powierzonej administratorowi danych osobowych.

4. Orzecznictwo Trybunalu
4.1. Uwagi ogolne

Trybunat Sprawiedliwosci w ostatnich latach kilkukrotnie wypowiedzial si¢
w przedmiocie ochrony danych osobowych w ramach funkcjonowania niekto-
rych krajowych rejestréw publicznych. W swoich analizach Trybunal zwracat
uwage przede wszystkim na zrédlo utworzenia danego rejestru (regulacje unij-
ne/krajowe), cel prowadzenia rejestru oraz stopien ingerencji w sfere prywatna
jednostek. Podstawowym mechanizmem oceny zgodnosci funkcjonowania reje-
strow ze standardami unijnymi jest w tym wypadku zestaw kryteriow, ktdre tacz-
nie mozna okresli¢ jako szczegdlny rodzaj testu proporcjonalnosci (Corte 2022:
259-275). Ponizej zostang przedstawione ogdlne tezy wynikajace z orzeczen
TS, aby nastgpnie mozna bylo przejs¢ do omoéwienia najwazniejszych orzeczen
zwigzanych z problemami powstalymi na gruncie rejestrow spoétek lub innych
podobnych rejestréw publicznych.

Przyjmujac, ze podstawowym celem rejestrow jest zwickszenie przejrzy-
stosci funkcjonowania podmiotéw tam wpisanych na jednolitym rynku, aby
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w ten sposob chroni¢ interesy oséb trzecich i wzmocni¢ zaufanie do transakeji
biznesowych, Trybunal zaznaczyl, ze cel przejrzystosci nie przewaza automa-
tycznie nad prawem do ochrony danych osobowych. Zarazem jednak prawo
do ochrony danych osobowych nie stanowi ,,prerogatywy o charakterze abso-
lutnym i powinno by¢ oceniane w $wietle jego funkcji spotecznej” (C 92/09
oraz C 93/09). W wyroku z 22 czerwca 2021 r. Trybunatl zajmowal si¢ sprawa
wniosku zlozonego w ramach postepowania w przedmiocie zgodnosci z pra-
wem przepiséw lotewskich przewidujacych publiczny dostep do danych oso-
bowych dotyczacych punktéw karnych za wykroczenia drogowe (C 439/19).
W orzeczeniu tym Trybunal podkreslil, ze prowadzenie tego rodzaju rejestrow
nie jest wylaczone spod zakresu zastosowania regulacji RODO (C 439/19: par.
64). Trybunat uznat art. 2 ust. 2 lit. a) w zwigzku z mot. 16 RODO za majacy
na celu jedynie wylaczenie z zakresu stosowania tego rozporzadzenia przetwa-
rzania danych osobowych dokonywanego przez organy panstwowe w ramach
dziatalnosci majacej na celu ochrone bezpieczenstwa narodowego lub dziatal-
nosci, ktéra moze zostac zaliczona do tej samej kategorii. Sam fakt, ze dana
dziatalnos¢ jest wlasciwa panstwu lub organowi publicznemu, nie wystarcza,
aby wyjatek ten modgt by¢ automatycznie stosowany do takiej dzialalnosci
(C 439/19: par. 66).

4.2. Interes prawny w dostepie do danych - wyrok
w sprawie Daihatsu

W swoim wyroku z 4 grudnia 1997 r. Trybunal zwrdcil uwage na kwestie
braku obowigzku wykazania interesu w uzyskaniu danych z rejestru handlowe-
go, w tym wypadku dostepu do sprawozdan finansowych podmiotu wpisanego
do rejestru (C-97/96). Zdaniem Trybunalu ujawnianie rocznych sprawozdan
finansowych ma przede wszystkim na celu udostgpnienie informacji osobom
trzecim, ktére nie znaja lub nie mogg uzyskaé wystarczajacej wiedzy na temat
sytuacji ksiegowej i finansowej spotki. Trybunal podkreslit, Ze przepisy unijne
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sprzeciwiaja sie one temu, aby ustawo-
dawstwo panstwa czlonkowskiego ograniczalo do wspdlnikow lub wierzycieli
spotki prawo do wystgpienia o nalozenie kary przewidzianej w prawie tego
panstwa czlonkowskiego w przypadku niewypelnienia przez spétke obowigzkéw
dotyczacych ujawniania rocznych sprawozdan finansowych (C-97/96: par. 23).
Ten wniosek wynika gléwnie z tre$ci zadanego pytania, a w szczeg6lnosci z obo-
wigzku zapewnienia przez panstwa czlonkowskie efektywnego funkcjonowania
rejestrow. Skoro jednak osoba trzecia ma prawo wystapic¢ o sankcje wobec pod-
miotu nieujawniajacego okreslonych danych, to tym bardziej ma prawo wgladu
w nie bez wykazywania stosownego interesu.
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4.3. Prawo do bycia zapomnianym - wyrok w sprawie Manni

W wyroku z 9 marca 2017 r. Trybunal Sprawiedliwosci zajmowal sie py-
taniami prejudycjalnymi wloskiego Corte Suprema di Cassazione przedstawio-
nymi w zwigzku ze sprawa sporu miedzy Camera di Commercio, Industria,
Artigianato e Agricoltura di Lecce (izba handlowa, przemystowa, rzemiedlnicza
i rolng w Lecce) a Salvatorem Mannim (C-398/15). Przedmiotem watpliwosci
stalo si¢ odméwienie przez izbe wykreslenia z rejestru spotek niektérych danych
osobowych dotyczacych S. Manniego. W szczegdlno$ci problemem stat sie fakt,
ze w rejestrze figurowala informacja o tym, ze S. Manni byl zaangazowany
w dziatalnos¢ spotki, ktora zostala wykreslona z uwagi na jej upadlosé. W isto-
cie zatem sprawa dotyczyla kwestii, czy organ odpowiedzialny za prowadzenie
rejestru powinien, po uptywie okreslonego terminu od dnia ustania dziatalnosci
spolki i na wniosek zainteresowanej osoby, albo wykresli¢ te dane osobowe, albo
w inny sposob ograniczy¢ ich jawno$¢ (prawo do bycia zapomnianym).

Sad w swoim orzeczeniu podkreslil, ze przetwarzanie danych osobowych
dokonywane przez organ odpowiedzialny za prowadzenie rejestru w wykonaniu
art. 2 ust. 1 lit. d) i j) oraz art. 3 tzw. pierwszej dyrektywy prawa spdtek 68/151
(obecnie odpowiednio art. 14 lit. d) i j) oraz art. 16 dyrektywy 2017/1132)
odpowiada szeregowi kryteriéw legalnosci przewidzianych w obowiazujacym
na gruncie sprawy art. 7 dyrektywy 95/46 (odpowiednikiem tego przepisu jest
art. 6 ust. 1 RODO). Jednoczesénie zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. e) dyrektywy 95/46
(obecnie art. 5 ust. 1 pkt ) RODO) panstwa czlonkowskie powinny zapewnic,
aby dane osobowe byly przechowywane w formie umozliwiajacej identyfikacje
osob, ktérych dane dotycza, przez czas nie diuzszy niz jest to konieczne do ce-
16w, dla ktorych dane zostaly zgromadzone lub dla ktérych sg dalej przetwarzane
(C-398/15: par. 46). Trybunal w tym kontekscie podkreslil role rejestru spo-
tek, w szczegolnosci w zakresie ochrony intereséw osdb trzecich w stosunkach
ze spotkami kapitatowymi (C-398/15: par. 47). Trybunal stwierdzil, ze celem
harmonizacji prawa unijnego w tym obszarze bylo zapewnienie pewnosci prawa
w stosunkach miedzy spdotka a osobami trzecimi. Ma to szczegdlne znaczenie
przy zalozeniu wzmocnienia wymiany handlowej miedzy panstwami cztonkow-
skimi po utworzeniu rynku wewnetrznego i z tego punktu widzenia wazne jest,
aby wszystkie osoby pragnace nawigza¢ i kontynuowa¢ stosunki gospodarcze
ze spotkami majacymi siedzibe w innych panstwach cztonkowskich mogty fatwo
zapozna¢ sie z podstawowymi danymi dotyczacymi zakladania spotek handlo-
wych oraz uprawnien oséb upowaznionych do ich reprezentowania (C-398/15:
par. 50). Z tej perspektywy Trybunal uznal za konieczne zapewnienie dostepu
do danych nawet po zaprzestaniu dzialalnosci przez dang spotke lub po jej
likwidacji (C-398/15: par. 53). Przydatno$¢ i celowos¢ udostepnienia danych
po wystapieniu tego rodzaju zdarzen powinny przede wszystkim zalezec¢ od ter-
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minoéw przedawnienia roszczen wobec funkcjonariuszy spotki przewidzianych
w uregulowaniach krajowych (C-398/15: par. 55).

Powyzsza ocena dokonana przez Trybunal pozostaje aktualna jedynie przy
zachowaniu zasady proporcjonalnosci ingerencji w prawa podstawowe 0s6b, kto-
rych dane dotyczg (C-398/15: par. 57). Jak zauwaza Trybunal, przepisy harmoni-
zujace funkcjonowanie rejestrow spotek wymagaja jawnosci jedynie w odniesie-
niu do ograniczonej liczby danych osobowych, a mianowicie tych dotyczacych
tozsamosci i funkcji poszczegdlnych oséb upowaznionych do reprezentowania
danej spotki wobec oséb trzecich (C-398/15: par. 58). Rdwnoczesnie okresleni
aktorzy korporacyjni powinni mie¢ swiadomo$¢ upublicznienia danych doty-
czacych ich tozsamosci i funkcji juz w chwili, gdy decyduja sie na podjecie
dzialalnosci w ramach spoétek kapitalowych (C-398/15: par. 59).

4.4. Rejestr beneficjentow rzeczywistych - wyrok
w sprawie WM i Sovim SA

W ostatnim czasie w wyroku z 22 listopada 2022 r. Trybunal odniost si¢
do dwdch sporéw zaistniatych pomiedzy, w pierwszym przypadku - WM (spra-
wa C 37/20), w drugim - Sovim SA (sprawa C 601/20) a luksemburskim reje-
strem handlowym w przedmiocie odmowy przez ten ostatni organ ograniczenia
jawnosci rejestru beneficjentow rzeczywistych (zob. Siems 2023: 1137 i n.; Geibel
2023: 11 i n.). Pierwotng przyczyna sporu w tej sprawie byta zmiana w 2018 r.
tzw. czwartej dyrektywy w sprawie przeciwdzialania praniu pieniedzy 2015/849
przez dyrektywe 2018/843. W rezultacie dostep do danych o beneficjentach
rzeczywistych spotek zostal rozszerzony na ,kazda osobe” (art. 30 ust. 5 lit. ¢
dyrektywy 2015/849). Panstwa czltonkowskie zostaly zobowigzane udostepnic
»CO najmniej” imie¢ i nazwisko, miesigc i rok urodzenia, panstwo zamieszkania,
obywatelstwo, jak réwniez informacje o posiadanej wlasnosci lub charakterze
sprawowanej kontroli kazdego beneficjenta rzeczywistego.

Chociaz przedmiotowe orzeczenie, jak zauwaza Trybunal, ma ograniczone
znaczenie dla rejestrow spétek (C-37/20 i C-601/20: par. 87), ukazuje rygory-
styczne podejscie Trybunalu do regulacji prawa wtérnego UE w zakresie ich
zgodnosci z regulacjami art. 7 i 8 KPP (C-37/20 i C-601/20: par. 40). W szcze-
golnosci, gdy informacje sa udostepniane dla potencjalnie nieograniczonej licz-
by oséb przez Internet, tak, ze takie przetwarzanie danych osobowych moze
umozliwi¢ swobodny dostep do informacji réwniez osobom, ktére ze wzgle-
doéw niezwiazanych z celem realizowanym przez ten $rodek daza do uzyskania
informacji na temat sytuacji materialnej i finansowej danej osoby (C-37/20
i C-601/20: par. 42). W ocenie Trybunalu umozliwianie kazdemu dostgpu
do danych personalnych o charakterze ekonomicznym, ktérych zakres jedy-
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nie w sposdb minimalny zostal wskazany w ramach prawa wtérnego (C-37/20
i C-601/20: par. 82), jest nieproporcjonalne w stosunku do realizowanego celu.
Tym ostatnim jest zapobieganie praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu
poprzez zmniejszenie ryzyka wystgpienia tych zjawisk za pomoca zwigkszo-
nej przejrzystosci funkcjonowania pewnych podmiotéw (C-37/20 i C-601/20:
par. 64 i n.). W ocenie Trybunalu wystarczajace s3 w takim przypadku $rodki
zapewnienia dostepu do informacji wylacznie okreslonym podmiotom publicz-
nym i prywatnym (C-37/20 i C-601/20: par. 86), bez koniecznosci zapewnienia
powszechnego dostepu do danych zawartych w rejestrze beneficjentéw rzeczy-
wistych (C-37/20 i C-601/20: par. 88).

4.5. Podsumowanie orzecznictwa TS

Generalne wnioski ptynace z przedstawionego powyzej orzecznictwa mozna
sprowadzi¢ do nastepujacych regul. Po pierwsze, dostep do danych w rejestrze
handlowym nie wymaga co do zasady wykazania szczegdlnego interesu, a wigc
ma charakter powszechny i jawny. Po drugie, ujawnienie danych identyfikuja-
cych niektérych aktoréw korporacyjnych decydujacych sie na uczestniczenie
w obrocie za posrednictwem spolek jest celowe z uwagi na prawidlowos¢ funk-
cjonowania obrotu gospodarczego. Po trzecie, mozliwo$¢ gromadzenia i ujaw-
niania danych w ramach rejestréw spoétek jest generalnie dopuszczona w ramach
regulacji ochrony danych osobowych w UE; jednocze$nie panstwom czlonkow-
skim przyznana zostala relatywnie szeroka swoboda w uregulowaniu sposobu
ochrony danych osobowych w prawie krajowym. Po czwarte, funkcjonowanie
rejestrow powinno zawsze pozostawa¢ w zgodzie z ogélnymi regutami ochrony
danych osobowych UE, ktére wyznaczaja akty prawa pierwotnego i standar-
dy prawa miedzynarodowego w zakresie ochrony praw i wolnosci czlowieka;
w szczegolnosci przetwarzanie powinno by¢ proporcjonalne do zalozonego celu
funkcjonowania rejestrow publicznych. Po piate, ingerencja w prawa podstawo-
we 0s0b, ktérych dane dotycza (w szczegdlnosci prawo do poszanowania zycia
prywatnego i prawo do ochrony danych osobowych), nie jest nieproporcjonal-
na, a wiec jest dopuszczalna w zakresie, w jakim 1) do rejestru handlowego
wprowadzone zostaly i podlegaja ujawnieniu jedynie oznaczone dane osobowe,
oraz 2) osoba fizyczna decydujaca si¢ na uczestnictwo w obrocie gospodarczym
za posrednictwem spolki kapitalowej zostala zobowigzana do upublicznienia
danych dotyczacych jej tozsamosci i pelnionych w spolce funkcji. Po szdste, za-
pewnienie dostepu do danych zgromadzonych w rejestrze jest zasadne réwniez
po zaprzestaniu dzialalno$ci przez dana spoétke lub po jej likwidacji; powinna
jednak istnie¢ mozliwo$¢ ograniczenia dostepu do danych po uptywie okreslo-
nego czasu lub z uwagi na istotne wzgledy interesu danej osoby.
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5. Ustrdj polskiego rejestru przedsigbiorcow

Ustroj Rejestru Przedsiebiorcow Krajowego Rejestru Sagdowego zostat unor-
mowany Ustawg z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (dalej: KRSU).
Rejestr jest prowadzony przez sady rejonowe (sady rejestrowe) w systemie
informatycznym (art. 2 ust. 1 KRSU). W zakresie ochrony danych osobowych
Minister Sprawiedliwo$ci utrzymuje system teleinformatyczny i zapewnia do-
step do systemu teleinformatycznego, oraz ochrone¢ danych zgromadzonych
w systemie przed nieuprawnionym dostepem, przetwarzaniem, zmiang lub
utratg. Przepis art. 3 ust. 3 KRSU wprost stwierdza, ze Minister Sprawiedliwo-
$ci jest administratorem danych uzytkownikéw systemu teleinformatycznego.
Minister Sprawiedliwosci tworzy jednoczes$nie Centralng Informacje Krajowego
Rejestru Sadowego. Jej zadaniem jest wydawanie dokumentéw zgromadzonych
w rejestrze za posrednictwem systemu teleinformatycznego oraz udostepnianie
w sieciach teleinformatycznych ogélnodostepnych, aktualnych i pelnych infor-
macji o podmiotach wpisanych do rejestru oraz liste dokumentéw zawartych
w katalogu rejestru (art. 4 KRSU). Katalog obejmuje dokumenty spotek ka-
pitatowych (art. 8a KRSU), takie jak akty zalozycielskie, umowy oraz statuty,
uchwaly o ich zmianie, uchwaly o powolaniu lub odwotaniu czlonkéw organéw
spolek oraz o$wiadczenia o ich rezygnacji, roczne sprawozdania finansowe
zobowigzanych podmiotéw. Dodatkowo dla podmiotu wpisanego do Rejestru
prowadzi si¢ akta rejestrowe obejmujace w szczegdélnosci dokumenty stano-
wigce podstawe wpisu.

Zgodnie z art. 8 KRSU rejestr przedsigbiorcow jest jawny. Kazdy ma prawo
dostepu do danych zawartych w rejestrze za posrednictwem Centralnej Infor-
macji. Kazdy ma prawo otrzymac, réwniez droga elektroniczng, poswiadczone
odpisy, wyciagi, zaswiadczenia i informacje z rejestru. W oparciu o art. 10
KRSU kazdy ma prawo przegladania akt rejestrowych podmiotéw wpisanych
do Rejestru oraz zbioru dokumentéw. Realizacja prawa kazdej osoby zaintere-
sowanej dostepem do akt rejestrowych podlega ograniczeniom wynikajacym
z art. 10 ust. 3-4 KRSU. Ograniczenia te jednak sg okreslone stosunkowo wa-
sko i odnoszg si¢ przykladowo w zakresie funkcjonowania spétek handlowych
do dokumentéw zwigzanych z wpisami w dziale 4 rejestru przedsiebiorcow,
ktére zostaly wykreslone (informacja o zaleglosciach podatkowych i innych,
zabezpieczeniach itd.).

Ponadto w art. 10 ust. 4a KRSU wprowadzono ograniczenia w realizacji
zasady jawnosci akt rejestrowych poprzez wylaczenie niektdrych akt spod ogdl-
nego dostepu i ztozenie ich w prowadzonym oddzielnie zbiorze dokumentéw
(§ 198 ust. 1 Rozporzadzenia z 18.06.2019 r. Ministra Sprawiedliwosci Regu-
lamin urzedowania sadéw powszechnych). Przepis ten odnosi si¢ zasadniczo
do oznaczonych dokumentéw (aktéw notarialnych) ztozonych omytkowo, nieak-
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tualnych lub nieprzydatnych, tj. dotyczacych oséb, ktére nie podlegaja wpisowi
do rejestru, informacji o karalnosci lub orzeczonych $rodkach karnych, a takze
informacji stanowigcych tajemnice przedsigbiorstwa lub innych prawnie chro-
nionych informacji zawartych w opinii bieglego, o ktérej mowa w przepisach
dotyczacych laczen, podziatéw i przeksztalcen spotek.

Warto réwniez wspomnie¢ o art. 12 KRSU. Przepis ten stanowi, ze dane
zawarte w rejestrze nie moga by¢ z niego usuniete. Jezeli okaze sie¢ jednak,
ze w rejestrze znajduje si¢ wpis zawierajacy oczywiste bledy lub niezgodnosci
z trescig postanowienia sagdu, sad ma obowigzek sprostowania wpisu. Ponadto,
jezeli w rejestrze s3 zamieszczone dane niedopuszczalne ze wzgledu na obo-
wiazujace przepisy prawa, sad rejestrowy wykresla je z urzedu.

Wsréd szeregu przepiséw dotyczacych informacji przekazywanych i ujawnia-
nych w rejestrze warto zwroci¢ jeszcze uwage, ze zgodnie z art. 35 pkt 1 KRSU
ilekro¢ do KRS wpisuje si¢ osobe fizyczng, to zamieszcza si¢ nazwisko i imie
(imiona) oraz numer PESEL; w przypadku, gdy osoba nie ma obowiazku po-
siadania numeru PESEL, zamieszcza sie nazwisko i imie (imiona) oraz date
urodzenia. Innym przykladem regulacji doprowadzajacej do ujawniania danych
osobowych jest §4 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 14 stycznia
2015 r. w sprawie okreslenia wzorcow dotyczacych spotki z ograniczong odpo-
wiedzialno$cig udostepnionych w systemie teleinformatycznym. Zgodnie z tym
przepisem, dotyczacym uzupelniania wzorca umowy spolki w systemie telein-
formatycznym, osoby wskazywane we wzorcach oznacza sig, jezeli s3 osobami
fizycznymi - imieniem i nazwiskiem oraz numerem PESEL, a jezeli nie maja
numeru PESEL - numerem paszportu ze wskazaniem panstwa wystawienia
paszportu, a takze miejscem zamieszkania i adresem.

Poza powyzszymi ramami prawnymi praktyka funkcjonowania rejestru
przedsiebiorcéw pokazuje rzeczywisty zakres danych osobowych przetwarzanych
i udostepnianych publicznie. Przykladowo przez Portal Rejestrow Sadowych
mozliwe jest uzyskanie danych - imienia, nazwiska oraz numeru PESEL - jako
danych identyfikujacych wspélnikéow oraz cztonkéw zarzadu spotek. Ponadto
portal umozliwia dostep do repozytorium akt rejestrowych zawierajacego akta
spraw podmiotéw wpisanych do rejestru przedsiebiorcow. W tym przypadku
mozliwy jest wglad w akta rejestrowe oraz w niektérych przypadkach dostep
do akt postepowan toczacych sie przed wlasciwymi sgdami rejestrowymi. Po-
zwala to pozyskac szereg danych dotyczacych miejsca zamieszkania/adresu ko-
respondencyjnego czlonkéw zarzadu, niektérych wspolnikéw, numeréw dowo-
dow osobistych, wzoréw podpisow, a takze innych danych, ktére mogty zostaé
umieszczone w dokumentach zalaczanych do wnioskéw skladanych w formie
elektronicznej do sadu rejestrowego.
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6. Ocena funkcjonowania polskiego rejestru spotek
6.1. Obszary istotne

Przedstawione powyzej uwagi pozwalaja wyrdzni¢ nastepujace obszary, kto-
re, jak sie wydaje, wywoluja najwiecej watpliwosci z perspektywy zgodnosci
regulacji i praktyki funkcjonowania rejestru przedsiebiorcéw z unijnymi stan-
dardami ochrony danych osobowych. Po pierwsze, jest to zakres danych gro-
madzonych i udostgpnianych w rejestrze; po drugie, kontrola i udostepnianie
dokumentéw zgromadzonych w aktach rejestrowych; po trzecie, uprawnienia
dotyczace ograniczenia dostepnosci danych.

6.2. Zakres danych

W przedmiocie zakresu danych gromadzonych i udostepnianych w rejestrach
spotek nalezy zwrdci¢ uwage, ze prawo unijne i w $lad za tym TS uznajg szcze-
golne znaczenie przekazywania aktualnych informacji dotyczacych przedsiebior-
cow — spodlek, a w szczegolnosci danych oséb uprawnionych do ich reprezenta-
cji. Wynika to z potrzeby zapewnienia maksymalnego ograniczenia zaistnienia
przyczyn niewaznosci zobowigzan podjetych w imieniu spétki i w rezultacie
zagwarantowania pewnosci prawnej transakcji handlowych. Znaczenie tej war-
tosci rejestrow spotek nie prowadzi jednak do wniosku, ze s3 one wyjete spod
regulacji ochrony danych osobowych. Panstwa czlonkowskie powinny przetwa-
rza¢ dane osobowe o czlonkach organéw i innych osobach, ktére moga zgodnie
z prawem reprezentowa¢ lub kontrolowa¢ spétke zgodnie z RODO. W' szcze-
gélnosci powinny zostaé wdrozone odpowiednie dzialania w zakresie ochro-
ny danych, aby przetwarzanie ich ograniczalo si¢ do tego, co jest adekwatne
do osiagniecia celow zwigzanych z istnieniem rejestru spdtek (por. art. 5 ust. 1
lit. b) i ¢) RODO). W $lad za doktryng prawa ochrony danych osobowych (Faj-
gielski 2022: 159-60) oznacza to, ze dane dotyczace osob fizycznych gromadzone
w rejestrze spotek i nastepnie udostepniane publicznie powinny stuzy¢ realizacji
celu w postaci zapewnienia wiedzy na temat piastunéw organéw spotki, ktorzy
bezposrednio lub posrednio podejmuja decyzje wplywajace na relacje z osobami
trzecimi. W ten sposob bowiem dochodzi do ochrony wartosci w postaci pew-
nosci obrotu gospodarczego i zaufania uczestnikéw tego obrotu. Jednoczesnie
zakres informacji o osobach fizycznych powinien ogranicza¢ si¢ do poziomu
niezbednego do osiagniecia wskazanego celu (zasada minimalizmu).

W przedmiocie danych identyfikujacych funkcjonariuszy reprezentujacych
spotki w obrocie handlowym polski rejestr spolek udostepnia dane pozwalajace
na szybka i jednoznaczna identyfikacj¢ danej osoby — imig, nazwisko oraz numer



Funkcjonowanie rejestru przedsigbiorcow KRS... 115

PESEL (art. 35 pkt 1 KRSU). Jako informacja niezmienna, numer PESEL jest
niezwykle przydatny do identyfikacji danej osoby. Dodatkowo jest to warto$¢
konieczna do sprawnego potwierdzenia przez osoby trzecie tozsamosci osoby
podajacej si¢ za piastuna organu spotki. Mozna sie zastanowic, czy w celu ogra-
niczenia zakresu udostepnionych danych za celowe uznaé nalezaloby zamienie-
nie numeru PESEL inng warto$cia, np. informacjg o dacie urodzenia, zwlaszcza
ze obecnie juz ta ostatnia jest podawana w przypadku osoéb nieposiadajacych
numeru PESEL. Kwestia ta pozostaje istotna z uwagi na charakter numeru
PESEL, ktéry bezposrednio pozwala uzyska¢ dodatkowe informacje o osobie,
tj. jej date urodzenia oraz ple¢, a takze moze by¢ wykorzystany do uzyskania
dostepu do innych baz danych lub nawet w pewnych okolicznosciach do kra-
dziezy tozsamosci. Na tak zadane pytanie nalezy jednak udzieli¢ odpowiedzi
negatywnej. Sama data urodzenia polaczona z imieniem i nazwiskiem nie po-
zwala na jednoznaczng identyfikacje danej osoby bez dodatkowego nakladu
pracy i kosztow. Przykladowo w praktyce oznaczaloby to w wielu przypadkach
konieczno$¢ uzyskania dodatkowego potwierdzenia ze strony spdiki, ze dana
osoba jest rzeczywiscie jej reprezentantem, np. poprzez uzyskanie odpisu uchwa-
ty o powotaniu, w ktérej widnialyby jej dane osobowe. Ponadto nie powinno
sie nadmiernie ograniczy¢ dostepnych danych o osobach, gdyz doprowadzi¢
to moze do podszywania si¢ pod czlonkéw organéw spolek przez inne osoby.
W szczegolnosci osoby z popularnymi nazwiskami beda narazone na kradziez
ich tozsamos$ci. W mniejszym zakresie moze to dotyczy¢ oséb nieposiadaja-
cych numeru PESEL, a wiec w szczegdlnosci obcokrajowcéw. Chociaz i tutaj
postulowa¢ nalezaloby raczej zmiane polskich regulacji w kierunku obowigzku
podania przez obcokrajowcéw innej informacji, ktéra zwickszalaby pewnos¢
co do tozsamosci osoby podajacej si¢ za funkcjonariusza spoétki, np. numer
paszportu (zob. rozwigzania estoriskie w tym zakresie — § 10 Ariregistri seadus
[ustawy o rejestrze handlowym] z 13 kwietnia 2022 r.). Dodatkowo perspektywa
innych panstw UE pokazuje, ze osobowy numer identyfikacyjny jest wartoscia
dosy¢ czgsto udostepniang publicznie w rejestrach spoélek (np. Francja, We-
gry, Grecja, Estonia). Nie jest to jednak praktyka powszechna i wiele krajow
cztonkowskich domyslnie poprzestaje na udostepnieniu imienia, nazwiska, miej-
sca zamieszkania i ewentualnie daty urodzenia, np. Niemcy, Finlandia Dania
(Mucha, Radwan 2023: 70).

Powracajac na grunt polskiego rejestru przedsigbiorcéw, nalezy stwierdzic,
ze wiecej watpliwosci budzi¢ moze ujawnianie w dziale 1 rejestru przedsie-
biorcéw numeru PESEL wspélnikéw spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia,
posiadajacych samodzielnie lub facznie z innymi co najmniej 10% udzialow
w kapitale zakladowym. Spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig stanowia
przyklad spoélek zamknietych, a wiec kontrolowanych przez waska grupe osob,
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a udzialy w takich spoétkach nie mogg by¢ przedmiotem publicznego obrotu.
Informacja o skladzie osobowym tzw. organu wlascicielskiego spotki ma pew-
ne znaczenie w zakresie wykonywania niektérych uprawnien korporacyjnych
(art. 223, art. 236-237 KSH), lecz w ograniczonym zakresie jest istotna dla
0sob trzecich. Wazny wyjatek w tym obszarze moze dotyczy¢ podmiotéw zo-
bligowanych do weryfikacji kontrahentéw z uwagi na rodzaj sprzedawanych
towarow (np. obowiazki wynikajace z Rozporzadzenia Rady (UE) nr 833/2014).
Niemniej rejestr spdlek nie stuzy tego rodzaju celom. W obrocie powszech-
nym, w ktérym ten rejestr znajduje podstawowe zastosowanie, podanie infor-
macji o wspdlnikach danej spotki bedzie uzasadnione w sytuacji checi nabycia
udzialéw w spoélce. Dla wykonywania uprawnien korporacyjnych i pozyskania
informacji na potrzeby transakcji zbycia udzialéw wystarczajace byloby utrzy-
manie jedynie wymogu skladania listy wspdlnikéw do rejestru, do ktérej dostep
powinien zosta¢ ograniczony podmiotowo i/lub poprzez wymoég wykazania in-
teresu prawnego.

6.3. Kontrola i udostepnianie akt rejestrowych

Wiekszego zagrozenia dla ochrony danych osobowych funkcjonariuszy spot-
ki nalezy upatrywa¢ w udost¢pnianiu do publicznego wgladu akt rejestrowych.
Dokumenty sktadane do rejestru (np. statut lub dokumenty stanowigce pod-
stawy wpisu czlonkéw organu) moga zawiera¢ dane nie tylko aktoréow kor-
poracyjnych, ale réwniez innych oséb fizycznych. Dane te moga obejmowac
miedzy innymi imiona i nazwiska, adresy, ewentualnie numery identyfikacyjne
i daty urodzenia, skany odrecznych podpiséw oséb fizycznych, w tym oséb,
ktore zalozyly spotke, udzialowcow spotki, prawnikow, ksiegowych, notariuszy.
Réwnoczesnie gromadzenie akt rejestrowych w formie elektronicznej (zdigi-
talizowanej) pozwala dystrybuowa¢ dokumenty z wykorzystaniem publicznie
dostepnego systemu teleinformatycznego. Taka sytuacja tworzy nowe zagrozenia
i powinna stanowi¢ podstawe do podjecia dziatan w celu zwigkszania ochrony
danych osobowych i ograniczenia ryzyka naruszenia prawa do prywatnosci.

W polskich realiach dokumenty rejestrowe sg jawne w formie przedstawione;j
przez osoby skladajace dokumenty do rejestru. Jedynie w niewielkim zakresie
regula ta doznaje wyjatku na gruncie opisanego powyzej art. 10 ust. 3-4 KRSU.
Tymczasem katalog informacji i dokumentdéw, ktére moga zalega¢ w aktach re-
jestrowych, jest znacznie szerszy. Moga to by¢ umowy sprzedazy udziatéw, roz-
ne o$wiadczenia wymagane prawem, poswiadczenia dziedziczenia, orzeczenia
sagdowe, postanowienia komornicze itd. Pewna czg$¢ tych dokumentéw zawiera
dane osob, ktére nie majg zwigzku ze spotka wpisang w rejestrze. Przedmio-
towe dokumenty i informacje maja znaczenie gtéwnie dla postepowan i kon-
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troli dokonywanej przez wlasciwe organy publiczne. Dla oséb trzecich istotna
pozostaje juz sama tres¢ wpisow dokonanych przez organ rejestrowy. Zatem
z uwagi na regule celowosci i minimalizacji przetwarzania danych osobowych
opisana sytuacja budzi istotne watpliwosci. Taki szeroki zakres danych mozna
tlumaczy¢ jedynie dodatkowa funkcja, ktéra spelnia regula jawnosci, a miano-
wicie funkcjg kontroli, w tym tej dokonywanej przez osoby przegladajace dane
rejestrowe. Zasadniczo jednak ta ostatnia rola przypada w polskim systemie
organom publicznym - sagdom oraz quasi-publicznym - notariuszom.

Dodac¢ nalezy jednak, ze problem tre$ci dokumentéw gromadzonych i ujaw-
nianych przez rejestry wydaje sie dosy¢ powszechny w UE. W ostatnim czasie
niemiecki legislator wprowadzit w tym zakresie pewne rozwigzanie w znowe-
lizowanym § 9 ust. 1 Handelsregisterverordnung (HRV). Nowelizacja polega-
fa na rozréznieniu miedzy aktami jawnymi a aktami rejestrowymi, ktére nie
s3 jawne i ich przegladanie zalezy od wykazania interesu prawnego (§9 HRV).
Ten ostatni przepis statuuje generalng podstawe do ograniczania jawnosci do-
kumentéw niemajgcych znaczenia dla rejestru danej spoiki, a takze wprost na-
kazuje umieszcza¢ dokumenty zwigzane z dziedziczeniem w aktach niejawnych.
Przepis ten nie pozostaje jednak bez watpliwosci, w szczegélnosci odnosnie tego,
czy nowelizacja dotyczy takze dokumentéw juz zlozonych w rejestrze (Wollen-
schldger 2023: 690).

6.4. Uprawnienia dotyczace ograniczenia dostepnosci danych

Ostatnig poruszang tu kwestig jest zagadnienie mozliwosci zadania usunie-
cia z rejestru okreslonych danych, w szczegdlnosci w zwigzku z wykresleniem
podmiotu z rejestru (tzw. prawo do bycia zapomnianym). W polskich realiach
brak jest wyraznych mechanizmow, ktére pozwalalyby na wykreslanie danych
w zwiazku z uplywem czasu. Za watpliwe w tym zakresie nalezy uzna¢ od-
wolanie si¢ do art. 12 KRSU (Romanowski, Weber 2016: 43), w szczegdlnosci
w $wietle waskiego rozumienia pojecia niedopuszczalnosci wpiséw w rejestrze,
tj. wylacznie jako sytuacji wpisania danych nieprzewidzianych prawem (IV CSK
99/15). Majac jednak na wzgledzie potencjalne naruszanie regut RODO w oma-
wianym tu obszarze, wskazane jest dokonanie prounijnej wykladni tego prze-
pisu. Moze to mie¢ miejsce w przypadku spelniania si¢ przestanek okreslonych
w orzeczeniu TS w sprawie Manni, o czym byla mowa powyzej. Niezaleznie
od dokonania w konkretnych sytuacjach prounijnej wykladni art. 12 KRSU,
nalezy postulowa¢ rozwazenie przez polskiego ustawodawce wprowadzenia
uprawnienia do zadania wykreslenia danych z rejestru po uplywie czasu, ktd-
ry powoduje wygasnigcie roszczen z powodu ich przedawnienia. W polskich
realiach oznaczaloby to okres 20 lat z uwagi na brzmienie art. 4421 § 2 KC.
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Niezaleznie od tego kazdemu przystugiwaé powinno prawo zadania wykreslenia,
wzglednie anonimizacji, danych omytkowo umieszczonych w aktach rejestro-
wych i nie majacych zwigzku z wpisami dokonanymi w rejestrze lub z innych
powodow zbednych z perspektywy celu prowadzenia rejestru spotek.

Z perspektywy porownawczej niektore panstwa cztonkowskie zdecydowaly
sie wprost na ustanowienie regulacji pozwalajacych wykresli¢, wzglednie ograni-
czy¢ dostepno$¢ danych po pewnym okresie (w przypadku Danii jest to 5 lat —
§16 Selskabslovens). Trzeba przy tym dodac, ze zadanie chociazby anonimizacji
danych osoby fizycznej (miejsce zamieszkania i data urodzenia) z powolaniem
sie na potencjalne zagrozenie dotyczace zdrowia i zycia czlonka zarzadu spotki
(in casu dziatalno$¢ zwigzana z materialami wybuchowymi i ryzyko stania sie
ofiarg rabunku lub porwania) spotykalo si¢ w ostatnim czasie z odmowg nie-
mieckiego Wyzszego Sadu Okregowego w Celle w postanowieniu z 24 lutego
2023 r. (9 W 16/23).

7. Podsumowanie

Dokonana analiza zarysowanego na wstepie problemu zgodnosci funkcjo-
nowania polskiego rejestru przedsiebiorcow ze standardami ochrony danych
osobowych prowadzi do nastepujacych wnioskéw. Po pierwsze, nie ulega wat-
pliwosci, ze funkcjonowanie rejestru spétek, ktorym w Polsce jest rejestr przed-
siebiorcow KRS, podlega ocenie z perspektywy ochrony danych osobowych
w zakresie, w jakim dochodzi w nim do gromadzenia i udostgpniania danych
o osobach fizycznych. Granice przedmiotowej ochrony nalezy okresli¢, biorac
pod uwage szczegolne znaczenie rejestru spétek dla obrotu gospodarczego i jego
uczestnikow, ktérymi sa gléwnie podmioty prywatne. Po drugie, obecny za-
kres informacji ujawnianych o funkcjonariuszach spétki pozostaje zasadniczo
zgodny z zasadg adekwatnosci i minimalizacji danych osobowych okreslonych
w RODO. Dotyczy to zwlaszcza ujawniania publicznie danych, ktére pozwalaja
na szybkie i jednoznaczne ustalenie tozsamosci oséb uprawnionych do repre-
zentacji spolki, jak chociazby numeru PESEL. Nie wydaje si¢ jednak, ze ogdlnie
dostepne powinny by¢ analogiczne dane dotyczace innych cztonkéw organow
spotki, chociazby wspolnikéw. Po trzecie, najwicksze watpliwosci zwigzane
z funkcjonowaniem rejestru przedsigbiorcow wynikaja z gromadzenia i ujaw-
niania akt rejestrowych, ktére moga zawiera¢ dane, ktdre nie tylko nie stuzg re-
alizacji celow prowadzenia rejestru spolek, ale rowniez sg catkowicie zbedne z tej
perspektywy, gdyz dotycza oséb w zaden sposob niepowigzanych z okreslona
spotka. Po czwarte, polskie regulacje nie przewiduja obecnie wprost mozliwosci
wykreslenia lub anonimizacji niektérych danych z uwagi na ich nieprzydatnos¢
po pewnym czasie, wzglednie szczegélny interes prawny osoby, ktérej dane
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dotycza. Prowadzi to do powstania niezgodnosci prawa polskiego z RODO
i jego interpretacja dokonana przez Trybunal Sprawiedliwosci. W efekcie organy
krajowe powinny w konkretnych sprawach stara¢ si¢ dokonywac prounijnej wy-
kfadni, az do momentu, w ktérym stan zgodnosci prawa polskiego z unijnym
zostanie osiggniety poprzez stosowng interwencje polskiego legislatora.

Wykaz skrotow

KC - Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny
KRSU - Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym
KSH - Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spolek handlowych
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Abstract: Constitutional identity is, in its essence, an expression of the fundamental con-
stitutional values of a state. The protection of all these values is of paramount importance,
both in domestic law and in the relationship between EU law and national constitutions.
While the former can be linked with the concept of unconstitutional amendments to the
Constitution, the latter has resulted in the development of identity control. This contribu-
tion aims to examine these two aspects of constitutional identity in the case of seven East-
Central European countries (Romania, the Czech Republic, Croatia, Slovakia, Poland, and
Hungary). Although what constitutes part of a state’s constitutional identity varies from
nation to nation, one can notice that certain values, such as the protection of fundamental
human rights and freedoms are broadly embedded. This contribution seeks to focus on all
these similarities and differences through a comparison of the constitutional identities of
the states under examination.

Keywords: constitutional identity, eternity clause, unconstitutional constitutional amend-
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Abstrakt: Tozsamos¢ konstytucyjna jest, w swojej istocie, wyrazem fundamentalnych kon-
stytucyjnych wartosci pafistwa. Ochrona tych wartosci jest sprawa najwyzszej wagi, zar6wno
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w prawie krajowym jak i w relacjach miedzy prawem unijnym a konstytucjami narodowymi.
Jesli pierwsze mozna laczy¢ z koncepcja niekonstytucjonalnych poprawek do konstytuciji,
drugie doprowadzito do rozwoju sprawowania kontroli nad tozsamo$cia. Celem niniejszej
pracy jest zbadanie tych dwu aspektéw tozsamosci konstytucyjnej w przypadku siedmiu kra-
jéw Europy Srodkowo-Wschodniej (Rumunia, Czechy, Chorwacja, Stowacja, Polska, i We-
gry). Chociaz to, co stanowi cze$¢ tozsamosci konstytucyjnej panstwa jest rozne w réznych
narodach, mozna zaobserwowac¢, ze pewne wartosci, takie jak ochrona podstawowych praw
czlowieka czy wolnosci, s szeroko zakorzenione. W konsekwencji, autor koncentruje sie
na wszystkich tych podobienstwach i réznicach poprzez poréwnanie tozsamosci konstytu-
cjonalnych analizowanych panstw.

Stowa kluczowe: tozsamos$¢ konstytucjonalna, klauzula wiecznosci, niekonstytucjonalne po-
prawki do konstytucji, kontrola tozsamosci

1. Introduction

Constitutional identity has become a popular concept in the field of con-
stitutional law in recent years. However, neither the term nor its specific con-
tent is free from dogmatic controversy. As a definition one could note that
“constitutional identity may be perceived as the self-identity of the nation or
the people as a ‘collective identity of the constitutional subject, provided that
these terms — nation and people - are incorporated in the constitutional text”
(Drinéczi 2020: 117). According to another definition, constitutional identity
is “the legal manifestation of national identity, i.e., a set of norms that allow
the national identity to assert itself and to oppose interference by principles
or values that would be contrary to it, but also to hold dialogue with other
identities” (Mathieu 2022: 22). Last, but not least, some scholars believe that
“in a deeper sense, identity relates to the social substrate, which the norm may
seek either to enshrine and protect [...] or rather to transform [...] depending
on the ethos, the specific representation of the world (Weltanschauung) that
characterizes the Fundamental Law in question” (Iancu 2023: 275).

All in all, constitutional identity is reflected in the content of the constitu-
tion, both in the wording of the text and in the underlying cultural and legal
circumstances (Sajé and Uitz 2019: 98). If we take the text of the constitution
as the basis, then constitutional identity appears as a legal identity. The whole
text of the constitution may bear some sort of legal identity, but one can observe
different layers within the elements of the text (Stumpf 2020: 232). Moreover,
constitutional identity can also be linked to the case law of the national consti-
tutional courts that influences the interpretation of the relevant constitutional
provisions (Sajé and Uitz 2019: 98).
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At the same time, one has to take into account that constitutional identity
can vary over time and may even be in relation to other forms of identity such
as the religious or cultural one (Rosenfeld 1995: 1049). It is generally accepted
in the legal literature that constitutional identity is based on experience and
social dialogue, and even though it can change, it is also withstanding (Jacob-
sohn 2013: 5).

Constitutional identity is meant to protect constitutional values that distin-
guish a particular nation from other nations. In this way, constitutional iden-
tity, like other forms of identity, covers the particularities of the given subject,
in this case, the nation. At the same time, a community can only exist if its
members agree on certain values and share the recognition and protection of it
(Mathieu 2022: 28). “One must therefore assume that the existence of common
values is a prerequisite for the existence of a political community and hence
a democratic regime” (Mathieu 2022: 30).

Moreover, constitutional identity can be seen as a direct link between the
constitution and its surrounding context, i.e., between the constituent assem-
bly and the people (Orban 2020: 24). Based on this approach, the question
arises as to whose values exactly does constitutional identity represent: that
of the nation or that of the people? If we accept that identity represents the
identity of the nation, another question arises, namely: how homogeneous are
these nations? Does constitutional identity represent the values of the whole
nation, or are there minorities that cannot identify themselves with these
values (Tribl 2022: 224)? Based on all these questions, some scholars believe
that the term “identity of the constitution” describes best those sets of values,
that are enshrined in the constitutions of nation-states, and the protection
of which is of utmost importance (Drindczi 2020: 119). However, I intend
to retain the term “constitutional identity” in this contribution, since in the
current context of the European Union one may conclude that this concept
covers best all the specific values that distinguish each Member State from
the others.

Constitutional identity nowadays arises concerning two main aspects: firstly,
in domestic law, in the context of protection against unconstitutional amend-
ments to the constitution, and secondly, in the context of EU law, in manifesta-
tion of the identity control. This contribution aims to examine the constitutional
identity of some East-Central European countries (Romania, Czechia, Croatia,
Slovakia, Poland, and Hungary) along these two aspects. At the very outset, it
should be noted that the internal or external dimension of constitutional identity
is not always apparent in the case of all the seven states examined, but it can
be nevertheless admitted that the protection of constitutional identity is, to a
different extent, a priority in all of these states.
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2. The domestic legal dimension of constitutional identity:
the doctrine of unconstitutional constitutional amendments

The basis of the domestic legal dimension of constitutional identity stems
from the separation between the constituent power and the constitutional
amending power. The constituent, during the constitution-making process, does
not merely create the constitutional amending power, but also establishes its
competencies (Orban 2020: 26). On this basis, the constituent defines the limits
imposed on the constitutional amendment, thus protecting the values that form
the core of the constitutional identity.

As a result of the limitation of the content of constitutional amendments,
eternity clauses emerged as a guardian of all the constitutional values that form
the identity of a nation; they represent the core of the constitution. Historically,
the first eternity clause appeared in the 1814 Constitution of Norway, which
in Article 112 prohibited any amendment that is contrary to the spirit of the
Constitution (Orban 2020: 27).

The essence of the eternity clause is that the later provision cannot override
the previous one. By this clause the provisions of the constitution are situated
in a hierarchy of norms, resulting in the application of the principle of lex
superior derogat inferiori (Orban 2020: 27).

From a practical point of view, eternity clauses can be divided into two main
types: explicit and implicit eternity clauses (Szakaly 2022: 208). Explicit eternity
clauses are those that are actually enshrined in the text of a national constitu-
tion, that directly appear in the wording of the Constitution (Szakaly 2020: 8).
The main purpose of these explicit eternity clauses is “to give a higher level of
protection to the embedded principles and institutions to help strengthen the
budding democracy and rule of law” (Szakaly 2020: 9). In contrast to explicit
eternity clauses, in the case of implicit eternity clauses, the constituent has not
enshrined the special protection of certain provisions in the constitution, leaving
to the constitutional courts the power to define the core of the constitution,
the principles that cannot be overruled by a subsequent amendments (Orban
2020: 27).1

One might ask how the explicit and implicit eternity clauses relate to each
other. Can a constitutional court establish implicit eternity clauses if the consti-
tution of the given state already contains explicit clauses? The answer that can be
drawn from the case law of national constitutional courts is that constitutional

! With regard to implicit eternity clauses, it is worth highlighting the relevant case law of the
Indian Supreme Court, which has laid down the theory of the “basic structure of the constitution”.
For details see: Szakaly 2020: 9-10, Orban 2020: 30.
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provisions can be declared to be unamendable, even if the constitution already
contains explicit eternity clauses (Orban 2020: 29).

In examining the constitutions of the East-Central European countries
under review, one can reach a number of conclusions regarding the eternity
clauses (see e.g., Szakaly 2022: 208-209). First of all, it is salient to note that
only the constitutions of Romania and the Czech Republic contain explicit
eternity clauses.

In te case of Romania, Article 152 of the Constitution contains all the
values that cannot be subject to constitutional amendments. Therefore, under
Article 152 (1), “[t]he provisions of the Constitution with regard to the na-
tional, independent, unitary and indivisible character of the Romanian State,
the republican form of government, territorial integrity, independence of justice,
political pluralism and official language shall not be subject to revision.”?

Furthermore, based on the provision of (2) of the same Article, “[n]o revi-
sion shall be made if it results in the suppression of the citizens’ fundamen-
tal rights and freedoms, or of the safeguards thereof” [Article 152 (2) of the
Constitution of Romania]. In the case of Czechia, the explicit eternity clause
is contained in Article 9 (2) of the Constitution. Under this article: “[t]he sub-
stantive requisites of the democratic, law-abiding State may not be amended”
[Article 9 (2) of the Constitution of the Czech Republic].’?

Although only the constitutions of these two states in the region contain
explicit eternity clauses, even the solutions chosen by them differ significantly.
The eternity clause contained in the Constitution of Romania specifically iden-
tifies, by means of an enumerative list, all the values that cannot be amended
by the constitutional amending power (and thus also refers, to some extent, to
the specific articles considered unamendable). In contrast, the solution of the
Constitution of the Czech Republic merely provides a general framework for
the unconstitutional constitutional amendments.

In two other countries of the region under examination (Croatia and Slova-
kia) the constitutional courts have developed implicit eternity clauses. Accord-
ing to a Decision pronounced in 2014 by the Constitutional Court of Croatia
(Decision U-VIIR-164/2014), the implicit eternity clause of the Constitution of
Croatia includes the following: “unitary and indivisible democratic and social
state, popular sovereignty, freedom, equal rights, national equality and equality
of genders, love of peace, social justice, respect for human rights, inviolabil-
ity of ownership, conservation of nature and environment, rule of law and

2 'The Constitution of Romania is available in English at: https://www.presidency.ro/en/the-con-
stitution-of-romania.

3 The Constitution of the Czech Republic is available in English at: https://www.psp.cz/en/docs/
laws/1993/1.html.
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democratic multi-party system” (Szakaly 2022: 209). Moreover, in the opinion
of some scholars, the Constitutional Court of Croatia, through the protection
of the social state, indirectly seeks to protect human dignity as well, by means
of an implicit eternity clause (Petric 2020: 127).

On the other hand, the Constitutional Court of Slovakia has ruled in its
case law that some core values cannot be the subject of an amendment, such
as: “sovereignty, principles of democracy, rule of law, protection of fundamental
rights and freedoms, and taxes, levies and state budget not being subject of
a referendum - in connection with fundamental rights” (Szakély 2022: 209).

In the case of Hungary, one can notice a unique solution. In recent years,
the Hungarian Constitutional Court has embraced the achievements of the
historical constitution* and, as it were, uses it as one of the ways of interpreting
the Fundamental Law (Zétényi 2023: 64). The achievements of the Hungarian
historical constitution will be detailed below when examining the relationship
between EU law and national constitutions, but with regard to the eternity
clause, it is pivotal to point out that many scholars believe that these achieve-
ments of the historical constitution can be interpreted, to some extent, as im-
plicit eternity clauses (Zétényi 2023: 64, Szakéaly 2022: 208). On this basis, the
Constitutional Court of Hungary tends to consider the achievements (acquis)
of the historical constitution as core elements of Hungarian constitutional iden-
tity and thus seeks to protect these achievements. This was also highlighted by
the Constitutional Court in a Decision held in 2021, when it emphasised that
“[t]he values that make up Hungary’s constitutional identity [...] are legal facts
that cannot be waived either by way of an international treaty or with the
amendment of the Fundamental Law, because legal facts cannot be changed
through legislation” [Decision 32/2021. (XIL. 20.) AB: 101].

Another specific situation is that of Poland, where the Constitution does not
contain an explicit eternity clause; however, a specific procedure for amending
certain constitutional provisions is provided for in Article 235. According to
Article 235 (6), if the amendment is related to the provisions on the Republic
(Chapter I), on the freedoms, rights and obligations of persons and citizens
(Chapter II) or on the amendment of the Constitution (Chapter XII), one-fifth
of the number of Deputies, the Senate or the President of the Republic may
require a confirmatory referendum. According to some scholars, “these provi-
sions are the fundamental core of the Constitution” (Mdzi 2023: 20).

Looking at the implicit or, where appropriate, explicit eternity clauses of
the scrutinized East-Central European countries, some conclusions can be high-

4 The historical constitution is the set of written documents of a constitutional nature that have
developed throughout history. Hungary had a historical constitution until 1949. For more about the
historical constitution see: M. Baldzs, n.d.
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lighted regarding the values that some states seek to protect. First of all, one
can notice that some common values are protected by many of the states un-
der review. For example, the protection of fundamental human rights appears
both in the case of Croatian and Slovak implicit eternity clauses; moreover,
the Romanian explicit eternity clause also refers to the prohibition of consti-
tutional amendments that would limit the fundamental rights and freedoms of
the citizens [Article 152 (2)]. Nevertheless, alongside these similarities, there are
also significant differences. These differences suggest that even within a smaller
region, such as East-Central Europe, each state has its specific values (alongside
the common values) that distinguish it from others.

3. The international dimension of constitutional identity:
the relationship between EU law and national constitutions

Constitutional identity has been one of the most relevant concepts in re-
cent decades with regard to the issues raised in the relationship between EU
law and the constitutions of the Member States. It goes without saying, that
the Member States of the EU have not completely abdicated their sovereignty
by the accession. In view of the current ambitions of the EU, they have felt it
necessary to find methods by which they can avoid direct confrontation and,
at the same time, protect their national sovereignty (Trocsanyi 2014: 72).

First of all, it has to be mentioned that national constitutional courts act
concerning EU law mainly when there is a question of the EU having exceeded
its powers by the acts it adopted (Blutman 2017: 2). Over the past decades,
the practice of national constitutional courts has developed three main types
of control mechanisms against ultra vires acts of the EU: the fundamental right
control, the ultra vires control, and the identity control (Blutman 2017: 7-9).
At the same time, identity control has come to the fore in recent years, with
national constitutional courts relying primarily on this control mechanism when
highlighting the supremacy of certain constitutional provisions over contrary
EU law norms (Blutman 2017: 9).

Identity control in this context first appeared in the case law of the Con-
stitutional Court of Italy in relation to the Granital case. Moreover, the Con-
stitutional Council of France, in two decisions pronounced in 2004 and 2006,
emphasized that constitutional identity encompasses all the elements inherent
in the existence of the French state, that cannot be affected by the provisions
of EU law (Lupu 2022: 215). At the same time, the concepts of constitutional
identity and identity control were most accurately derived from the case law of
the Federal Constitutional Court of Germany, which laid down the foundations
of this control mechanism (Lupu 2022: 215).
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Identity control is based on the constitutional identity of the Member States
and on the fact that each Member State has its own values (alongside the com-
mon values of the European community)® that it does not wish to relinquish
and that it seeks to protect even against contrary EU law provisions. The inten-
tion to preserve these national specificities was already expressed at the time
of the signing of the Maastricht Treaty, when Ireland requested that a separate
protocol be annexed to the Treaty, stipulating the inviolability of constitutional
provisions of major importance for Ireland (Sven 2021: 197).

The protection of the constitutional identity of the Member States has been
given a new impetus following the signing of the Treaty of Lisbon. Under Ar-
ticle 2(4) of the Treaty on European Union (hereinafter: TEU): “[t|he Union
shall respect the equality of Member States before the Treaties as well as their
national identities, inherent in their fundamental structures, political and con-
stitutional, inclusive of regional and local self-government.”

Based on these provisions, the requirement for the EU to respect the na-
tional identity of the Member States has become de facto a limitation of the
primacy of EU law since this primacy is now only guaranteed if it does not
infringe the national identity of the Member States (Trécsanyi 2014: 79). How-
ever, one can observe that while national constitutional courts act to protect the
constitutional identity of the Member States, the TEU requires the respect of
the national identity. Hence, the question arises whether constitutional identity
and national identity refer to the same set of values or not.

According to some scholars, the broad sense of national identity should
not be confused with constitutional identity, since these concepts “are in an
antecedent — consequence relation with each other” since “national identity,
as a collective identity of the constitutional subject presupposing identical val-
ues and consensus, first presents itself in the act of constitutional drafting”
(Drindczi 2020: 118). At the same time, other scholars, precisely because of
this antecedent-consequence relation, consider that constitutional identity is
basically the “legal expression” of national identity (Mathieu 2022: 22).

All in all, however, there is a consensus in the legal literature that, within the
relationship between EU law and national constitutions, constitutional identity
and national identity are used to denote the same concept, as these two terms
“refer to the same obligation of the EU institutions - respect — and at the same
core element of the constitutional setting of the particular Member State - to
be respected” (Drindczi 2020: 107). This finding is also underlined by the fact
that Article 4(2) of the TEU states that national identity is an inherent part

5> There are basically three main elements associated with the common European identity: the
Acropolis, representing the ancient heritage; the Golgotha, referring to the Judeo-Christian heritage;
and the Roman law, as the legal heritage (Martonyi 2021: 167).



The protection of constitutional identity in some East-Central European states 131

of the political and constitutional structure of a state. This approach “brings
the broader concept of national identity closer to the concept of constitutional
identity” (Orban 2020: 102-103).

Before presenting the identity control of the assayed East-Central European
states, I consider it salient to point out that, in the relationship between EU
law and national constitutions, constitutional identity is most often related to
eternity clauses. National constitutional courts primarily act in relation to EU
law in order to defend the values protected by eternity clauses.

Identity control has so far been applied by the constitutional courts of four
of the states under examination: Romania, the Czech Republic, Poland, and Hun-
gary. In the following, I will focus on the case law of constitutional courts of
these states.

From the case law of the Constitutional Court of Romania, one can high-
light four relevant decisions in which the protection of constitutional identity
in relation to EU law has been emphasised. The first decision was issued in
2012, when the Constitutional Court of Romania resolved a constitutional con-
flict between the Government and the President of Romania. In this decision,
the Constitutional Court, relying significantly on the case law of the Federal
Constitutional Court of Germany, underlined that: “Member States retain com-
petencies that are inherent to the preservation of their constitutional identity”
(Decision No. 682/2012).

The second occasion when the concept of constitutional identity appeared
in the case law of the Constitutional Court of Romania occurred in 2015. The
Constitutional Court ruled on the exception of unconstitutionality of the Law
on insolvency proceedings. Although the decision only partially addressed the
examined issue, the Constitutional Court held that the invoked EU law provi-
sions (Council Directive 98/59/EC) do not affect the Romanian constitutional
identity (Decision No. 64/2015: 32).

Nevertheless, in 2019, the Constitutional Court of Romania once again
invoked the concept of constitutional identity in order to challenge the absolute
primacy of EU law. In Decision No. 137/2019 (for a more detailed analysis
of the decision, see: Varga 2019: 464-466) the Constitutional Court held that
although, based on Article 148 of the Constitution, Romania cannot adopt
a legal act contrary to the obligations to which it has committed itself as
a Member State, this provision has admittedly a constitutional limit, expressed
in what the Court has called “national constitutional identity” (Decision No.
137/2019: 99). Moreover, the Constitutional Court established that the essence
of the European Union is the transfer of competencies by the Member States for
the achievement of the community objectives, without prejudice, of course, to
constitutional identity. That is why the Member States retain the competencies
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that are essential in order to preserve their constitutional identity (Decision
No. 137/2019: 101).

Last, but not least, one should also mention Decision No. 390/2021 of the
Constitutional Court of Romania. In the given Decision, the Constitutional
Court underlined that the primacy of EU law should not be perceived in the
sense of suppressing or disregarding the constitutional identity of Romania,
enshrined in Article 11 (3) read in conjunction with Article 152 of the Con-
stitution, as these provisions represent the guarantee of the fundamental core
identity of the Romanian constitution, “which should not be relativized in the
process of European integration” (Decision No. 390/2021: 81).

Several conclusions can be drawn from the above-presented case law of the
Constitutional Court of Romania. First of all, in this case law, the two terms
referring to the core values are combined, somewhat strangely, in the term
“national constitutional identity”. Thus, the Constitutional Court of Romania
does not apply either the notion of constitutional identity or that of national
identity but rather merges them into a single term with the same content as
the two other phrases.

Secondly, it is clear from the case law of the Constitutional Court that
the Romanian constitutional identity is essentially based on the values that
are protected by the eternity clause. As presented above, Article 152 of the
Constitution of Romania contains an explicit eternity clause, thus the values
listed in this Article represent the constitutional identity of Romania, which
it seeks to protect also in the context of the EU. With all these findings, the
Constitutional Court of Romania essentially incorporated the practice of the
Federal Constitutional Court of Germany (Gutan 2023: 266). However, accord-
ing to the critics’ opinions expressed in the legal literature, the incorporation
of the German practice is not the most optimal solution, instead it would be
necessary to reflect more “on the historical origins of the elements of Romanian
constitutional identity” (Gutan 2023: 270).

It is also worth highlighting that according to some scholars, the reference
to the constitutional identity over the absolute primacy of EU law can lead to
an equation between the fundamental core identity of the Romanian Constitu-
tion and the Constitution as a whole (Lupu 2022: 236). According to this view,
the protection of the fundamental core identity of the Romanian Constitution is
based on the provisions of Article 11 (3) of the Constitution of Romania, “which
implies the non-acceptance of international law as long as it contravenes the
Constitution” (Lupu 2022: 236). On this basis, the protection of constitutional
identity can refer to essentially all provisions of the Constitution of Romania.
Although this interpretation can be deduced from the above-presented case law,
the Constitutional Court — by referring explicitly to the eternity clause - intended
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to express the view that constitutional identity refers only to the provisions that
are protected by this clause. Moreover, the relationship between national and EU
law is not governed by the provisions of Article 11 of the Constitution, “but by
a constitutional regime determined by the specificity of the application of EU
law” (Gutan 2023: 253). Based on all these arguments, I do not consider that
the above view of legal literature is well-founded.

In examining the case law of the Constitutional Court of the Czech Republic,
one can highlight two decisions in which the issue of constitutional identity was
addressed in some instances. The first decision was delivered already in 2008, in
relation to the Treaty of Lisbon. In the given decision, the Constitutional Court
of the Czech Republic underlined that the delegation of powers to international
organisations “cannot go so far as to violate the very essence of the republic
as a democratic state governed by the rule of law, founded on the respect for
the rights and freedoms of human beings and of citizens” (PL. US 19/08: 1).
As it has been noted in the relevant legal literature, this decision makes no
direct reference to constitutional identity (Tribl 2022: 229). The Constitutional
Court of the Czech Republic only pointed out some fundamental values that
cannot be affected by accession to international organisations. However, the
Constitutional Court emphasised that ultima ratio as it can assess whether an
EU law provision infringes the powers transferred to the EU and leads to the
“abandoning the identity of values” or not (PL. US 19/08: 120).

In 2012, another decision was pronounced by the Constitutional Court of
the Czech Republic, this time in relation to the “Slovak Pensions” case (PL. Us
5/12). In the given decision, the Constitutional Court stated that: “If European
bodies interpreted or developed EU law in a manner that would jeopardize the
foundations of materially understood constitutionality and the essential require-
ments of a democratic, law-based state that are, under the Constitution of the
Czech Republic, seen as inviolable (Art. 9 par. 2 of the Constitution), such legal
acts could not be binding in the Czech Republic” (PL. US 5/12: 7).

Based on this reasoning, the Constitutional Court of the Czech Republic
also concluded that the values that form the constitutional identity of the Czech
Republic (and that it wishes to protect) can be found in the eternity clause
contained in Article 9 of the Constitution. Nonetheless, as Article 9 defines
the protected values in a broader framework, the Constitutional Court has not
effectively listed all the elements that it wishes to protect against the absolute
primacy of EU law. On this basis, further relevant decisions can be expected
in the near future, by which the Constitutional Court is foreseen to further
nuance the scope of protected values.

The legal literature has also drawn other conclusions from the case law of
the Constitutional Court of the Czech Republic. According to some scholars,
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this case law suggests that “secondary law could theoretically derogate from
certain constitutional provisions, while primary law, a body of rules superior to
secondary law, would have to fully comply with the Constitution of the Czech
Republic” (Lupu 2022: 177). Although this opinion may seem illogical at first
sight, its practical benefit is indisputable since the Constitutional Court would
have difficulties in reviewing such a significant number of provisions as the sec-
ondary sources of EU law, and therefore it prefers to examine the primary sources
of EU law which the secondary sources are based on (Lupu 2022: 177).

As regards the relevant case law of the Constitutional Tribunal of Poland,
it is necessary to reflect on its decision on the Treaty of Lisbon. In the given
decision the Constitutional Tribunal underlined that: “[a] democratic state ruled
by law [...] being an EU Member State, fully retains its constitutional identity,
due to the fundamental homogeneity of the role the law fulfils in the political
systems of the Member States and in the organisations they form” (Judgment
of 24 November 2010: 2.6). Hence, in the interpretation of the Constitutional
Tribunal, EU membership cannot imply the abdication of the constitutional
identity. This protection of the constitutional identity derives from the homo-
geneity of the law, and from the specifics of each Member State.

Furthermore, in its decision, the Constitutional Tribunal also laid the foun-
dations of Polish constitutional identity, stating that “the sovereignty of the Re-
public of Poland and its independence [...] mean confirmation of the primacy
of the Polish Nation to determine its own fate. The normative manifestation
of that principle is the Constitution, and in particular the provisions of the
Preamble, Article 2, Article 4, Article 5, Article 8, Article 90, Article 104(2)
and Article 126(1)” (Judgment of 24 November 2010: 2.1).

Based on this principle, the above listed provisions of the Constitution are
elements of the constitutional identity of Poland. On this basis, it is an inher-
ent part of the Polish constitutional identity, among others: the principle of
democratic state ruled by law and implementation of the principles of social
justice (Article 2), national sovereignty vested in the nation, that can be ex-
ercised directly or by representatives (Article 4), independence and territorial
integrity, ensuring the rights and freedoms of persons and citizens, security of
the citizens, safeguard of the national heritage, protection of the natural environ-
ment pursuant to the principles of sustainable development (Article 5) or the
supremacy of the Constitution of Poland over the legal order (Article 8). All
these listed constitutional values were protected against the absolute primacy of
EU law by the Constitutional Tribunal already in its Lisbon Decision.

From the case law of the Constitutional Court of Hungary, one can reflect
on several principles. The first relevant decision was delivered by the Consti-
tutional Court in 2016 [Decision 22/2016. (XIL.5.) AB]. According to some
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scholars, the Constitutional Court of Hungary was taking the first steps on
the path of protecting the constitutional identity of Hungary, by delivering this
decision (Varga Zs. 2018: 28).

By the given decision, the Constitutional Court of Hungary essentially es-
tablished two control mechanisms in relation to the principle of the primacy
of EU law: sovereignty control and identity control [Decision 22/2016. (XII.5.)
AB: 54]. With regard to identity control the Constitutional Court of Hungary
underlined that: “[t]he constitutional self-identity of Hungary is not a list of
static and closed values; nevertheless, many of its important components [...]
can be highlighted as examples: freedoms, division of powers, republic as the
form of government, respect for autonomies under public law, freedom of re-
ligion, exercising lawful authority, parliamentarism, equality of rights, acknowl-
edging judicial power, protection of the nationalities living with us” [Decision
22/2016. (XII.5.) AB: 65].

In a decision passed in 2021, the Constitutional Court of Hungary referred
again to the protection of constitutional identity. According to the Constitu-
tional Court: “[t]he listed elements of the historical constitution related to sov-
ereignty, population, linguistic, historical and cultural traditions are considered
to be achievements (acquis) with respect to Hungary’s constitutional identity”
[Decision 32/2021. (XII. 20.) AB: 106].

Moreover, based on the interpretation of the Constitutional Court, it is also
an element of the Hungarian constitutional identity in the territorial unity of
the country, the population, the form of the government, and the structure of
the State [Decision 32/2021. (XII. 20.) AB: 109].

Interestingly, the Constitutional Court reflected on the relationship between
national sovereignty and constitutional identity as well, underlining that “the main
features of State sovereignty recognized in international law are closely linked to
Hungary’s constitutional identity” [Decision 32/2021. (XII. 20.) AB: 99].

As one can notice from the above decisions, the achievements of the his-
torical constitution are an integral part of the Hungarian constitutional identity.
According to some scholars, these achievements are one of Hungary’s greatest
ideological weapons, a guarantee of the State’s sovereignty, and a cornerstone of
its independence (Zétényi 2023: 64). Nothing suggests this better than the fact
that even the Constitutional Court itself has reflected on the achievements of
the historical constitution several times [e.g., Decision 33/2012. (VIIL. 17.) AB].
Moreover, in a concurring reasoning on a 2019 decision, Justice Dr. Andras
Varga Zs. highlighted that according to the Fundamental Law, “the protection
of our identity rooted in Hungary’s historic constitution is a fundamental ob-
ligation of the State” [Decision 2/2019. (III. 5.) AB: 69].
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The achievements of the historical constitution, however, are not precisely
defined either in the Fundamental Law or in the case law of the Constitutional
Court. In its previous decisions, the Constitutional Court of Hungary high-
lighted that the independence of justice, freedom of religion, freedom of the
press and historical and cultural traditions are elements of these acquis. At the
same time, the relevant legal literature also identified the principle of separa-
tion of powers, the rule of law and popular sovereignty as achievements of the
historical constitution (Stumpf 2020: 235). Even if this list of achievements of
the historical constitution is not closed yet, one should agree that these acquis
are cornerstones of Hungarian constitutionalism that should deserve special
protection.

Against this background, it is not surprising that the Fundamental Law
of Hungary, as the first of the constitutions of the Member States, explic-
itly provides for the protection of the constitutional identity. By the seventh
amendment of the Fundamental Law, in 2018, a new paragraph was added to
Article R), according to which: “The protection of the constitutional identity
and Christian culture of Hungary shall be an obligation of every organ of
the State”® Moreover, in 2023, a new provision was added to this paragraph,
based on which an independent organ was established in order to protect
constitutional identity.

On the basis of the above, one can conclude that, in the context of EU law,
the elements of the Hungarian constitutional identity are not static; neither do
these values form a closed system. At the same time, they, as the achievements
of the historic constitution, provide the core of the elements of the Hungarian
Fundamental Law, that the Constitutional Court seeks to protect even against
contrary EU law provisions.

In examining the international dimension of constitutional identity, one
can notice that the constitutional courts of four of the examined EU Mem-
ber States (Romania, Czechia, Poland, and Hungary) have already referred in
their case law to the protection of this identity in relation to the principle of
the primacy of EU law. At the same time, the case law of the constitutional
courts of these States also differs, since, for example, in the case of Romania,
the elements of constitutional identity are explicitly defined (those provisions
of the Constitution of Romania that are protected by eternity clause), while in
the case of Hungary, the Constitutional Court has ruled that the constitutional
self-identity of Hungary is not a list of static and closed values.

¢ The Fundamental Law of Hungary is available in English at: https://www.parlament.hu/docu-
ments/125505/138409/Fundamental+law/73811993-c377-428d-9808-ee03d6fb8178
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4. Closing remarks

The constitutional identity reflects the values of a state that represent the
specifics of the given nation, and that somewhat distinguish it from others.
Even within a region as small as East-Central Europe, there are differences
in the values that each state considers essential to protect. Moreover, one can
notice significant differences in the way constitutional identity is defended
at national and international levels. While the constitutions of some states
contain explicit eternity clauses (e.g., Romania, Czechia), elements of which
form part of their constitutional identity and must therefore be guaranteed
protection, in other states the constitutional courts have developed, in their
case law, sets of values that reflect the constitutional identity of the given na-
tion (e.g., Croatia, Slovakia). The situation is unique in the case of Hungary,
where the protection of constitutional identity is now provided for in the
Fundamental Law.

At the same time, despite all these differences, one can observe that all of
the examined states seek to protect their constitutional identity. In the case
of four of them (Romania, Czechia, Poland, and Hungary), the protection
of constitutional identity was already expressed in relation to the principle
of primacy of EU law as well. The constitutional courts of these four states
consider that EU membership does not imply abdication of constitutional iden-
tity, protection of which must be ensured in the relationship between the EU
and the Member States as well. All the similarities and differences between
national approaches to the concept of constitutional identity are summarised
in the table below.

Table 1. The similarities and differences between national approaches to the concept of constitutional
identity

The domestic legal dimension The international dimension
Country . . . - . .
of constitutional identity of constitutional identity
Romania Explicit eternity clause (Article 152 of Identity control (e.g., Decisions No.
the Constitution) 683/2012; No. 64/2015; No 137/2019; No
390/2021 of the Constitutional Court of
Romania)

Czech Explicit eternity clause [Article 9 (2) of | Identity control (e.g., Deci-

Republic the Constitution] sions 2008/11/26 — PL. US 19/08;
2012/01/31 - PL. US 5/12 of Constitu-
tional Court of the Czech Republic)

Croatia Implicit eternity clause No identity control yet

Slovakia Implicit eternity clause No identity control yet
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Table 1 contd.

The domestic legal dimension The international dimension
Country - . . - . .
of constitutional identity of constitutional identity

Hungary Achievements of the historical constitu- | Identity control [e.g., Decisions 22/2016.

tion (XII. 5.) AB; 32/2021. (XII. 20.) AB of

the Constitutional Court of Hungary]

Poland No explicit eternity clauses, but a Identity control (e.g., Judgment of

specific procedure for amending certain | 24 November 2010 of the Constitutional

constitutional provisions Tribunal of Poland)

Source: author’s own elaboration

A precise definition of the concept of constitutional identity and some
delimitation of its elements is still awaited. However, as each state defines its
constitutional identity and the core elements of the constitution differently,
in the context of the EU “[t]he protection of constitutional identity should
be granted in the framework of an informal cooperation with EUC based on
the principles of equality and collegiality, with mutual respect to each other”
[Decision 22/2016. (XII. 5.) AB: 63]. Neither the national constitutional courts
nor the Court of Justice of the European Union can interpret constitutional
identity on their own. This task can only be accomplished through cooperation
and judicial dialogue between the national constitutional courts, on the one
hand, and between national constitutional courts and the Court of Justice of
the European Union, on the other (Lupu 2022: 257, Stumpf 2020: 238).

Abbreviations

EU - European Union
TEU - Treaty on European Union
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Abstrakt: Celem badawczym publikacji jest ukazanie ewolucji srodkéw prawnokarnej reakeji
na aspoleczng postawe, jaka jest niepodejmowanie zatrudnienia oraz ustalenie zasadnosci
obowigzujacych dzisiaj rozwigzan prawnych w tym zakresie. W Kodeksie karnym z 1932 r.
uzywano pojecia ,wstret do pracy”, wobec ktorego przewidziano szczegdlny $rodek zabez-
pieczajacy. Pézniej w debacie pojawilo sie pojecie ,pasozytnictwo spoleczne” i uchwalono
ustawe o postepowaniu wobec oséb uchylajacych sie od pracy i szczegdlne $rodki reakc;ji.
Wspolczesnie ten aspekt zachowania czlowieka brany jest pod uwage przy wymiarze kary
w ramach okolicznosci ,,sposob zycia przed popelnieniem przestepstwa” W pracy zastoso-
wano metode dogmatyczng, uzupelniong metoda historyczng. Badania prawa mialy cha-
rakter kontekstowy, uzupetnione zostaly orzecznictwem, wypowiedziami doktryny, a takze
wynikami badan kryminologicznych. Wyniki przeprowadzonej analizy pozwalajg sformu-
fowaé wniosek, ze pasozytniczy tryb zycia, brak zatrudnienia nie jest czynem zabronionym
i nie powinien by¢ (pozaustawowg) okoliczno$cig obcigzajaca. Przed ewentualng za$ zmiang
ustawy (lub uadekwatniajacym sieganiem po elementy pozaustawowe na etapie stosowania
prawa) pamietaé nalezy, ze zasade proporcjonalno$ci nalezy rozumie¢ weziej niz klasyczne
periculo sociali, wymieniane w jednej z zasad prawa karnego.

Stowa kluczowe: srodki zabezpieczajace, kary, pasozytnictwo spoleczne, postawa aspoleczna

1. Wprowadzenie

~Wstret do pracy” wydaje si¢ pojeciem i kategorig z dalekiej przeszlosci.
W roku 1928 r. starosta Jan Wyglenda w Lubliricu wydat obwieszczenie, ze Slu-
sarski Stefan, syn Stanistawa i Marjanny, ur. 13 wrzesnia 1899 r. oraz 10 innych
0sob ,wtdcza sie po kraju, czuja wstret do pracy i wyludzaja pod rozmaitemi
pozorami wsparcia na rachunek ich gmin przynaleznosci” (,,Iygodnik Powiato-
wy”). Wczesniej, w ustawie co do bezpieczenstwa osob i ich mienia z 1866 r.,
przewidywano - m.in. w zwigzku ze wstretem do pracy - umieszczanie w domu
roboczym! (Zbiér ustaw... 1866). Od potowy XIX w. zwolennicy kierunkéw
pozytywistycznych, w niecheci do pracy oséb bezdomnych, zebrakow, wiocze-

! ,Domy robocze s3 podwdjnego rodzaju: a) na koszt gmin pojedynczych utrzymywane, do
ktorych zwykle przyjmowane bywaja osoby chetne do pracy, lecz zatrudnienia znalez¢ nie mogace,
mianowicie starcy, stugi bez stuzby i t.d. tudziez osoby, ktore s3 ciezarem gminy, okazujace wstret do
pracy. Tego rodzaju domy robocze sg pod zarzadem dotyczacych gmin i urzadzaja si¢ wedlug statutow
przez gmine utozonych; b) dom roboczy krajowy takze dom poprawy lub dom pracy przymusowej
nazwany (Correctionshaus, Zwangsarbeitshaus), do ktérego wedtug dekr. nadw. kom. z dnia 15 Czerwca
1811 r. oddani by¢ moga: 1) prozniaki i osoby majace wstret do pracy, ktére sa w stanie zarobi¢ na
swe zupelne utrzymanie, lecz nie zarabiaja i pomimo upomnienia do pracy, préznujg; 2) Samowolne,
do pracy zdolne Zzebraki, ktore albo na miejscu publiczném, albo po domach prywatnych na jakibadz
sposob o jalmuzne prosza, czy to ustnie i wyraznie, czy to gestami, do czego takze nalezy, jezeli kto
na miejscu przechodniem si¢ postawi w sposéb wspdlczucie wzbudzajacy, tak, iz zamiar dostania
podarunku jest oczywistym, tem bardziej, gdy w takiem polozeniu przyjmuje datki lub modli si¢ glos-
no i w sposéb spostrzegalny; 3) osoby, ktore uczciwie albo wcale nie zarobkujg, albo tylko pozornie
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gow, prostytutek, suteneréw, zawodowych graczy hazardowych itp., dostrzegali
zrodlo popetnianych przez nich przestepstw. Zapobiega¢ nowym przestepstwom
w tego typu $rodowiskach mozna bylo jedynie przez zwalczanie wstretu do pra-
cy i przyzwyczajanie do uregulowanego trybu zycia, wypelnionego praca (Ciepty
2004: 130-134). W podreczniku z 1924 r. J. Makarewicz jasno wskazal kategorie
przestepcow, przed ktérymi nalezato chronié¢ spoleczenstwo przy pomocy $rod-
kow zabezpieczajacych, wyliczajac: przestepcdw zawodowych, nalogowych, recy-
dywistow, czgsciowo anormalnych, alkoholikéw, osoby czujace wstret do pracy.
Stanowczo twierdzil, ze walka z tego rodzaju przestgpczosciag wymaga siegniecia
»do arsenalu nowych sposobow przeciwdzialania przyrostowi zjawisk spoteczne;j
patologii” (Janicka 2015: 124).

Nieco bardziej wnikliwa lektura stanu prawnego, orzecznictwa i wypowiedzi
przedstawicieli doktryny prawa karnego i kryminologii pozwala jednak dostrzec,
ze ,wstret do pracy” jako przestanka decyzji politycznokryminalnych oraz ju-
rysdykcyjnych dtugo pozostawala w obszarze zainteresowan decyzyjnych pod-
miotéw, a i dzisiaj — pod nieco zmieniong nazwa — ma swoje znaczenie. Zatem
celem niniejszej publikacji jest ukazanie zmiany znaczenia postawy czlowieka
unikajacego pracy zarobkowej dla ustalania zastosowania i zakresu $rodkéw
prawnokarnej reakcji na przestrzeni ostatnich stu lat.

2. Postawa aspoleczna w regulacjach okresu miedzywojennego

Jak wyjasnial . Makarewicz, ,,Prawo karne dawniejsze stosowato $rodki kar-
ne, ktore same przez si¢ zabezpieczaly lub zabezpiecza¢ mialy spoleczenstwo
przed danym osobnikiem, lub przynajmniej przed powtérzeniem przestepstwa
danego typu przez przestepce. Wszystkie te srodki karne, zawierajace bardzo
wybitnie czynnik profilaktyczny, nalezg do przeszlosci, czy to dlatego, ze niektd-
re z nich okazaly sie niewlasciwe (jak deportacja lub wydalenie wtasnych obywa-
teli), czy tez dlatego, ze uznano je za okrutne, sprzeciwiajace si¢ postulatom no-
wozytnej cywilizacji. Z chwilg usuniecia tych $rodkéw karnych z nowozytnych
kodeksow, z chwilg bankructwa kary pozbawienia wolnosci jako $rodka, ktéry
mial przestepce poprawiac czy odstraszaé, stang¢ musialo spoleczenstwo wobec
problemu, co nalezy uczyni¢, aby poza wymiarem sprawiedliwosci w postaci
odplaty osiagna¢ jeszcze ochrong spoteczenstwa [przed] przestepczoscia. Pozo-
stajg przeto $rodki przed zabezpieczajace, samoistne, wystepujace obok srodkow
karnych. Sprawa jest aktualna tem wiecej, ze niezawsze chodzi o osobnika,

zarobkujg, a przy dochodzeniu jak si¢ utrzymuja, wykazujg si¢ z zarobkiem nieprawdziwym; 4) Stugi
bez stuzby’.
We wszystkich cytatach zachowano pisownie oryginalna.
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ktérego mozna zasadzi¢ na kare i te kare odpowiednio uksztaltowaé, chodzi
takze o jednostki niebezpieczne, ktére z powodu braku warunkéw odpowie-
dzialnosci w ogole (lub w chwili dokonania) nie moga by¢ przedmiotem kary”
(Makarewicz 1932: 158). Zdaniem tego karnisty za zawodnos¢ srodkéow penal-
nych odpowiedzialne bylo nowe podejscie - ,,oderwanie rzeczywistosci norma-
tywnej od rzeczywistosci spotecznej”. I dodawal: ,W systemach tych bowiem,
przestepce definiowano jako idealny, jednolity typ, ktéry naruszyl obowiagzujace
prawo, na co spoleczenstwo jedynie musi odpowiedzie¢ karg, dostosowana do
wysokos$ci winy. Bledem tych teorii stalo si¢ ograniczenie funkcji kary wylacznie
do wyréwnania sprawiedliwosci, pomijajac indywidualne cechy poszczegdlnych
sprawcow” (Cieply 2005: 289-304). Wreszcie ]. Makarewicz, piszac o sprawcach
niepoprawnych, podkreslal ,,(s)poleczenstwa dawniejsze miaty dla takich osob-
nikow kare $mierci, ktéra oczyszczata zycie spoteczne z niebezpiecznych metow.
Spoleczenstwo nowozytne ma bardziej humanitarne sposoby walki z takimi
przestepcami, ma tzw. $rodki zabezpieczajace, ktorych zadaniem jest odcigé
podobne typy od reszty spoleczenstwa, odebra¢ im sposobnos¢ dokonywania
przestepstw i wykonywania przestepnego zawodu” (Janicka 2015: 118).

Zatem w poczatkowym okresie w prawie karnym niepodleglej Polski ,wstret
do pracy” jako negatywna postawa spoleczna mial by¢ podstawa zastosowania
srodkéw zabezpieczajacych. Celem srodkéw zabezpieczajacych bylo - wedtug
stow J. Makarewicza - ,wydzielenie sprawcy z Zycia spolecznego, dla celéw
ochrony grupy spolecznej’, poprawa sprawcy nie byla zas elementem zasadni-
czym, chociaz pozadanym (nawet w przypadku srodkéw o charakterze lecz-
niczym) (Cieply 2005: 289-304). Przy czym S$rodki te powinny by¢ stosowa-
ne przez sady, poniewaz maja ,nie tylko zabezpieczy¢ spoteczenstwo przed
szkodliwg jednostka, ale takze zabezpieczy¢ obywatela przed ewentualnym nad-
uzyciem ze strony czynnikéw administracyjnych” (Ciepty 2005: 289-304).

»Srodki zabezpieczajace” to pojecie normatywne wystepujace w trzech ko-
lejnych polskich kodeksach, nie zostalo jednak nigdy przez ustawodawce zde-
finiowane. Wspodlczesnie rozumiane by¢ powinno jako reakcja panstwa na uze-
wnetrznione, realne i aktualne niebezpieczenstwo grozace ze strony czlowieka
istotnym dobrom prawnym innych oséb, wynikajac z szeroko rozumianych
zaburzen psychicznych, nad ktérymi osoba nie panuje lub nie chce panowac
(Barczak-Oplustil, Pyrcak-Goérowska 2021: 35). Istota tych $rodkéw jest cel pre-
wencyjny, brak zamierzonej dolegliwosci, brak koniecznosci przypisania winy
sprawcy oraz brak prostej zaleznosci od stopnia spolecznej szkodliwosci czynu,
przy rownoczesnej zaleznosci stopnia zagrozenia sprawcy dla porzadku praw-
nego. Jako przyczyny pojawienia si¢ $srodkow zabezpieczajacych wskazuje si¢
znaczny wzrost przestepczosci na przetomie XIX i XX w. oraz rozwdj koncepcji
pozytywizmu kryminologicznego, ktéry mial miejsce w tamtym czasie. Insty-
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tucja $rodkow zabezpieczajacych miala zapobiega¢ zaostrzaniu ,tradycyjnego”
prawa karnego za recydywe i oderwaniu kary od winy i spolecznej szkodliwosci
czynu, gdy przestanka wysokiej kary byly juz tylko wzgledy prewencyjne (Ciepty
2005: 289-304). Podazajac za tak sformulowanymi potrzebami polityki pan-
stwa w zakresie reakcji na zachowania patologiczne ustawodawstwa europejskie,
w tym polskie, przyjely dwutorowy model prawa karnego zawierajacy - obok
kar i innych $rodkéw penalnych - $rodki zabezpieczajace.

W zwigzku ze wstretem do pracy kodeks karny z 1932 r. przewidywal
szczegllny srodek zabezpieczajacy - umieszczenie w domu pracy przymuso-
wej. Zgodnie z przepisem art. 83, jezeli czyn pozostaje w zwigzku ze wstretem
do pracy, sad moze zarzadzi¢, by po odbyciu kary umieszczono przestepce
w domu pracy przymusowej na okres 5 lat. J. Makarewicz pisal, ze wstret do pra-
cy to podtoze psychiczne prowadzace logicznie do czynu karygodnego, a osoby
wykazujace wstret do pracy, ze wzgledu na brak srodkéw materialnych, czgsto
popadaja w konflikt z prawem, popelniajac zwlaszcza przestepstwa przeciwko
mieniu (Makarewicz 1932: 164-165). Regulacja ta byla uzasadniana zalozeniem,
ze wstret do pracy to ,,objaw schorzenia woli, prowadzacy do charakterystycz-
nego sposobu zycia, korzystania z ofiarnosci publicznej lub prywatnej i funk-
cjonowanie w najskromniejszych warunkach, byle nie podja¢ zadnego wysitku
fizycznego lub psychicznego” (Szczepaniec 2021: 181). Zadaniem umieszczenia
w domu pracy przymusowej mialo by¢ wyodrebnienie przestepcéw spolecznie
zaniedbanych, ktérzy powinni by¢ podatni na oddzialywania resocjalizacyjne
i ktorych przestepcze zachowanie wynikalo z zaniedban wychowawczych. Jesli
natomiast wspomniana wyzej nieche¢ do pracy wynikala z wlasciwosci psycho-
fizycznych sprawcy oraz wrodzonych sklonnosci do nieustabilizowanego trybu
zycia, wowczas umieszczenie w domu pracy przymusowej nie mogtlo, zdaniem
J. Makarewicza, spetni¢ swojego zadania (Makarewicz 1932: 168).

Mimo ze instytucja ta nigdy nie weszta w Zycie, jej ustanowienie spotkalo si¢
z dobrym przyjeciem w srodowisku prawniczym, zwlaszcza sedziowskim, ktore
bezskutecznie oczekiwalo na przepisy wykonawcze w tej sprawie. Srodowisko
to w swoich wypowiedziach podkreslato, zZe stosowanie umieszczenia w domu
pracy przymusowej dodatnio wplyneloby na element przestepczy, a w dalszej
perspektywie przyniostoby wymierne korzysci spofeczne (Kalaman 2014: 30).
W 1937 r. na famach ,Gazety Sadowej Warszawskiej” ]. Makarewicz wyrazat
ubolewanie, ze Ministerstwo wstrzymuje si¢ z wydaniem rozporzadzen wyko-
nawczych m.in. w zakresie funkcjonowania doméw pracy przymusowej. Pisal,
ze zaniechanie stosowania tych srodkéw to ,grzechy zaniedbania administracji
sprawiedliwosci, ktére zwichnely ideologi¢ kryminalno-polityczng polskiego ko-
deksu” (Ciepty 2005: 289-304). W tym miejscu powrdci¢ nalezy do ogdlnych
zalozen $rodkow zabezpieczajacych - decyzja o umieszczeniu w domu pracy



146 Olga Sitarz

przymusowej, chociaz powinna mie¢ funkcjonalny zwigzek miedzy wstretem
do pracy a popelnionym czynem zabronionym, ktéry byl podstawa skazania,
to jego orzeczenie oderwane mialo by¢ od wagi czynu, stopnia winy, zasady
proporcjonalnosci i dyrektywy sprawiedliwosciowej. W opinii W. Zalewskiego
byt to po prostu srodek walki z przejawami wtoczggostwa i zebractwa (Niewia-
domska-Krawczyk 2018: 45).

Na marginesie nalezy odnotowaé, ze dwczesny kodeks przewidywal tak-
ze $rodek w postaci umieszczenia przestepcy w zakladzie dla niepoprawnych,
ktory byt orzekany wobec przestepcy, u ktdrego stwierdzono trzykrotny powrot
do przestepstwa, tudziez przestepcy zawodowego lub z nawyknienia, jezeli po-
zostawanie ich na wolnosci grozi niebezpieczenstwem porzadkowi prawnemu
(art. 84). Jest to o tyle istotne, ze po czesci zaklady dla niepoprawnych przejety
w praktyce funkcje nieistniejagcych doméw pracy przymusowej. Jak bowiem
wskazuje M.R. Kalaman, do 1939 r. w zaktadach tych osadzono zaledwie kilkaset
osob. W zdecydowanej wigkszosci byli to tzw. drobni ztodzieje, cho¢ jak zazna-
czono, wlasciwszym dla nich miejscem powinny by¢ domy pracy przymusowe;j.
Sporadycznie natomiast osadzano w nich sprawcéw powazniejszych przestepstw
oraz przestepcow zawodowych (Kalaman 2014: 27). Ponadto ,w poblizu spraw-
cow niepoprawnych Makarewicz sytuowal wioczegéw uciekajacych od pracy’,
dodajac, ze nalezg oni do proletariatu przestepczosci (Janicka 2015: 117). Pogla-
dy J. Makarewicza na ten $rodek zabezpieczajacy $wietnie ilustruja dostrzegana
przez niego potrzebe srodkéw zabezpieczajacych, ktére pozwalaja na unikanie
surowych kar (przy praktycznie dozywotnim nawet stosowaniu $rodkéw za-
bezpieczajacych). Wskazywal on, ze w polskim systemie nie ma dozywotniego
pozbawienia wolno$ci z powodu recydywy (jak w innych krajach), kara rze-
czywiscie odzwierciedla stopien winy, ale potem nawet dozywotnio moze by¢
stosowany $rodek zabezpieczajacy na podstawie obserwacji funkcjonariuszy,
co stanowi ,,uzupelnienie kary” (Makarewicz 1932: 166). W wielu publikacjach
krytykowano nieoznaczonos¢ omawianego $rodka w czasie. Co pie¢ lat, jak sta-
nowit dwczesny kodeks karny, podejmowane miaty by¢ decyzje odno$nie do dal-
szego pobytu w zakladzie osoby tam umieszczonej lub jej zwolnienia z zakladu.
Praktycznie wiec moglo doj$¢ nawet do dozywotniego osadzenia przestepcy
w oérodku. Uznawano, ze takie rozwigzanie prawne jest proba wprowadzenia
do systemu prawa karnego wyrokéw nieoznaczonych (Kalaman 2014: 28). Tak
rozumiana dwutorowo$¢ — w zakresie sprawcéw ze wstretem do pracy, z na-
wyknienia, zawodowych - okazuje si¢ sui gemeris hipokryzja ustawowa. Juz
w 1934 r. L. Rabinowicz ostrzegal, ze ,,$rodki izolacyjno-eliminacyjne ujawniaja
brak logiki i niekonsekwencje systemu dwutorowego. Brak jest bowiem istotnej
réznicy pomiedzy wzorowym wiezieniem a domem pracy przymusowej, zas
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zaklad dla niepoprawnych jest tylko lagodniejsza wersja wiezienia” (Niewia-
domska-Krawczyk 2018: 47).

3. Regulacje powojenne

Zmiany polityczne, ustrojowe i spoleczno-gospodarcze po II wojnie $wiato-
wej nie spowodowaly natychmiastowego uchylenia Kodeksu karnego z 1932 r.
Jednak niemal od razu pojawily si¢ akty prawne (w tym o charakterze repre-
syjnym), ktére doraznie mialy realizowa¢ zalozone cele polityczne, spolteczne
i gospodarcze. Do takich regulacji zaliczy¢ nalezy dekret z 16 listopada 1945 r.
(Dz.U. Nr 53, poz. 302), na mocy ktérego zostata utworzona Komisja Specjalna
do Walki z Naduzyciami i Szkodnictwem Gospodarczym (dzialajaca do konca
1954 r.). Bardzo istotnym uprawnieniem Komisji byla mozliwos¢ orzekania,
z pominieciem drogi sadowej, o umieszczeniu w obozie pracy przymuso-
wej na okres do dwoch lat, ,jezeli dziatanie sprawcy pozostawalto w zwigzku
ze wstretem do pracy albo stwarzalo niebezpieczenstwo popelnienia naduzy¢
lub dopuszczenia si¢ szkodnictwa gospodarczego” (art. 10). Jak wskazuje P. Fie-
dorczyk, umieszczenie w obozie pracy mialo przede wszystkim charakter zabez-
pieczajacy, w odrdznieniu od kar w kodeksie, dla ktorych charakterystyczny jest
element odplaty za czyn przestepczy. Nalezy stwierdzié, ze przy stosowaniu tego
srodka zostaly wylaczone przepisy czesci ogolnej kodeksu. W ten sposéb stwo-
rzono alternatywny do zawartego w kodeksie katalog srodkéw represji karnej,
ktory odgrywat role modyfikujacg i uzupelniajaca istniejacy podstawowy katalog
srodkow karnych. Modyfikujaca rola srodkéw represji karnej stosowanych przez
Komisje¢ rodzila skutek w postaci zaostrzenia polityki karnej. Autor podkresla,
ze dzieki niejasnosci przepisow bedacych podstawa orzeczenia o umieszczeniu
sprawcy w obozie pracy mozna bylo ,kara¢” takze te osoby, co do ktérych
istniato prawdopodobienstwo, ze skierowanie na droge postepowania sagdowego
spowoduje wydanie wyroku uniewinniajacego (Fiedorczyk 2000: 154-174). Po-
nadto, opracowana przez Komisje instrukcja z 25 lutego 1945 r. w sprawie sto-
sowania art. 10 wyrazala poglad, ze do pracy przymusowej moga by¢ kierowane
osoby, ktore nawet nie popetnily przestepstwa okreslonego w kodeksie karnym,
ale ich dziatanie pozostaje w zwigzku ze wstretem do pracy albo stwarza nie-
bezpieczenstwo popelnienia naduzy¢ lub dopuszczenia si¢ szkodnictwa gospo-
darczego. Natomiast w instrukcji z dnia 7 czerwca 1946 r. wskazano, ze wstret
do pracy moze stanowi¢ samodzielng podstawe umieszczenia w obozie pracy.
Przepisy, w zwigzku z ich nieprecyzyjnym charakterem, mogly stuzy¢ przesla-
dowaniu przeciwnikéw politycznych. Umieszczano w obozie pracy czlonkéw
rodzin oséb zbieglych za granicg, mimo ze brak bylo jakichkolwiek podstaw
do pociagania ich do odpowiedzialnosci karnej (Fiedorczyk 2000: 156).



148 Olga Sitarz

W 1952 r. SN stwierdzal, Ze umieszczenie w zakladzie dla niepoprawnych
przestepcow jest instytucja sprzeczng z socjalistycznym prawem karnym, sam
zaklad za$ jest w istocie karg. Zdaniem SN przepis art. 84 kk. z 1932 r. nie
jest juz aktualny, gdyz w warunkach panstwa ludowego nie moze by¢ mowy
o przestepcach niepoprawnych w sytuacji, gdy panstwo to umozliwia kazdemu
wlaczenie si¢ do twoérczego wysitku narodu (Kalaman 2014: 29).

Ostatecznie powojenny ustawodawca zrezygnowal z postpenalnych srodkéw
zabezpieczajacych. W Kodeksie karnym z 1969 r. znalazly si¢ jednak srodki
o charakterze postpenalnym w przepisach dotyczacych powrotnosci do przestep-
stwa, nazywane $rodkami resocjalizacyjno-ochronnymi: nadzér ochronny oraz
umieszczenie w osrodku przystosowania spotecznego (OPS). Podkresli¢ nalezy,
ze propozycje ich utworzenia pojawialy sie przed uchwaleniem nowego kodeksu;
przyktadowo S. Szelhaus i Z. Baucz-Straszewicz zaproponowali utworzenie zakta-
du specjalnego dla mlodocianych recydywistéw. Propozycja ta opierata si¢ na za-
tozeniu, ze wobec mlodocianych nalezy stosowa¢ inne $rodki oddzialywania niz
kara pozbawienia wolnosci. Srodek ten, majacy charakter poprawczy, pozwalalby
na uzyskanie zawodu i na wyrobienie nawyku pracy. Pobyt w zakladzie mial by¢
orzekany na czas nieokreslony i trwa¢ nie krocej niz dwa lata i nie dluzej niz
pie¢ lat (Kalaman 2014: 43). W publikacjach mozna réwniez spotkaé propozy-
cje S. Walczaka, aby wprowadzi¢ przynajmniej trzy rodzaje o$rodkéw: dla oséb
wykazujacych odchylenia od normy psychicznej, ktére powinny by¢ poddane
leczeniu specjalistycznemu i terapii; dla osob, ktdre powracaja do przestepstwa
w zwigzku z nalogiem alkoholizmu, w stosunku do ktérych dotychczasowe lecze-
nie nie dalo rezultatéw, a leczenie w warunkach wolnosciowych réwniez ich nie
rokuje; dla oséb, u ktorych nie stwierdza si¢ zaburzen o podlozu psychicznym
i ktorych powracanie do przestgpstwa ma swoje zrédlo w trudnosciach adaptacji
do warunkéw zycia spolecznego, przejawiajacych si¢ zwlaszcza w prowadzeniu
pasozytniczego trybu zycia (Kalaman 2014: 45).

W pi$miennictwie zglaszano problemy z oceng charakteru normatywnego
wskazanych instytucji — nie zostal uwzgledniony w zadnym z katalogéw $rod-
kow reakeji w kodeksie. Jednak fakt, ze orzekalo si¢ ten srodek na czas wzglednie
nieokreslony, upodabnial go w wysokiej mierze do srodka zabezpieczajacego
(Sliwowski 1972: 238). Zdaniem ]. Dlugosz postpenalna izolacja w o$rodku
przystosowania spolecznego przypominala w swej konstrukcji normatywnej
zaklady dla niepoprawnych przewidziane w Kodeksie karnym z 1932 r., jednak
izolacja recydywisty ze wzgledu na stwarzane przez niego niebezpieczenstwo
dla spoteczenstwa byla w kodyfikacji karnej z 1969 r. celem raczej drugorzed-
nym. W przekonaniu autorki §wiadczy o tym takze systematyka owego kodeksu,
tj. umiejscowienie powolanych przepiséw w rozdziale VIII, zawierajagcym regu-
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lacje zwigzane z powrotem do przestepstwa, a nie wsrdd regulacji normujacych
srodki zabezpieczajace (Dlugosz 2013: 242).

Podkresli¢ wypada, ze ksztalt normatywny $rodkéow przewidzianych
w art. 62-64 k.k. z 1969 r. nie przywolywal pojecia wstretu do pracy. Jednak
przestankg zastosowania OPS bylto uchylanie si¢ od wykonywania poleconych
obowigzkéw, okreslonych w art. 63 § 2 i 3, w tym m.in. wykonywania pracy
zarobkowej, podjecia nauki lub przygotowania si¢ do zawodu. Zgodnie z tak
uksztaltowanym stanem prawnym SN skonstatowal, ze osrodek przystosowa-
nia spolecznego stanowi dla przestepcy powrotnego miejsce dalszego zorga-
nizowanego oddzialywania resocjalizacyjnego, w ktérego ramach podstawowa
funkcje reedukacji spetnia praca. Wynika z tego, ze w osrodku takim powin-
ni by¢ umieszczeni przede wszystkim ci przestepcy powrotni, ktérzy mimo
nadzoru ochronnego nie wypelniaja nalozonych na nich polecen, zwlaszcza
w zakresie obowiazku pracy, i prowadza pasozytniczy tryb zycia (postanowienie
SN z dnia 29 grudnia 1979 r., V KRN 285/79, LEX nr 22743).

Przepisy art. 62-65 k.k. zostaly uchylone przez art. 1 pkt 2 ustawy z 23 lute-
g0 1990 r. (Dz.U. nr 14, poz. 84). K. Buchala komentowal, ze budzily one od po-
czatku obowigzywania powazne watpliwosci. Wyniki badan kryminologicznych
wykazaly, ze OPS jest, po zmianie regulaminu jego wykonywania, faktycznie
dodatkowq karg, co stalo w jaskrawej sprzecznosci z zasadami art. 50 k.k. (Bu-
chata 1994: 391).

W trakcie obowigzywania Kodeksu karnego z 1969 r., w dniu 26 pazdzier-
nika 1982 r., zostala uchwalona ustawa o postepowaniu wobec 0séb uchylaja-
cych si¢ od pracy (Dz.U. 1982 nr 35 poz. 229), ktéra zostata uchylona z dniem
31 grudnia 1989 r. (ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu, Dz.U. 1989
nr 5 poz. 446). Histori¢ jej powstania opisuje B. Szamota (Szamota 1985: 101-
102). Podkresli¢ nalezy, ze juz w 1974 r., w zwiazku z toczacym si¢ procesem
legislacyjnym zwigzanym z pracami nad projektem ustawy o pasozytnictwie
spolecznym, zaproponowano resortowi sprawiedliwoéci uruchomienie w Polsce
o$rodkow dla pasozytéw spotecznych i powaznie rozwazano mozliwos¢ instytu-
cjonalnego ich powigzania z o$rodkami przystosowania spolecznego (Kalaman
2014: 92). W ekspertyzie przygotowanej przez IPiP PAN na temat projektu
ustawy o postepowaniu wobec osob uchylajacych si¢ od pracy wyodrebniono
osiem kategorii ,,pasozytow spolecznych”, w tym m.in. ,,0soby nigdzie nie pra-
cujace i nieuczace si¢ z przyczyn moralnie negatywnych” (Hotyst 1989: 290).
Sama ustawa, jak wyjasnia B. Holyst, ,,zrezygnuje z pojecia »pasozyt spoteczny«
jako nieprecyzyjnego, niejednolitego” (Hotyst 1989: 291).

W uzasadnieniu przyjetych rozwigzan przekonywano, ze istnienie ,paso-
zytnictwa spolecznego” podwaza caly system wartosci spoleczenstwa socjali-
stycznego, ktore opiera si¢ na pracy. Wystepowanie tego zjawiska obraza po-
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czucie sprawiedliwosci ludzi pracy, wplywa na obnizenie dyscypliny spotecznej,
szerzenie si¢ cwaniactwa i kombinatorstwa, powoduje zachwianie si¢ rzetelnej
pracy jako wartosci spolecznej, kryterium oceny czlowieka. W uzasadnieniu
koniecznosci prawnej ingerencji w ,pasozytnictwo spoleczne” kladziono sil-
ny nacisk na kryminogenny aspekt tego zjawiska, ktdére sprzyja szerzeniu si¢
przestepczosci. Powolywano sie na statystyki przestepczosci, wedlug ktérych
ponad 1/4 ogétu dorostych podejrzanych o popelnienie przestgpstwa to osoby
niepracujace i nieuczace si¢, przy czym w wypadku niektérych przestepstw
przeciwko mieniu liczba ta jest dwukrotnie wyzsza (okoto potowy ogdtu po-
dejrzanych). Zwolennicy ustawy wskazywali réwniez na duza liczbe wolnych
miejsc pracy, a zatem brak sily roboczej, jaki odczuwajg stuzby komunalne
(Szamota 1985: 109).

Istota ustawy byl obowiazek nalozony na mezczyzn w wieku 18-45 lat,
ktorzy przez okres co najmniej trzech miesiecy nie pozostawali w stosunku
pracy lub nie pobierali nauki w szkotach i nie byli zarejestrowani w organach
zatrudnienia jako poszukujacy pracy, zgloszenia si¢ w terenowym organie ad-
ministracji panstwowej i ztozenia wyjasnien co do przyczyn pozostawania bez
pracy badz niepobierania nauki. Niedopelnienie tego obowigzku stanowilo wy-
kroczenie zagrozone karg ograniczenia wolnosci do trzech miesigcy lub grzywny
(art. 20 ust. 1). Osobie wpisanej do ewidencji, ktéra nie pracowala z przyczyn
uznanych za spotecznie nieusprawiedliwione, wskaza¢ nalezalo miejsce pracy
(art. 6). W przypadku ustalenia, ze osoba uchyla si¢ od pracy z przyczyn spo-
tecznie nieusprawiedliwionych i utrzymuje si¢ ze Zrédet nieujawnionych lub
sprzecznych z zasadami wspolzycia spolecznego, osoba taka podlegala wpisaniu
do wykazu 0s6b uporczywie uchylajacych sie od pracy. W konsekwencji osoby
takie moga by¢ zobowiagzane do wykonywania robét na cele publiczne (w ilosci
nieprzekraczajacej 60 dni w roku). W przypadku niestawiennictwa lub uchylania
sie od takiego obowigzku grozila kara ograniczenia wolnosci do lat 2 lub grzyw-
na. W poprzednich projektach ustawy proponowano takze wlaczenie do kate-
gorii oséb, ktérych ustawa mialaby dotyczy¢, tych kobiet, ktére nie podejmuja
pracy bez przyczyny uzasadnionej spolecznie, tj. niewychowujacych dzieci lub
nieprowadzacych gospodarstwa domowego (w praktyce chodzito o prostytutki)
(Kossowska 1985: 114).

Ustawa spotkala sie z szeroka krytyka. Jako najwazniejsze zarzuty podnoszo-
no, ze stanowi ona prawnie zinstytucjonalizowany akt stygmatyzacji czlowieka,
ingerujac za$ gleboko w sfere swobdd obywatelskich, nie stwarza dostatecznych
gwarancji ochrony obywatela przed arbitralnoécig administracji, wprowadza
w rzeczywistosci prawny obowiazek pracy, a co za tym idzie nie jest zharmo-
nizowana z wigzacymi Polske umowami miedzynarodowymi oraz Konstytucja
PRL (Szamota 1985: 104-105).
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Krytyczne podejscie uzasadnione zostato réwniez licznymi badaniami kry-
minologicznymi na temat funkcjonowania ustawy. Ich wyniki pozwolily autor-
kom - Z. Ostrihanskiej oraz I. Rzeplinskiej - na postawienie podstawowych
pytan: na czym polega problem pasozytnictwa spolecznego oraz czy taki wy-
odrebniony problem spoleczny w ogole istnieje. Z. Ostrihanska oraz I. Rzeplin-
ska sformulowaly w zwigzku z tym nastepujace wnioski: 1) stosowanie kary
w zwigzku z takim zachowaniem jak niepodejmowanie pracy jest glteboko
niestuszne, degradujace prace i naruszajace wolno$¢ jednostki; 2) karanie jest
w takich przypadkach nieskuteczne. Uzyskane wyniki wskazujg na liczne braki,
trudnosci i problemy zwiazane z funkcjonowaniem ustawy. Ich analiza - w prze-
konaniu autorek - prowadzi do wniosku o zbednosci ustawy, gdyz jej skutecz-
nos¢ okazala si¢ minimalna zaréwno w stosunku do potrzeb, jak i do wysitku
wkladanego w realizacje ustawy (Ostrihanska, Rzeplinska 1988: 145, 151).

Srodki przewidziane w omawianej ustawie miaty charakter represyjny, w skraj-
nych sytuacjach przewidziano odpowiedzialnos¢ za wykroczenie lub przestepstwo.
Dawny za$ ,wstret do pracy’, potocznie w tym czasie nazywany pasozytnictwem
spolecznym, okreslony w jezyku prawnym jako uchylanie sie od pracy, stal sie
podstawowy i jedyng przestanka zastosowania srodkéw penalnych.

Pojecie ,pasozytniczego trybu zycia’ nie znikneto jednak z jezyka praw-
niczego i orzeczen sagdowych wraz z uchyleniem wskazanej ustawy. To nagan-
ne — w ocenie wymiaru sprawiedliwoéci - zjawisko dalej byto okolicznoscia
wspotksztaltujaca wymiar kary za popelnione przestepstwo przez sprawce
niepracujgcego. Albowiem ,(m)imo upadku koncepcji zwalczania zjawiska
pasozytnictwa za pomocy srodkéw przewidzianych w oddzielnej ustawie, rze-
czywistos¢ zmusita wymiar sprawiedliwosci do zajecia stanowiska wobec tego
spolecznie niepozadanego »fenomenu«” (Tobis 1974: 99).

W uchwale SN, przyjetej jako zasade prawna z dnia 18 pazdziernika 1973 r.
(VI KZP 37/73)% wskazano, ze pasozytniczy tryb zycia sprawcy przestepstwa
jest — w rozumieniu art. 50 § 2, art. 51 i in. kk. z 1969 r. — okoliczno$cia
wplywajaca zardwno na zaostrzenie kary, jak i na wybdr surowszego rodza-
ju kary, a ponadto na stosowanie innych $rodkéw przewidzianych w ustawie
karnej. Osoba prowadzaca pasozytniczy tryb zycia jest taki sprawca przestep-
stwa, ktéry - mimo mozliwosci — nie kontynuowal nauki lub bedac zdolnym
do pracy, uchylat si¢ od jej wykonywania, a srodki na swe utrzymanie uzyskiwat
sprzecznie z zasadami wspoélzycia spotecznego. Jak konstatowal SN, w odczuciu
spolecznym pasozytniczy tryb Zycia prowadzi ten, kto osiagnawszy prawidlowy
rozwdj umystowy i fizyczny i majac mozliwo$¢ kontynuowania nauki lub podje-

2 Podobnie Uchwala Sadu Najwyzszego cata izba SN Izba Wojskowa z dnia 27 sierpnia 1977 r.
(U 1/77) - Wytyczne wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sagdowej w sprawie prawidtowego stosowania
$rodkéw karnych przez sady wojskowe.
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cia pracy zarobkowej, uchyla si¢ od ich podejmowania, uzyskujac srodki na swe
utrzymanie w sposob sprzeczny z zasadami wspodtzycia spotecznego. SN dodawat
przy tym, ze uchylanie si¢ od pracy - najistotniejszego czynnika zdolnego w spo-
sOb spotecznie pozadany ksztaltowaé osobowos¢ ludzka - sprzyja powstawaniu
ujemnych wlasciwosci i prowadzi z reguly do zaspokojenia potrzeb kosztem
wykorzystywania pracy innych ludzi lub w drodze nieuczciwych zajec albo tez
popetniania przestepstw. Zdaniem najwyzszej instancji w stosunku do sprawcow
przestepstw prowadzacych pasozytniczy tryb zycia, a skazanych na kare pozba-
wienia wolnosci, sady orzekajace powinny rozwazy¢ potrzebe rozstrzygniecia juz
w wyrokach skazujacych o wykonaniu kary w odpowiednim zakladzie karnym
i o zaostrzonym rygorze (art. 82 kk.). W odniesieniu do sprawcow, ktorzy
powrocili do pasozytniczego trybu zycia i przestepstwa, powrdt ten powinien
z reguly powodowac orzeczenie zaostrzonego rygoru wykonania kary. Nato-
miast w stosunku do sprawcy przestepstwa, ktory prowadzit pasozytniczy tryb
zycia, proces orzekania kary powinien znalez¢ odpowiednie odzwierciedlenie
w postepowaniu wykonawczym. Nalezy temu da¢ odpowiedni wyraz, zwlasz-
cza w toku wykonywania kary pozbawienia wolnosci (rodzaj zakladu karnego
i rygor wykonywania kary - art. 4 kkw.)’>. W innym (wczesniejszym) orze-
czeniu SN uznal, Ze pasozytniczy tryb Zycia jest przeszkoda w nadzwyczajnym
ztagodzeniu kary w sytuacji przekroczenia granic obrony koniecznej (wyrok SN
z 8 kwietnia 1971 r., I KR 22/71).

4. Rozwigzania wspolczesne

W Kodeksie karnym z 1997 r. formalnie brak jest rozwigzan, ktérych prze-
stanka mialaby by¢ negatywnie oceniana postawa sprawcy. Podstawowg prze-
stanka odpowiedzialno$ci karnej i/lub zastosowania srodkéw zabezpieczajacych
jest (przynajmniej) popelnienie czynu zabronionego. Jednak postawa sprawcy
jest elementem calo$ciowej oceny przy stosowaniu srodkéw prawnokarnej re-
akeji, w mysl art. 53 § 2 k.k. i okolicznosci opisanej jako ,,sposob zycia przed
popelnieniem przestepstwa”. Kara pozbawienia wolnosci stanowi odptate za po-
pelnione przestepstwo, opartg na stopniu zawinienia czynu, podczas gdy post-
penalna izolacja sprawcy realizuje przede wszystkim cele prewencyjne (zaréwno
wobec osoby nim objetej, jak i wobec ogdtu spoleczenstwa) i oparta jest zwlasz-
cza na tzw. negatywnej prognozie kryminologicznej dokonywanej z perspektywy
oceny stopnia niebezpieczenstwa, jakie przedstawia on dla porzadku prawnego.
Przy uwzglednieniu tych okolicznosci postpenalna izolacja ma spelnia¢ jeszcze
dalsze funkcje wobec osoby izolowanej, tzn. przede wszystkim stuzy¢ jej terapii,

3 Por. tez glose: A. Tobis 1974: 99-103.
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a takze przygotowywac ja do ewentualnego opuszczenia zakladu zamknigtego
i zgodnego z prawem funkcjonowania w spoleczenstwie (Dlugosz 2013: 259).

Wyjatkiem od tej zasady (trudnym do zaakceptowania) jest ustawa z dnia
22 listopada 2013 r. o postgpowaniu wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi,
stwarzajacych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych oséb
(tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1689), ktéra wprowadza karalnos¢ za niebezpieczna
postawe sprawcy (prawo karne sprawcy) pod pozorem instrumentéw leczni-
czych stosowanych na drodze postepowania cywilnego. I chociaz ta materia lezy
poza zakresem rozwazan zakreslonych tytutem, warto zaznaczy¢, ze na potrzeby
oceny stopnia zagrozenia stwarzanego przez sprawce badano cala linie Zycia
skazanych, w tym m.in. nierealnych planéw co do sposobu zycia po opuszcze-
niu zakladu karnego, brak utrzymywania kontaktéw z rodzing, bezdomnos¢
(Pyrcak-Gorowska 2021: 617).

System prawny, uksztaltowany przede wszystkim przez Kodeks karny
z 1997 r., nie przewiduje poje¢ normatywnych w postaci ,wstret do pracy”
czy ,pasozytniczy tryb zycia”. Ponownie jednak stosunek oskarzonego do pra-
cy staje sie wazng okoliczno$cig przy wymiarze kary. ,Pasozytniczy tryb zy-
cia” i powiazany z nim brak zatrudnienia pojawia si¢ wyroku z dnia 11 lipca
2013 r. SO we Wroclawiu (wyrok z dnia 11 lipca 2013 r. SO we Wroclawiu
IV Ka 537/13)*. Szerzej wypowiedzial sie SO w Gliwicach (IV K 166/15, LEX
nr 2070863), stwierdzajac: w parze z tymi sklonnosciami oskarzony wyrazal ne-
gatywny stosunek do pracy, konsekwencja czego byl pasozytniczy tryb zycia bez
planowania nawet najblizszej przysztosci. Oskarzony nie osiaggat Zadnych statych
dochodéw, utrzymywal sie ze zbierania surowcéw wtérnych. Trudno stwierdzi¢
takze, aby oskarzony prowadzil ustabilizowany tryb zycia, wprost przeciwnie —
przed popelnieniem przestepstwa naduzywal on alkoholu, negowat sens zatrud-
nienia, prowadzit pasozytniczy tryb zycia. Na negatywny stosunek do pracy bez
planowania nawet najblizszej przyszlosci i pozostawanie ,,0sobg permanentnie
bezrobotng” wskazywal SO w Gliwicach (wyrok z dnia 4 pazdziernika 2018 r.
SO w Gliwicach IV K 123/18). Zdaniem za$ SO w Stupsku (postanowienie SO
w Stupsku z dnia 25 sierpnia 2016 r., III Kow 890/16) o pasozytniczym try-
bie zycia $wiadczy pozostawanie bez pracy na utrzymaniu rodzicow. Réwniez
ostatnio, w wyroku z 2023 r. SA we Wroctawiu (wyrok z dnia 20 wrzesnia
2023 r. SA we Wroctawiu II AKa 425/22), obok wielu okolicznosci zwigzanych
z czynem sprawcOw przy wymiarze kary sad uwzglednit fakt, ze prowadzili oni
bezobowigzkowy tryb zycia, nie wykazywali zainteresowania podjeciem zatrud-
nienia, zamieszkiwali w pustostanach. Za$ z badan akt spraw Sadu Okregowego

4 Takze: Wyrok z dnia 13 stycznia 2016 r. SR w Kamiennej Gorze, II K 4/15, LEX nr 1993380;
wyrok z dnia 5 maja 2015 r. SR w Lwéwku Slaskim, I K 201/15, LEX nr 1864170.
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w Krakowie, zakonczonych w latach 2000-2002, prowadzonych przez E. Mazur,
wynika, ze do okolicznosci obciazajacych zaliczony zostal brak stalego zajecia
(Mazur 2006: 108).

5. Rekapitulacja rozwazan i wnioski

Przeprowadzona analiza uprawnia do sformutowania kilku istotnych wnio-
skow. Zasadniczo w najnowszej historii polskiego prawa postawa czlowieka wy-
kazujagcego niechetny stosunek do wykonywania pracy zarobkowej wywotywata
dodatkowe prawne konsekwencje w przypadku popelnienia przez niego prze-
stepstwa badz w postaci zastosowania postpenalnego srodka zabezpieczajacego
(lub jego surogatéow), badz w postaci zaostrzenia kary w ramach jej ustawo-
wego zagrozenia. Wyjatek stanowila ustawa z 1982 r. o postgpowaniu wobec
0sob uchylajacych sie od pracy, gdzie postawa aspoleczna stanowila samoistng
przestanke okreslonych konsekwencji prawnych. Warto przy tym zauwazy¢,
ze w przypadku regulacji wiazacych ,wstret do pracy” ze $srodkami zabezpiecza-
jacymi ustawodawca (z 1932 r.) wymagal funkcjonalnego powiazania postawy
sprawcy z popelnionym przestepstwem. Natomiast negowanie sensu zatrudnie-
nia lub negatywny stosunek do pracy, traktowane jako okolicznos$ci obcigzajace
(pozanormatywne), nie sa w praktyce orzeczniczej powigzane z charakterem
czynu lub motywacja sprawcy.

Ponadto, o ile $rodki postpenalne wywotywaly oceny krytyczne doktryny
(niezaleznie nawet od przestanek ich stosowania®), to ,wstret do pracy” czy
»negowanie sensu zatrudnienia” jako okolicznosci obcigzajace przy wymiarze
kary nie budzg zasadniczo watpliwosci doktryny.

Zatem podkresli¢ nalezy, ze przestanki stosowania $rodkéw prawnokarnej
reakcji (w tym o charakterze izolacyjnym), czy to w formie kary - poprzez
ksztaltowanie ustawowych znamion, czy w formie $rodkéw zabezpieczajacych -
poprzez definiowanie stanu niebezpiecznego, musza (obok zasady okreslonosci)
honorowac¢ zasad¢ czynu oraz zasade proporcjonalnosci. Zgodnie z art. 1 § 1 kk.
odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto popelnia czyn zabroniony pod
grozba kary przez ustawe obowigzujaca w czasie jego popelnienia. To oznacza,

> M.in. krytycznie odnoszono si¢ do $rodka przewidzianego w art. 95 a k.k. z 1997 r., wskazujac,
ze przyjeta w art. 95a k.k. konstrukcja srodka zabezpieczajacego prowadzi de facto do przedluzenia
izolacji osoby w pelni poczytalnej — juz po odbyciu przez nig kary pozbawienia wolnosci - co niesie za
soba ryzyko przeksztalcenia pobytu w o$rodku zamknietym w diugotrwala, a nawet niekiedy w dozy-
wotnig izolacje. Orzeczenie tego srodka — niemajacego charakteru kary kryminalnej - i wykonywanie go
bezposrednio po odbyciu kary pozbawienia wolnosci wymierzonej za popelnienie przestepstwa stanowi
znaczng dolegliwo$¢ dla sprawcy. Prowadzi de facto do jego podwdjnego ukarania, podwdjnej stygma-
tyzacji i z tego wzgledu wydaje si¢ budzi¢ watpliwosci w kontekscie zgodnosci zaréwno z Konstytucja
RP, jak i ze standardami europejskimi, wynikajacymi zwlaszcza z EKPC (Dlugosz 2013: 244-245).
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ze elementami wspodtksztaltujacymi te odpowiedzialnos¢ moga by¢ wylacznie ele-
menty czynu, a nie ogélnospoleczna postawa sprawcy. Pasozytniczy tryb zycia,
brak zatrudnienia nie jest czynem zabronionym i nie powinien by¢ (pozausta-
wowa) okolicznoscig obcigzajaca. Przed ewentualng zmiang ustawy (lub uade-
kwatniajacym sigganiem po elementy pozaustawowe na etapie stosowania prawa)
pamieta¢ takze nalezy, ze zasadg¢ proporcjonalnosci nalezy rozumie¢ weziej niz
klasyczne periculo sociali wymieniane w jednej z zasad prawa karnego. Postawa
sprawcy niepoprawnego, aspolecznego, ze wstretem do pracy nie moze by¢ prze-
stanka zastosowania srodka prawnej reakcji. Warto w tym miejscu przypomniec,
ze w 1992 r. stwierdzono naruszenie Konwencji MOP Nr 29 przez Czechostowa-
c¢je i Rumunie¢, w ktérych wprowadzono dla obywateli obowigzek wykonywania
pracy spolecznie uzytecznej oraz zakaz prowadzenia ,,pasozytniczego” trybu zycia
(Patulski 2022: 521). Zdaniem W. Wrébla sposdb zycia sprawcy przed popelnie-
niem przestepstwa nie powinien wptywaé na ocene¢ potrzeb z zakresu prewencji
generalnej. Zdaniem autora zado$¢uczynienie spolecznemu poczuciu sprawiedli-
wosci nie moze bowiem prowadzi¢ do traktowania wymiaru kary za konkretne
przestepstwo jako pretekstu do ukarania sprawcy za naganny tryb zycia (Wrébel
2016). W moim przekonaniu w ogole nie mozna wskaza¢ adekwatnej plaszczyzny
karnoprawnego wartosciowania lub takiej zasady wymiaru kary, gdzie naganny
tryb zycia i tytulowy ,wstret do pracy” znalaztby uzasadnienie. Naganna postawa
czlowieka jest jego wyborem® i tak dtugo, jak nie wyczerpuje ustawowych znamion
czynu zabronionego, powinna by¢ irrelewantna.

Oczywidcie racje ma M. Szczepaniec, gdy pisze: ,wystarczajagcym uzasad-
nieniem ingerencji w konstytucyjnie chronione prawa i wolnosci jednostki jest
okolicznos¢, iz czynimy to w celu zapewnienia ochrony innym, cenniejszym
warto$ciom, ktérych ochrona réwniez zagwarantowana jest w Konstytucji”
(Szczepaniec 2021: 188). Jednak autonomia cztowieka, nawet aspolecznego, jest
z pewnoscig cenniejsza wartoscig niz ,,luksus” otaczania si¢ osobami racjonal-
nymi, z zaplanowang przyszloscia, zarabiajacymi na swoje utrzymanie w sposéb
powszechnie akceptowalny.
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European Union law requirements
related to the restitution of properties

- does or under what conditions does the EU law require
in practice the payment of a market-based compensation,
and can that be enforced by EU law?

Wymogi prawa Unii Europejskiej w kwestii zwrotu majatku
Czy i pod jakimi warunkami prawo UE wymaga w praktyce
wyplaty rekompensaty rynkowej, i czy mozna to narzuci¢ prawem unijnym?

ROBERT SZUCHY

Karoli Gaspar University of the Reformed Church in Hungary
ORCID: 0009-0001-7592-0827, Szuchy.Robert@kre.hu

AGOSTON KOROM

Kaéroli Gaspar University of the Reformed Church in Hungary
ORCID: 0009-0005-0121-3432, korom.agoston@kre.hu

Citation: Szuchy, Robert. Agoston Korom. 2024. European Union law requirements related
to the restitution of properties — does or under what conditions does the EU law require in
practice the payment of a market-based compensation, and can that be enforced by EU law?
Opolskie Studia Administracyjno-Prawne 22(2): 159-175. DOIL: 10.25167/0sap.5430.

Abstract: The present paper addresses a specific issue, and analyses a concrete example in
that regard, which issue arises almost exclusively in the former socialist countries: what
requirements are determined by EU law in relation to the restitution of property expropri-
ated in the concerned countries between 1945 and 19902

The principle of the free movement of capital particularly prohibits discrimination based
on nationality. The general principles of EU law and the provisions of the Charter of Funda-
mental Rights of the European Union determine further requirements which Member States
must take into account where the restitution measures they introduce implement EU law.

In principle, EU law does not require that the compensation paid in the framework of
restitution measures take the market value of the concerned real property into account. In
its response given to the question of a written answer, the European Commission outlined
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also the manner in which the general principles and property rights should be considered
where restitution measures are taken. The present paper covers also the analysis of whether
the Romanian measure used as an example herein is compatible with the requirements
prescribed by EU law, i.e. whether or not EU law requires the payment of market-based
compensation in certain cases. This paper addresses also the access to and possible hin-
drances of the enforcement of the rights of the applicants deriving from EU law.

Keywords: EU requirements for the restitution of immovable property, requirements laid
down by general principles of EU law, principle of legitimate expectations, principle of
equal treatment, ratione temporis scope of EU law, requirement of a cross-border element,
European Commission’s answer to a written question

Abstrakt: Niniejszy artykul zajmuje sie szczegdlnym obszarem oraz analizuje powigzany
z nim konkretny przyklad, a mianowicie problemem, ktory prawie wylacznie powstaje w by-
tych krajach socjalistycznych: Jakie wymagania sa okreslone przez prawo Unii Europejskiej
w zwigzku ze zwrotem majatku wywlaszczonego w tych krajach miedzy 1945 a 19907

Zasada nieskrepowanego przeplywu kapitalu, w sposdb szczegolny zakazuje dyskry-
minacji ze wzgledu na narodowos$¢. Ogdlne zasady prawa unijnego i zatozenia Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej okreslaja dalsze wymogi jakie panstwa cztonkowskie musza
wzig¢ pod uwage tam, gdzie warunki zwrotu wlasnosci, jakie wprowadzaja, wcielaja w zycie
prawo Unii Europejskiej.

Z zasady, prawo Unii Europejskiej nie wymaga zeby rekompensata wyplacana w ra-
mach $rodkéw okre$lajgcych zwrot majatku miata bra¢ pod uwage warto$¢ rynkowa danej
nieruchomosci. W swojej odpowiedzi na prosbe o pisemng wykltadnie¢, Komisja Europejska
okreslita réwniez sposdb w jaki ogdlne zasady i prawa wlasnosci powinny by¢ rozwazane
kiedy podejmowane sg kroki w kwestii zwrotu majatku. Niniejszy artykul zawiera takze
analize przypadku Rumunii, w odpowiedzi na pytanie czy $rodki jakie zastosowano w tym
przykladzie s kompatybilne z wymaganiami zaleconymi w prawie UE, tj. czy prawo unijne
wymaga wyplacenia rynkowej wartosci rekompensaty w niektérych wypadkach. W pracy
rozwaza sie réwniez dostep do i mozliwe utrudnienia egzekwowania praw wnioskodawcow,
ktore wywodzg si¢ z prawa UE.

Stowa kluczowe: wymogi UE zwigzane ze zwrotem nieruchomosci, wymogi zawarte w 0gol-
nych zasadach prawa UE, zasada uprawnionych oczekiwan, zasada réwnego traktowania,
zakres ratione temporis prawa UE, wymog elementu transgranicznego, odpowiedz na pismie
Komisji Europejskiej

1. Introduction

The answer that may be given to the question posed in the title above hi-
ghlights the complexity of and unique approach to the subject. In principle, EU
law does not require that the Member States provide compensation for the real
property expropriated before they acceded to the European Union. In our opi-
nion, neither does EU legislation prescribe any criteria regarding what property,
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expropriated in which period should be covered by the possibly introduced
compensation measures. In principle, partial compensation or compensation
covering just a fraction of the expropriated properties does not violate EU law.
Nevertheless, certain conditions may exist under which subsequent modification
of the calculation of sums paid as compensation does not fulfil the requirements
posed by EU law. In the present paper, we analyse a Romanian example in that
regard. This paper will also address the enforcement in national jurisdiction of
any possible claims of the applicants deriving from EU law.

2. Which EU Law provisions cover the restitution of property?

In its answer given to a written question (Reding, E-011857/2013, answer to
the question for a written answer, 20 January 2014), the European Commission
pointed out that the Member States are not bound by EU law to provide compen-
sation for properties expropriated before they acceded to the European Union.

Nevertheless, according to the position of the European Commission, if
a Member State, following its accession to the European Union, decides to
provide compensation for properties expropriated before the accession, such
a Member State must comply with EU law, particularly with the requirements
of free movement of capital laid down in Article 63 TFEU! in the course of
introducing the measures’ aiming at the restitution.

Regarding the Member State’s measures that fall within the scope of the
EU law, national laws, as well as administrative practice and case-law, lie un-
der EU control, yet when it comes to the issue of compensation, the answers
provided by the European Commission seem to differentiate between laws,
administrative practice, and case-law. According to the settled EU case-law,
Member States cannot rely on Article 345 TFEU, which provides autonomy to
the Member States regarding the regulation of ownership if they fail to comply
with economic fundamental freedoms.

2.1. Applicability of the general principles of EU law
as regards restitution

When implementing EU law, Member States must consider its general
principles and the provisions of the Charter of Fundamental Rights of the

! Settled case-law treats Directive 88/381/EEC as governing, even though it was repealed by the
Treaty of Amsterdam. C-370/05.

2 The present paper considers only the restitution measures related to real property.



162 Rébert Szuchy, Agoston Korom

European Union.? In such cases, the most important test of whether or not
the measures taken (Pailler 2018: 126-127) by a Member State are lawful is the
application of the general principles of EU law which may be enforced also
before Member State courts (Blutman 2016: 103-109). In its response to the
question for a written answer,* the European Commission stated that Member
States, in relation to their measures aiming at the restitution of real property,
must comply with the general principles of EU law,”> and consider the right
to property laid down in Article 17 of the Charter of Fundamental Rights of
the European Union.® The issue of why the restitution measures of Member
States would qualify as the implementation of EU law was not addressed in
the European Commission’s response.

Based on EU case-law, the European Commission’s position cannot be cle-
arly underpinned; however, several arguments can be put forward to support
that restitution measures do constitute a specific case of implementing EU law.
The present paper does not address this issue in any further detail, since a
definitive answer thereto could only be given by a decision rendered by the
Court of Justice of the European Union.

Restitution regulations covering real property do not fall under any of the
three categories of situations recognised by settled case-law, where a Member
State implements EU law. In the case of a Member State law on restitution,
no source of EU law is applied directly, no EU law enables its implementation
by the Member State, and there is no derogation or restriction justified by EU
law that national law would introduce (i.e. the so-called derogation scenario
can also be excluded).”

Nevertheless, it might still be maintained that a Member State implements
EU law when introducing restitution regulations. In his opinion provided for
the Teodor Ispas case,® Advocate General Michal Bobek analysed when and to
what extent Member States implement EU law. The Advocate General explained
that, based on objective criteria, the proximity between EU law and national
law may be established also if the national law does not reflect EU law and the
Member State enjoys wide discretion in the given field. Nonetheless, the Advo-
cate General stressed’ that the rule of the so-called functional necessity serves

3 Opinion of the Advocate General, points C-489/10, 14-15.
4 Request for a written answer: E-004616/2020.
5 Ibid.
© A precondition of applying EU law is that the restitution regulation is adapted in the Member
State following its accession to the European Union.

7 Opinion of the Advocate General, C-298/16, 23-43.

8 Ibid.

o Ibid.
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as a certain limitation to the general rule. Accordingly, all national regulations
instrumental to the effective realisation of an EU law-based obligation on the
national level will fall within the scope of EU law, unless that national rule is
not reasonably necessary to enforce the relevant EU law.

In the case of restitution regulations, Member States clearly have a wide
range of discretion, and the restitution laws do not reflect EU law. Functional
necessity may be supported by the Commission’s position stating that Article
17 of the Charter of Fundamental Rights of the European Union protects the
right to property by establishing a right to compensation for the deprivation of
property in the general interest and under the conditions provided for by law.!°
This interpretation is underpinned also by that the provisions of the Charter
seem increasingly to pull away from economic fundamental freedoms in the
case-law of recent years.!!

As mentioned before, it falls within the discretion of Member States to pay
compensation that covers only a fraction of the market value of the expropria-
ted real property. If the Commission’s position stating that the Member States
implement EU law when taking restitution measures is correct, then the general
principles of EU law and the relevant provisions of the Charter of Fundamental
Rights of the European Union must be taken into account in the course of
taking those measures.

2.2. The analysed Romanian restitution measure

In our present example, we analyse a Romanian restitution measure. In
principle, Romanian law aims at restitution of expropriated real property in
kind, failure of which may result in application of a monetary compensation.
The value assessment of real property was regulated by an act of 2013, which
also determined the sum of the payable compensation as a fraction of the
market value of the real property.

In contrast, the act adopted in 2020 determined the payable compensation
as a sum nearly at “market value”. The applicability of this act was suspended
by an emergency government decree for almost one year, and the act of 2013
became applicable to the payments concerned by the amendment.!? We find it
justified to examine the said amendment having regard to the EU principles

10 Request for a written answer, E-004016/2020.

1 European Commission v Hungary, Court of Justice of the European Union, 06.10.2020, C-66/18;
European Commission v Hungary, Court of Justice of the European Union, 18.06.2020, C-78/18..

12 Legea pentru modificarea §i completarea 29.10.2020, Legii nr. 165/2013.
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of legitimate expectation and equal treatment, as well as to the requirements
posed by the property rights guaranteed in the Charter.

Based on the principle of equal treatment, comparable situations must not
be treated differently and different situations must not be treated in the same
way unless such treatment is objectively justified. Based on the principle of
legitimate expectation, the prospective amendment of existing laws must be
examined. Property rights, inter alia, protect properties already acquired.

A Member of the European Parliament filed a request for a written answer
to the European Commission!® as regards the compliance of the legislative
amendment outlined in the above example with EU law, specifically with the
requirements of the general principles of Union law.

In its written answer,!* the European Commission stressed that Article 17
of the Charter of Fundamental Rights of the European Union protects property
also in cases where a Member State protects property by “establishing a right
to compensation” This finding of the Commission leaves no doubt that if
the applicants rely on EU law, the Member State court hearing the case must
examine the amendment of law concerning property rights.

However, in its answer,'> the Commission explained that “any modification
of the national legislation on the calculation of compensation for the deprivation
of property does not in itself constitute a breach of EU law” In that regard, the
Commission relied on the judgement rendered in the Planatol case,'® where
the Court of Justice of the European Union established that in connection with
existing conditions that can be altered within the scope of a Member State’s
discretion, the general principle of legitimate expectation cannot be relied on.
Thus, to decide whether the findings of the Court of Justice established in the
Planatol case can be applied to our present example, with particular regard to
the circumstances of the case and the Member State’s discretion, the CJEU jud-
gement relied on by the European Commission must be examined in detail.

The applicant manufactured a fuel of special composition which was used
mainly in public transport. The field concerned is subject to Directive 2003/30.
The legislator of the Member State terminated the reduced rates of tax as regards
the product type produced by the manufacturer. Basically, the CJEU established
its findings regarding two questions: Is the withdrawal of the tax exemption
of the product manufactured by the plaintiff company compatible with the

13 Request for a written answer, E-004016/2020.
14 Tbid.
15 Ibid.

16 pPlantanol GmbH & Co. KG v Hauptzollamt Darmstadt, Court of Justice of the European
Union, 10.09.2009, C-201/08.
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Directive regulating the field, and does the withdrawal of tax exemption be-
fore its expiry date comply with the requirements posed by the principles of
EU law?

With respect to the first question, the CJEU pointed out that although Di-
rective 2003/30 does provide that the Member States should promote the use
of biofuels, it also leaves them a wide discretion!” regarding the measures to
be adopted to attain the indicative targets.!® In its judgement, the CJEU found
that the Directive does not require the Member States to provide the concerned
tax exemption, and noted that, in principle, the Member States are required to
tax a product such as the one at issue; however, the Directive empowers the
Member States to apply an exemption of taxation.!®

According to settled case-law, as to the principles of legitimate expectation
and legal certainty, it is for the court hearing the original case to determine
whether the Member State laws are compatible with EU law.2’ The principles
of legitimate expectation and legal certainty require the Member State laws to
be clear and precise, and that their application is foreseeable to those subject to
them.2! According to the interpretation of the CJEU, the requirements of clarity,
precision, and foreseeability were not violated, since the amendment was only
for the future and therefore did not undermine the exemption obtained by the
applicant, i.e. the amendment introduced did not concern the tax allowance
the applicant had already taken advantage of.*2

The principle of legal certainty does not prohibit legislative amendments,
but it requires the legislator to take into account the particular situation of
traders in case of modifying the legal instruments.?? In the Planatol case,** it is
for the Member State court hearing the original case to assess whether the new
system introduced concurrently with the withdrawal of tax exemption provides
sufficient advantages for the product in question.

Case-law allows any economic operator to rely on the principle of legitimate
expectation, however, economic operators are not justified in having a legiti-
mate expectation that an existing situation that is capable of being altered by

7" Ibid., para 35.

18 Ibid., para 36.

9 Ibid., paras 39-40.
20 Ibid., paras 44-47.
2L Ibid., para 46.

2 Ibid., para 46.

2 Vereniging voor Energie, Milieu en Water and Others v Directeur van de Dienst uitvoering en
toezicht energie> Court of Justice of the European Union, 07.06.2005, C-17/03.

2 Plantanol GmbH ¢ Co. KG v Hauptzollamt Darmstadt, Court of Justice of the European Union,
10.09.2009, C-201/08, para 50.
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the national authorities in the exercise of their discretionary power will be
maintained.”> Member States enjoy wide discretion in the field of taxation,
thus, concerning the principle of legitimate expectation, the withdrawal of the
tax exemption at issue cannot be considered as unforeseeable.?®

Based on the above, according to the CJEU, the legislative amendment at
issue is compatible with EU law, since the objectives set by the Directive may
be attained also by other means, and the requirements posed by the general
principles of EU law were not violated either. Nonetheless, the CJEU,%” just as
in the judgement rendered in the Goed Wonen case,”® found that it is for the
national court to determine, in the course of an overall and specific assessment,
whether the legitimate expectation of the economic operators covered by the
rules concerned was duly respected.

2.3. Effects of the Plantanol judgment and comparability
of the law at the issue

To summarize the relevant facts of the judgement rendered in the Planatol
case: the secondary Union act regulating the field requires Member States to
promote the use of the product at issue, yet, it does not require the objective
to be attained by tax relief. On the contrary, Member States are required to tax
products such as the one at issue in principle, but, under certain conditions,
they may provide tax exemption.

EU law does not require that the Member States provide compensation,
yet, if a Member State decides to provide compensation within the scope of
ratione materiae of EU law, it must comply with the requirements of the free
movement of capital,? the general principles of EU law,** and the right to
property prescribed in Article 17 of the Charter.

The withdrawal of tax exemption before its expiry date is compatible with
the principle of legal certainty if the introduced legislative amendment is clear,
precise, and complies with the requirement posed by the principle of forese-
eability. In the Planatol case, the requirements of precision and clarity were met
because, inter alia, the legislative amendment did not undermine the obtained

25 Ibid., para 53.
26 Ibid., paras 53-55.
27 Ibid., para 57.
28 Stichting “Goed Wonen” versus Staatssecretaris van Financién, Court of Justice of the European
Union, 26.04.2005. C-376/02.

2% Request for a written answer, E-011857/2013.

30" Request for a written answer, E-004016/2020.
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results, i.e. the tax relief provided by the Member State and taken advantage of
by the economic operators. However, the principle of legal certainty requires that
the court hearing the original case examine whether the altered, new system
provides sufficient advantages to the economic operators covered by it.

In our viewpoint, the requirements of precision and clarity are not met re-
garding the applicants to whom a reduced sum was paid due to the application
of the emergency government decree, since that decree withdrew the payment
of a higher amount of compensation ensured by the act adopted in 2020. As to
our knowledge, no compensation is provided by the legislator for the amounts
reduced by the emergency government decree.’!

In its judgement rendered in the Planatol case, the CJEU confirmed that the
principle of legitimate expectation may be relied on by any economic operator.
In the fields where Member States enjoy a wide range of discretion, legislative
amendments cannot be considered unforeseeable.

In its written answer, 3 the European Commission stressed that the protec-
tion of property rights provided by Articlel7 of the Charter must be applied
also to situations where a Member State decides to introduce laws regulating
restitution. In the situations protected by the right to property and covered by
the Charter of Fundamental Rights of the European Union, the range of Member
States’ discretion is much narrower than the rather wide range of discretion they
enjoy in the field of taxation. Consequently, in this field, legislative amendments
cannot be considered unforeseeable by legal entities. Thus, the application of the
principle of legitimate expectation cannot be precluded in these situations. The
national court hearing the case, as explained in the Planatol case, must carry
out an overall and specific assessment, including the examination of whether
the legitimate economic interests of those concerned were duly respected by
the legislative amendment.

In the light of the foregoing, it is worth reflecting on the answer of the
European Commission concerning the application of the principle of legitimate
expectation.®® As mentioned earlier in this paper, according to the Commission,
any modification of the national legislation on the calculation of compensation
for the deprivation of property does not in itself constitute a breach of EU
law. One has to agree with this statement, since for drawing any conclusions
as regards legislative amendments, the circumstances and objectives, and the

31 This requirement posed to Member States is not related to the principle of legal certainty
exclusively, but may partially arise from the Directive covering the field.

32 Request for a written answer, fn. 35.

33 Request for a written answer, ibid.
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situation of those covered by the amendment must be analysed, as well as the
EU law concerning the given field.

However, in Footnote 1 of the Commission’s answer, we find a reference
to the judgement of the CJEU rendered in the Planatol case, formulated as
follows: “On the absence of legitimate expectations following the prospective
alteration of an existing situation by the national authorities in the exercise of
its discretionary power, see” the judgement of the CJEU. In the footnote, the
Commission, based on the judgement rendered in the Planatol case, first pointed
out that reliance on the principle of legitimate expectation can be precluded
in the case of alterations falling within the scope of the discretion of national
authorities. The Commission’s answer does not cover, inter alia, the examination
of the extent to which the discretion of the Member State is reduced in the
given situation due to the application of the right to property recognised also
by the Commission.

Secondly, even though the Court of Justice of the European Union did not
find that the legislative amendment introduced by the Member State violates
the principle of legitimate expectation, it established that it is for the national
courts to specifically assess whether the economic interests of those concerned
were duly respected.

2.4. Principle of equal treatment

According to the Commissions answer, the amendment of laws related to
the calculation of compensation must be assessed on the basis of the principle
of legitimate expectation. However, the application of other general principles
was not precluded by the Commission.**

In our viewpoint, it is particularly justified to analyse the legislative amend-
ment at issue with regard to the requirements posed by the principle of equal
treatment. Based on case-law, in applying the principle of equal treatment “the
elements that characterise different situations and, accordingly, their comparabi-
lity must in particular be determined and assessed in the light of the subject-
matter and purpose of the EU act that makes the distinction in question”

In its judgement rendered in the Industrie du bois de Vielsalm case,*® where
the compliance of the support scheme regarding cogeneration plants with the
principle of equal treatment was examined, the Court of Justice of the Europe-

341t should be noted that requests for written answers must comply, inter alia, with strict length
requirements which may also be the reason why the Commission did not address the principle of
equal treatment.

3 Industrie du bois de Vielsalm & Cie (IBV) SA v Région Wallonne, Court of Justice of the
European Union, 16.09.2013, C-195/12, para 50-53.
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an Union found that the principle of equal treatment is violated by a different
treatment if the situations concerned are comparable, having regard to all the
elements which characterise them.

The CJEU found?3® that the elements which characterise different situations,
and hence their comparability, must, in particular, be determined and assessed
“in the light of the subject-matter and purpose of the European Union act
which makes the distinction in question,” having regard also to the principles
and objectives of the field.

As regards the justifiability of different treatment, the one-year suspension
of the payment of the market price may be related to economic reasons.*” Ho-
wever, based on settled case-law, reasons of a purely economic nature cannot
constitute overriding reasons justifying a restriction of fundamental economic
freedoms.*® Accordingly, we do not see how the regulation examined in this
paper could comply with the principle of equal treatment which precludes the
different treatment of comparable situations.

Summarizing the above, the following can be ascertained: based on the answer
given by the European Committee, the national court hearing the given case must
examine whether the government decree at issue complies with the requirements
posed by the right to property prescribed in Article 17 of the Charter.

The European Commission did not answer the question for a written an-
swer concerning equal treatment or non-discrimination; however, it does not
follow therefrom that the government decree examined in this paper would
comply with this principle, particularly if the same concerned person received
the payment of the market price or, when applying the government decree,
only a fraction of the market price.

As regards the principle of legitimate expectation, the European Commis-
sion found that any modification of the national legislation on the calculation
of compensation for the deprivation of property does not in itself constitute
a non-compliance with the requirements posed by the principle of legitimate
expectation. According to the Commission’s position, those concerned cannot
rely on the principle of legitimate expectation in connection with alteration
of existing conditions if the Member State enjoys a wide range of discretion
in the given field. The Commission relied on the judgement rendered in the

36 Ibid.

37 OUG 72/2020 - pentru a preintdmpina impactul financiar negativ asupra bugetului de stat

prin aplicarea de sanctiuni de citre instantele de judecatd nationale si internationale, pentru a permite
statului romén si i§i poatd distribui intr-un mod previzibil resursele financiare pe fondul situatiei
determinate de raspandirea coronavirusului Sars-Cov-2,).

38 Andreas Ingemar Thiele Meneses v Region Hannover, Court of Justice of the European Union,
24.10.2013, C-220/12, para 43.
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Planatol case as an example, where the concerned Member State did enjoy
a wide range of discretion.

In the example analysed in this paper, the Member State, unlike in the
Planatol case, did not enjoy a wide range of discretion, all the less so as, ac-
cording to the Commission’s interpretation, property rights must be considered
with restitution laws already introduced, which rights protect applicants where
a Member State introduces restitution laws. According to the case-law of CJEU,
the national court hearing the case must carry out a specific assessment of
whether the legitimate interests of the applicants were duly respected also if
the legislative amendment complies with the requirements posed by general
principles based on the tests of the CJEU.

3. Enforceability of the rights deriving from EU Law

If it appears supportable that the legislative amendment analysed in this paper
does not comply with the requirements posed by the general principles of EU law,
and the national court hearing the case must carry out specific assessment based
(Woehrling 2010: 297) on the criteria established by case-law, the enforcement of
claims deriving from EU legislation may face further difficulties.

In its response to the request for a written answer, the European Commis-
sion,* in relation to the enforceability of rights related to restitution, explained
that “national courts have a primary responsibility to ensure the adequate and
effective enforcement of the rights stemming from EC law”. In practice, natio-
nal courts prove to be the most suitable fora for enforcing the application of
EU law in national legal systems.*® However, the enforcement of rights before
national (Loic 2009: 14) courts is not without difficulties (Naomé 2010: 12). As
regards our example, we address the following issues: application of the general
principles before the national courts, enforcement of rights in the absence of a
cross-border element, and the expanded interpretation of the ratione temporis
scope of EU law.

3.1. Enforcement of rights in reliance to the general principles
of EU law

Even though the founding principles contain references to the general prin-
ciples (Xenou 2017: 66-69) neither the primary nor the secondary Union acts

3 Request for a written answer, E-005839/2018.

40 Although public administration bodies must also do their utmost to enforce EU law (316/81),
national courts are more suitable to enforce the primacy of EU law also due to their independence.
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include the principles specifically.*! Such absence may lead to difficulties in
the enforcement of rights before the national courts. Thus, the analysis of legal
literature and the relevant case-law bears particular significance.

When implementing EU law, > Member States must take the general prin-
ciples of EU law into account.** According to Denys Simon, the general princi-
ples of EU law may, in a certain sense, be considered those of super normative
nature and must be taken into account also by bodies of the European Union
(Symon 2003:126) introducing or implementing the law.

According to the case-law of the Court of Justice of the European Union,
EU law prevails over Member State law, regardless of whether the latter was
introduced before or after the taking effect of the Union act, and of whether it
is a written or unwritten act.** Lamprini Xenou points out (Xenou 2017: 265)
that the compliance with the general principles is held as a test for assessing
the lawfulness of Member State law by the Court of Justice of the European
Union in each case.*

Lamprini Xenou (Xenou 2017: 300) adds that the enforcement of the gene-
ral principles of EU law against national law may cause difficulties in practice.
French courts started to take the general principles into account with decades
of delay (Xenou 2017: 106-111). According to the case-law of the Court of
Justice of the European Union, Member States must also seek an interpretation
of national law that is in accordance with the general principles of EU law.
Lamprini Xenou notes that all Union acts must also be interpreted in the light
of the general principles of EU law (Xenou 2017: 31), including all secondary
Union acts and the provisions of the founding treaties.”’. The compliance of

41 Basically, the general principles are not codified due to that reason, in order to, inter alia,
maintain their flexibility.

42 fn. 35.

4 Aklagaren v Hans Akerberg Fransson, Court of Justice of the European Union, 13.02.2013.
C-617/10.

4 Flaminio Costa c¢/E.N.E.L. 6/64, Court of Justice of the European Union, Flaminio Costa
¢/EN.E.L. C-15.07.1964. 6/64.

45 Hubert Wachauf v Bundesamt fiir Ernihrung und Forstwirtschaft, Court of Justice of the Euro-
pean Union, 13.07.1989, C-5/88; Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE and Panellinia Omospondia Syllogon
Prossopikou v Dimotiki Etairia Pliroforissis and Sotirios Kouvelas and Nicolaos Avdellas and others, Court
of Justice of the European Union, 18.06.1991, C-260/89; Friedrich Kremzow v Republik Osterreich, Court
of Justice of the European Union, 29.05.1997, C-299/95, Eugen Schmidberger, Internationale Transporte
und Planziige v Republik Osterreich, Court of Justice of the European Union, 12.06.2003, .C-112/00.

46 M.M. v Minister for Justice, Equality and Law Reform, Ireland, Court of Justice of the European
Union, 22.11.2012. C-277/1.

47 Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt
Bonn, Court of Justice of the European Union, 14.10.2024. C-36/02, Eugen Schmidberger, Internationale
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a Member State’s law with the requirements posed by the general principles
of EU law may also be subject to the preliminary ruling procedure (Simon-
Soulard-Rigaux-Rodolphe 2011: 19-87).

3.2. Cross-border element

In the scope of implementing the economic fundamental freedoms, a pre-
condition of the application of EU law, inter alia, is that the concerned case
includes a cross-border element. In principle, the absence of such element prec-
ludes the reliance on EU law in the concerned legal dispute.

In the case-law of the Court of Justice of the European Union,*® at least
one exception is known to the “requirement” of a cross-border element. In its
judgement rendered in the Hans Reisch case, the CJEU assessed a Member
State law on real property based on the EU requirements posed by the free
movement of capital. It should be stressed that even though all the elements
of the original case were situated within the same Member State, the national
court hearing the case turned to the CJEU with a request for a preliminary
ruling, and the CJEU gave a relevant answer to the question posed.

In his opinion prepared for the case, Advocate General M.L.A. Geelhoed
referred to that the CJEU assesses also the cases where no cross-border element
can be found.* In his opinion, the Advocate General also mentioned that>® the
answer given by the CJEU may be useful in such cases since these judgements
facilitate the exercise of their rights deriving from EU law for those residents
in another Member State. Furthermore, the Advocate General®! referred to the
reverse discrimination,’® which would have a negative impact on the Member
State’s residents if EU law was not applied in their case in the absence of
a cross-border element.

It should be noted that at the time the judgement was rendered in the Re-
isch case, the Austrian Republic had just become a Member State of the EU a

Transporte und Planziige v Republik Osterreich, Court of Justice of the European Union, 12.06.2003,
.C-112/00.

8 Hans Reisch and Others (joined cases C-515/99 and C-527/99 to C-540/99) v Biirgermeister der
Landeshauptstadt Salzburg and Grundverkehrsbeauftragter des Landes Salzburg and Anton Lassacher
and Others (joined cases C-519/99 to C-524/99 and C-526/99) v Grundverkehrsbeauftragter des Landes
Salzburg and Grundverkehrslandeskommission des Landes Salzburg, Court of Justice of the European
Union, 05.03.2002. C-515/99.

4 Opinion of the Advocate General, C-515/99, paras 21-23.
0 Ibid., paras 82-88.
5L Ibid., para 87.

2 The case of discrimination a rebour is also addressed by literature (Bluman-Dubouis 2019: 127).
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few years earlier, and Austria, just like Hungary, was concerned about buyers
arriving from other countries due to lower real estate prices. The same can be
said as regards Romania: the high proportion of foreign citizens amongst the
owners of agricultural lands is well known, and foreign acquisitions have most
likely not come to an end yet.

3.3. Ratione temporis

One of the most important preconditions of the application of Article 63
TFEU guaranteeing the free movement of capital is that the Member State laws
on restitution take effect following the accession to the European Union.>

However, there are significant exceptions to the above general rule in EU ca-
se-law. For example, the judgement rendered by the CJEU in the Stephen Austin
Saldanha case,* when the court hearing the original case rendered a decision®
before Austria’s EU accession, which did not comply with the criteria posed by
EU law. Following the accession of Austria, the applicant filed an appeal against
that decision, after which the court hearing the case turned to the Court of
Justice of the European Union.

It should be stressed that all the elements of the procedure had occurred
before Austrias accession, including the decision of the Austrian court which
obligated the applicant of the original case to pay a cautio judicatum solvi not
compliant with EU law. However, the fact that all elements of the legal dispute
had occurred before the accession of the given Member State to the EU did not
hinder the CJEU in the application of EU law. The CJEU pointed out that EU
law applies to the future effects of situations arising before the new Member
State acceded to the European Union.>

As regards Romania, we know of many cases that have been pending for
decades,”” and in a significant number of which cases proceedings had started
before Romania acceded to the EU. By analogy with the above judgement, in
the case of applications that had been filed before the Member State acceded

53 In its responses to requests for written questions, the European Commission repeatedly con-
firms the requirement of temporal scope.

4 Stephen Austin Saldanha and MTS Securities Corporation v Hiross Holding AG> Court of Justice
of the European Union, 02.10.1997. C-122/96.

55 On 22 November 1994; the Austrian Republic became a Member State of the European Union
on 1 January 1995.
56 Stephen Austin Saldanha and MTS Securities Corporation v Hiross Holding AG» Court of Justice

of the European Union, 02.10.1997. C-122/96, para 13.

57 Based on the conference held by KJI on the subject.
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to the European Union, yet where the administrative or court decisions are
rendered after the EU accession, EU law applies.

4. Summary

The measures introduced on the restitution of real property, following the
EU accession of a Member State, fall within the scope of free movement of ca-
pital which precludes primarily any discrimination based on nationality. Accor-
ding to the European Commission’s position, as regards the restitution measures
introduced by Member States, the right to property prescribed in Article 17 of
the Charter must be applied, as well as the general principles of EU law.

The example analysed in this paper shows that, in certain situations, as a
derogation from the general rule, EU law may require payment of market-based
compensation. A definitive answer to the question of whether the legislative
amendment analysed in this paper complies with the right to property prescri-
bed in Article 17 of the Charter, and with the principles of equal treatment and
legitimate expectation, could be given by a judgement rendered by the Court
of Justice of the European Union.

The complexity and the novelty in the jurisdiction of the relationship be-
tween restitution and EU law, as well as the difficulties arising in connection
with the enforceability of the general principles before courts (Coutron 2014:
17-19), does not make the applicants’ situation any easier in procedures pending
before Romanian courts. Based on EU case-law, the applicability of EU law in
the cases where applications had been filed before Romania acceded to the EU
but are adjudged after that appear to be clear. Case-law has not yet been settled
as regards the cross-border element, thus, only a judgement rendered by the
CJEU could decide whether only Romanian citizens may rely on EU law.
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Abstrakt: Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zagadnieniu podatku od nieruchomosci
z perspektywy praktyki stosowania prawa oraz kierunkéw zmian. Teza pracy opiera si¢ na
stwierdzeniu, ze precyzyjne okreslenie istotnych elementéw stosunku daninowego w ustawie
gwarantuje z jednej strony bezpieczenistwo prawne podatnika, a z drugiej — bezpieczenstwo
w prowadzeniu samodzielnej polityki finansowej. Powstaje pytanie, czy prawodawca zapewnil
samorzagdom gminnym odpowiednie zrédla finansowania do przypisanych ustawowo zadan.
Gléwnym celem opracowania jest wiec opisanie najistotniejszego zrodla dochodéw wilasnych
gminy z punktu widzenia poprawnosci rozwigzan legislacyjnych. Niniejsze opracowanie do-
wodzi, ze uchybienia samorzadéw powoduja utrate dochodéw, lecz w stopniu marginalnym
na tle ubytkéw spowodowanych naruszeniem standardu legislacyjnego wtasciwemu prawu
daninowemu. W celu realizacji zamierzen autoré6w wykorzystana zostata co do zasady me-
toda dogmatyczna, ktéra uznaje si¢ za wiodaca metode badawcza w naukach prawnych.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, dochéd wtasny, aparatura pojeciowa, przedmiot
opodatkowania, samodzielno$¢ finansowa

1. Wprowadzenie

Jak trafnie zauwaza A. Hanusz, model dochodéw samorzadu gminnego
powinien dawac co prawda swobode wykorzystania $rodkéw na finansowanie
zadan publicznych, ale ich realizacja wymaga odpowiedniego podzialu, zgod-
nie z potrzebami spolecznosci lokalnych (Hanusz [red.] 2015: 19-20). Powstaje
wiec pytanie, czy prawodawca zapewnil samorzagdom gminnym odpowiednie
zrodla finansowania do przypisanych ustawowo zadan. W konsekwencji z jedne;j
strony nie mozna pomija¢ sfery finansowo-redystrybucyjnej, ktora pelni istotng
role dla tworzenia i realizacji budzetu (Swital, Glabicka [red.] 2016: 69-70),
jednak z drugiej strony obowigzujace przepisy utrudniaja samorzadom dostep
do wiasciwych zZrédel finansowania. Z duza ostroznoscig nalezy wigc podejsé
do pogladu o poprawnie dzialajagcym modelu finansowania jednostek samorza-
du terytorialnego. Aby uzasadni¢ zajete stanowisko, warto postuzy¢ sie pogla-
dem L. Etela: ,nalezy zalowa¢, ze tak stabilny jest jeden z najgorszych aktow
prawa podatkowego, ktéry miat by¢ jedynie regulacja przejsciows, obowiazujaca
do czasu zreformowania systemu podatkow i oplat samorzadowych. Jej obowia-
zywanie $wiadczy o tym, ze nie zostal w Polsce opracowany [...] — docelowy
model opodatkowania, w ktérym swoje miejsce znalazlyby podatki i opfaty
zasilajace budzety lokalne” (Etel 2011: 200).

Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zagadnieniu, ktére na prze-
strzeni ostatnich lat wykazuje si¢ brakiem przywolanej stabilnosci — podatko-
wi od nieruchomosci. Podjeta problematyka zostala oméwiona z perspektywy
praktyki stosowania prawa oraz kierunkéw zmian. Musza one nastapi¢ zwlasz-
cza w kontekscie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2023 r.
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(sygn. akt SK 14/21). Spdjnos¢ systemu prawa nakazuje odrzuci¢ koncepcje za-
stosowania rozumowania na zasadzie per analogiam. Poza tym najpierw nalezy
ustali¢ przedmiot opodatkowania, a w dalszej kolejnosci podstawe opodatko-
wania. W rezultacie wyliczenie podatku od nieruchomosci nie powinno rodzi¢
wigkszych problemdw. Praktyka pokazuje jednak, ze jest odwrotnie, albowiem
wielokrotnie mozna sie spotka¢ z problemami dotyczacymi okreslenia przed-
miotu opodatkowania (sygn. akt I SA/Rz 525/14; SK 13/15; I SA/Rz 78/16;
I SA/Gd 1043/18; T SA/Ke 485/21). W licznych przypadkach spér podatnika
z organem podatkowym dotyczy aparatury pojeciowej przyjetej w Ustawie z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (dalej: u.p.o.l., ustawa o po-
datkach i optatach lokalnych), pozwalajacej na przekroczenie granic wykltadni
jezykowej (Pahl 2010: 68-77; Radzikowski 2012: 66-74; Koslicki 2022: 27-35;
Bojarski 2023: 30-36).

Niniejsze opracowanie stanowi kolejny gltos w dyskusji (Brzezinski, Mo-
rawski 2012; Etel 2019; Kalazny 2020; Pahl, Gorgol [red.] 2020) dotyczacej
charakteru podatku od nieruchomosci jako zrédla dochodéw wiasnych gmin,
w sposob szczegolny jednak zostal polozony akcent na jego wydajnos¢. Majac
powyzsze na uwadze, nalezy sformulowa¢ istotng dla niniejszego opracowania
hipoteze, zgodnie z ktéra precyzyjne okreslenie istotnych elementéw stosunku
daninowego w ustawie gwarantuje z jednej strony bezpieczenstwo prawne po-
datnika, a z drugiej strony bezpieczenstwo w prowadzeniu samodzielnej polityki
finansowe;.

W celu realizacji zamierzen autoréw bedzie wykorzystywana co do zasady
metoda dogmatyczna, ktorg uznaje si¢ za wiodaca metode badawczg w naukach
prawnych.

2. Podatek od nieruchomosci dochodem wlasnym gmin

Podatek od nieruchomosci jest, obok podatku rolnego i lesnego, podat-
kiem majatkowym, obcigzajacym posiadanie nieruchomosci (art. 4 u.p.o.l; Krok
2010: 13-14). W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze same nieruchomo-
$ci, dzieki okreslonym wilasciwosciom, takim jak stalo§¢ w miejscu czy trwa-
tos¢ w czasie, staly si¢ atrakcyjnym przedmiotem opodatkowania (Slack 2012:
70-75). Zatem nie powinien dziwi¢ fakt, ze podatek od nieruchomosci jest
zasadniczym zrédtem dochodéw wilasnych gmin w Polsce. Przychody z tego
tytutu w 2022 r. wyniosty ok. 27,5 mld zt i stanowily 17,6% dochodéw wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego (Ministerstwo Finanséw 2022). Jak traf-
nie zauwaza E. Urbaniak, wicksza wysoko$¢ dochodéw wtasnych determinuje
wigksza samodzielno$¢ finansowg samorzadu (Urbaniak 2023: 94). Wprawdzie
nie istnieje normatywna definicja pojecia ,,dochdd wlasny”, jednak w pismien-
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nictwie szeroko omoéwiono jego cechy zasadnicze (Pest 2015: 335; Debowska-
-Romanowska 2010: 245-246). Przede wszystkim jest to ustawowe przekazanie
samorzadom tytulu prawnego do okreslonego zrédta dochodéw (art. 1c u.p.o.l.).
Kolejna cecha jest zwigzanie realizacji zadan wlasnych z wydajnoscig fiskalng
danego zrédta dochodéw (art. 5 u.p.ol). Obdarzony w przywolane elementy
podatek od nieruchomosci powinien zatem w zdecydowany sposéb wspomagaé
samorzady w uniezaleznianiu si¢ od wladzy centralnej, od ktorej zalezy skala
przyznanej subwencji ogdlnej i dotacji. W pismiennictwie wskazuje sie, ze wy-
soka inflacja zmotywowala samorzady gminne do zmodyfikowania wartosci
opodatkowania, by utrzyma¢ wpltywy budzetowe w podobnej wysokosci do lat
ubieglych (,Tygodnik Gospodarczy PIE” 2023). Mimo to wcigz utrzymuje si¢
tendencja odstgpowania od stosowania stawek maksymalnych - udziela si¢ ulg,
zwolnien, umorzen oraz obniza stawki od wybranych kategorii nieruchomosci
(Swianiewicz, Neneman, Lukomska 2013: 30). W tym miejscu warto przypo-
mnie¢, ze z analizy danych z lat 2007-2021 wynika, ze dochody z podatku od nie-
ruchomosci pozwalajg w istotnym zakresie pokry¢ wydatki gmin miejskich oraz
miejsko-wiejskich — podatek ten stanowil 10-13% wydatkéw ogoétem, 19-23%
dochodéw wtasnych oraz 9-13% dochodéw ogoétem gmin (Felis 2023: 37).

W literaturze przedmiotu (Koslicki 2022) sygnalizuje sie takze problem bra-
ku odpowiedniej kontroli przez organy podatkowe rozliczen podatku od nieru-
chomosci, gdy tymczasem dla poréwnania wpltywy z podatku od nieruchomosci
stanowig dla gmin ponad 50 procent wptywoéw z podatku dochodowego od oséb
prawnych (Dz.U. 2022, poz. 2587 ze zm.) oraz okolo 35 procent wplywow
z podatku dochodowego od oséb fizycznych (Dz.U. 2022, poz. 2647 ze zm.).
To w gruncie rzeczy zrozumiale, ze watpliwosci interpretacyjne beda genero-
waé wysokie ryzyko doptat z tytutu zaleglego podatku. Niepokojace stalo sig
zjawisko, ktdre uksztaltowalo si¢ w zwigzku z tym na przestrzeni ostatnich
lat - gminne organy podatkowe nie dokonujg kontroli rozliczen podatkowych.
Z raportu Najwyzszej Izby Kontroli z realizacji dochodéw z podatku od nie-
ruchomosci i podatku od $rodkéw transportowych przez gminy z terenu wo-
jewodztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2019-2021 (z pierwszego kwartatu)
wynika, ze w 8 z 15 kontrolowanych gmin organy podatkowe nie przeprowadzity
u podatnikéw Zadnych kontroli podatkowych, natomiast w pozostatej czesci
dokonywano ich sporadycznie (Najwyzsza Izba kontroli 2021). Co ciekawe, za-
miast kontroli w zakresie podatku od nieruchomosci przeprowadza sie chetniej
postepowania podatkowe. Wynika to z konstrukcji zobowigzania w podatku
od nieruchomosci. O wiele fatwiej jest w przypadku oséb fizycznych podac
w watpliwo$¢ rozliczenie bazujace na decyzji ustalajacej, kiedy w toku poste-
powania podatkowego mozna wprost uzyska¢ wysokos¢ takiego zobowigzania.
W przypadku oséb prawnych ewentualna kontrola podatkowa kldci sie nierzad-
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ko z ekonomika procesows, skoro konczy sie ona z dniem doreczenia protokotu.
Z kolei podatnik moze nie wzig¢ go pod uwage. Nie zmienia to jednak ogdlnej
konkluzji, ze bierno$¢ organéw podatkowych w przedmiocie systematycznej
kontroli moze zachg¢ca¢ wrecz do uchylania si¢ od opodatkowania, tworzac
w tym zakresie istotng luke w budzecie samorzadu gminnego (Morawski, Kalaz-
ny [red.] 2022: 5-19). Poza tym w sytuacji watpliwosci co do istniejgcego stanu
faktycznego, brak kontroli u podatnika moze zakonczy¢ si¢ nieprawidlowym
obliczeniem kwoty podatku na niekorzy$¢ podatnika, zwlaszcza w przypadku
danych o powierzchni uzytkowej budynkéw, ktore pozyskuje si¢ przede wszyst-
kim z deklaracji podatnikéw.

Dziwi wigc takie podejscie samorzadow, jesli sie ma swiadomos¢, ze kom-
petencje: do ksztaltowania wysokosci, do poboru, do prowadzenia egzekucji
i swobodnego dysponowania podatkiem maja umacnia¢ ich samodzielnosc.
Poza tym samorzadowa polityka podatkowa wiaze si¢ z obowigzkiem ustalenia
zhierarchizowanych celéw, metod oraz instrumentéw ich realizacji, by pozwoli¢
zaspokoi¢ potrzeby spoleczne w zakresie korzystania z débr i ustug publicznych,
niezalezenie od zagwarantowania stabilnego rozwoju spoleczno-gospodarczego
na szczeblu lokalnym (Smiechowicz 2021: 62-69).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalif si¢ poglad, ze art. 167
ust. 3 Konstytucji RP ma dwojakie znaczenie prawne. ,Przede wszystkim
traktowa¢ go nalezy jako przepis gwarantujacy gminom odpowiedni poziom
dochodéw, pozwalajacy im na realizacj¢ konstytucyjnie wyznaczonych zadan
[...], a takze zastrzegajacy forme ustawy dla okreslenia Zrédet tych dochoddéw.
Oznacza to, ze na poziomie ustawowym muszg zosta¢ sformulowane wszystkie
rozstrzygniecia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego
poszczegolnych zrédel dochodéw, a tym samym - takze rozstrzygniecia wyzna-
czajace sposob ustalania wysokosci tych dochodéw” (Zubik 2008: 646).

Nie do przyjecia jest zatem sytuacja, w ktorej niemozliwe jest de lege lata
zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomo-
$ci na podstawie przepiséw ustawy podatkowej, przez co podatnicy nie wie-
dza, czy podlegaja w danym stanie faktycznym opodatkowaniu, czy tez nie
(sygn. akt S 3/20). Nie pomaga z pewnoscig takze wadliwe obnizanie gérnych
stawek podatkowych, brak efektywnej kontroli podatku i zwigzana z tym utrata
w dochodach.

3. Aparatura pojeciowa przyjeta w ustawie o podatkach
i oplatach lokalnych

W najszerszym ujeciu zrodtem prawa do podatku od nieruchomosci, jak juz
wspomniano, jest ustawa o podatkach i optatach lokalnych. Kluczowa dla roz-
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budowanych rozwazan jest analiza aparatury pojeciowej przyjetej w powyzszym
akcie normatywnym. Dla niniejszego opracowania warto przyjrze¢ si¢ przepi-
som ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktére definiuja pojecie budyn-
ku oraz budowli. Warto juz w tym miejscu zasygnalizowa¢, ze dotychczasowe
pojecie budowli na kanwie ustawy o podatkach i optatach lokalnych utracito
moc z dniem 10 lipca 2023 r. na podstawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 lipca 2023 r. (sygn. akt SK 14/21), o ktérym mowa byla na wstepie
niniejszego opracowania.

W art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.ol. zostala zawarta definicja budynku. W rozu-
mieniu przepiséw Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (dalej:
Pr. bud., Prawo budowlane) jest to obiekt budowlany, ktdry jest trwale zwia-
zany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd budowlanych
oraz ma fundamenty i dach. Zatem, jak trafnie dostrzega R. Dowgier, obiekty,
ktére pozbawione sg przegrdd (Scian), jak chocby roznego rodzaju wiaty, nie
moga zosta¢ opodatkowane tytutowym podatkiem jako budynki (Dowgier, Etel,
Liszewski, Pahl 2021, LEX). Z kolei do wydania wspomnianego orzeczenia TK
budowla bylfa rozumiana jako obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem malej architektury, a takze
urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego zwigza-
ne z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozliwos¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem. Jesli chodzi o poglad TK z ostatnich lat w tym
zakresie, to mozna byloby go ograniczy¢ do stwierdzenia, ze opodatkowanie
obiektu budowlanego jako budowli jest mozliwe wylacznie wowczas, kiedy taki
obiekt zostal expressis verbis wymieniony w Prawie budowlanym jako budowla.
Z tego wzgledu contra legem w ujeciu TK jest mozliwo$¢ wnioskowania elimi-
nacyjnego, ktore zakladaloby kwalifikowanie obiektu budowlanego jako budowli
w przypadku nieposiadania przez obiekt ktdrejs z wymaganych cech budynku
(sygn. akt SK 48/15). Wiecej nalezaloby oczekiwaé od Trybunatu niz tylko re-
fleksji, ze skoro budowla nie moze by¢ budynkiem, to budynek nie moze by¢
budowlg (sygn. akt SK 48/15).

Analiza tych dwoch poje¢ prowadzi do wniosku, ze dotychczas funda-
mentalne znaczenie dla ich objasnienia mialo pojecie obiektu budowlanego
w rozumieniu Prawa budowlanego. Oznacza to, ze okreslony obiekt budowla-
ny podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, o ile jest obiektem
budowlanym na mocy art. 3 pkt 1 Pr. bud.! W zwigzku z tym jedynie subsy-
diarnie nalezy stosowa¢ pojecia budynku oraz budowli z Prawa budowlane-
go przy kwalifikacji prawnopodatkowej. Poza tym przy definiowaniu pojecia

1 Nalezy przez to rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami
zapewniajacymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem
wyrobéw budowlanych.
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budynku czy budowli na potrzeby ustalenia obowigzku podatkowego brakuje
podstaw do poslugiwania sie przepisami wykonawczymi do Prawa budow-
lanego, nie tylko dlatego, ze tozsama definicje¢ obiektu budowlanego zawiera
ustawa o podatkach i oplatach lokalnych (sygn. akt III SA/Po 356/10), ale
przede wszystkim akt rangi podustawowej nie moze ksztaltowa¢ przedmiotu
opodatkowania.

Trudno dopatrzy¢ sie przyczyn, dla ktérych ustawodawca zdecydowal sig
na taki sposdb ustalenia przedmiotu opodatkowania w podatku od nieruchomo-
$ci, tym bardziej ze celem Prawa budowlanego nie jest normowanie przedmiotu
opodatkowania, lecz regul procesu inwestycyjnego (Pahl 2018: 34). Poza tym za-
kres rzeczy opodatkowanych podatkiem od nieruchomosci jest zamkniety — ist-
nieja trzy autonomiczne przedmioty opodatkowania, ktére w zadnym razie nie
sg ze sobg tozsame?. Jest o tyle zastanawiajacy zabieg legislacyjny z odestaniem
do Prawa budowlanego w kontekscie chociazby reguly, ze przepisy jednej usta-
wy nie wylaczajg stosowania przepiséw innych ustaw, chyba ze przepis ustawy
wyraznie tak stanowi. Z jednej strony zakres przedmiotowy ustawy o podatkach
i opfatach lokalnych teoretycznie powinien by¢ z zalozenia prawnopodatko-
wego oderwany od podejscia przepisow Prawa budowlanego, jednak z drugiej
strony analiza przytoczonych przepisow wskazuje, ze nie definiuja one bezpo-
$rednio budynku oraz budowli, ale odsylaja do odrebnych regulacji prawnych,
na mocy ktoérych nalezaloby ustali¢ zakres pojeciowy tychze terminow (Walter,
Konik 2007: 25). Biorac pod uwage wszystkie powyzsze spostrzezenia, mozna
powiedzie¢, ze konstrukcja obowiazujgcych dotad przepisow w tym zakresie jest
wysoce ,niefortunna’, tym bardziej ze na koncu to organy podatkowe, ustala-
jac chociazby ,,moment powstania obowigzku podatkowego, muszg mierzy¢ sie
z réznymi liniami interpretacyjnymi dotyczacymi stosowanych przepiséw prawa
podatkowego” (Zmijewska 2022: 41).

4. Przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci

Orzecznictwo sagddw administracyjnych od lat podazalo w kierunku trendu
rozszerzania definicji budowli (sygn. akt II SA/Bk823/19; II SA/Gd 673/19;
IT FSK 1629/18; II FSK 1317/20; III FSK 257/22). Mozna by nawet zaryzykowac
teze, ze gdyby organy podatkowe i sady administracyjne nie stosowaly wyklad-
ni rozszerzajacej, to Trybunal Konstytucyjny (SK 14/21) nie uznalby definicji
budowli za niezgodna z Konstytucja RP. Powodem, dla ktérego budowle tak
czgsto byly w ostatnim czasie rozstrzygane jako przedmiot opodatkowania,

2 Obok gruntéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej to budynki
lub ich czesci.
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byla rzecz jasna ich znaczna warto$¢. Dos¢ interesujacym zagadnieniem wydaje
sie cho¢by kwestia uczynienia budowlami dystrybutoréw paliw (Morawski, Ka-
fazny [red.] 2022: 43-53). Wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego skoro
urzadzenia techniczne, ktére gwarantuja wykorzystywanie budowli zgodnie
z przeznaczeniem stajg si¢ budowlami, to za budowle mozna takze uzna¢d
przywotane dystrybutory paliw (sygn. akt III FSK 48/22). Sad w rozpatrywa-
nej sprawie badat prawidlowos¢ opodatkowania podatkiem od nieruchomosci
dystrybutoréw paliw ciektych oraz gazowych zlokalizowanych na stacjach ben-
zynowych jako budowli w mysl art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.ol. Mozna niniejsze
zagadnienie sprowadzi¢ do nastepujacej konkluzji - skoro pojecie budowli
jest tak nieprecyzyjne, to mozna z niego skorzysta¢ przy kazdym urzadze-
niu. Na marginesie warto doda¢, ze NSA zupelnie zignorowatl stanowisko TK
(sygn. akt P 33/09), ktéry podkredlil, ze z uwagi na nieostro$¢ pojec¢ z art. 3
pkt 9 Pr. bud., w przypadku uznawania okreslonych urzadzen jako urzadzen
budowlanych, ktére jednak nie sa urzadzeniami bezposrednio wymienionymi
w jej tresci, nalezaloby postuzy¢ si¢ rozumowaniem per analogiam. Jest to o tyle
istotne, ze dokonywanie analogii na niekorzys$¢ podatnika w $wietle chociazby
zasady in dubio pro tributario jest jednak niedozwolone’. Tym samym sentencja
orzeczenia NSA wprost ktoci si¢ z pogladem TK, wskazujacym, ze niedopusz-
czalne jest opodatkowanie urzadzen technicznych niewymienionych w art. 3
pkt 9 Pr. bud. tylko dlatego, ze przypominajg urzadzenia wymienione w tym
W przepisie.

Innym zaskakujacym podejsciem do podatku od nieruchomosci jest kwe-
stia opodatkowania urzadzen przesylowych, takich jak stacje redukcyjne oraz
pomiarowe gazu czy transformatory. Pojawilo si¢ pytanie, czy stanowia one
przyktad urzadzen technicznych niepodlegajacych opodatkowaniu. Kluczowa
stala si¢ w tej kwestii uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (sygn. akt
IIT FPS 2/22). Co istotne jednak, dotyczyla ona prawnopodatkowej kwalifika-
cji stacji, punktéw redukcyjnych, redukcyjno-pomiarowych oraz pomiarowych
w porzadku prawnym sprzed 28 czerwca 2015 r. Sad zauwazyl, ze dla kwali-
fikacji stacji redukcyjnych, pomiarowych oraz redukcyjno-pomiarowych jako
budowli zasadnicze znaczenie ma zwigzek z gazociagiem. Innymi stowy, klu-
czowe jest rozstrzygnigcie, czy stacje stanowig wraz z obiektem liniowym jedna
calo$¢ techniczno-uzytkowa, wlasciwg do realizacji okreslonego celu gospodar-
czego. W ocenie NSA najwazniejszy jest wiec element funkcjonalny. W takim
przypadku stacje transformatorowe oraz urzadzenia elektroenergetyczne zostana
uznane za budowle opodatkowane podatkiem od nieruchomosci. Cho¢ przy-

3 Wprowadzona w art. 2a Ordynacji podatkowej ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1197.
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wotana uchwata dotyczy stanu prawnego sprzed 28 czerwca 2015 r.? i z defini-
cji budowli zostat usunigty zwrot normatywny ,urzadzenia’, to jednak nie jest
wykluczone, ze w praktyce stosowania prawa okaze sig, ze stacje redukcyjne,
transformatorowe oraz inne urzadzenia o znacznej wartoséci zostang opodatko-
wane jako budowle z uwagi na funkcje gospodarcze oraz stanowienie zespolu
technicznego. O niekorzystnym wplywie takiej uchwaty dla podatnikéw swiad-
cz3 ostatnie orzeczenia sadéw administracyjnych (sygn. akt I SA/Rz 406/22;
I SA/Bk 287/22).

Kolejnym problemem jest kwestia opodatkowania kabli w kanalizacji ka-
blowej. Chociaz z punktu widzenia prawa budowlanego trudno dopatrzy¢ sie
w nich obiektu budowlanego, to jednak kiedy kabel zostaje zawieszony na stupie
badz wprost zakopany w ziemi, to ma by¢ obiektem budowlanym. W. Morawski
uzasadnia to celem prawa budowlanego, mimo ze na gruncie prawa podatkowego
wszystkie kable powinny by¢ potraktowane tak samo (Morawski 2023: 17).

Konstatacja wydaje si¢ oczywista. Stosujac przepis prawa, takze niezgodny
z ustawg zasadnicza, dokonuje sie jego wykladni. Odnoszac si¢ do poszczegdl-
nych dyrektyw wykfadni, mozna uzyska¢ rézne znaczenia zastosowania takie-
go przepisu (Drosik 2023: 137). Wprawdzie dokonanie czynno$ci niezgodne;j
z Konstytucja RP powinno by¢ prima facie odrzucone, to jednak w praktyce
stosowania prawa okazuje si¢, ze dochodzi do opodatkowania budowli przy
powolaniu sie na niekonstytucyjne brzmienie przepiséw ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych.

5. Oczekiwania i kierunki zmian

Przytoczone powyzej wypowiedzi judykatury, a szerzej praktyka stosowa-
nia prawa, dowodzg, ze dotychczas nie byto jednolitosci pogladow na kwestie
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Z kolei dla podatnika powin-
no by¢ zrozumiale, kiedy powstanie obowigzek podatkowy, ktory spowoduje
wymog uiszczenia naleznego podatku. Przedmiot opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci niezmiennie od lat powoduje niezliczone spory podatkowe.
Watpliwosci i podobne skutki wynikaja, jak sie zdaje, z poczynionych rozwazan,
z samej natury podatku, ktéry obejmuje swoim zakresem obiekty materialne,
ktore nietatwo jest zmiesci¢ w definicje ustawowa. Jak trafnie wskazuje A. Ka-
tazny, modelowym wrecz przyktadem jest definicja budynku, ktéra przewiduje,
ze obiekt ma posiada¢ dach i by¢ trwale zwigzany z gruntem. Jednak majac

4 Do tego czasu opodatkowana byta budowla stanowigca cato$¢ techniczno-uzytkowa wraz z insta-
lacjami i urzadzeniami. Aktualnie opodatkowaniu podlega budowla wraz z instalacjami zapewaniajacymi
mozliwo$¢ uzytkowania budowli zgodnie z jej przeznaczeniem.
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na uwadze futurystyczne projekty, wyzwaniem legislacyjnym jest nadazenie
za kreatywnoscig architektow. Poza tym, jak zauwaza A. Hanusz, ,obcigzenie
gruntéw i budynkéw podatkiem od nieruchomosci, uzaleznione od ich po-
wierzchni fizycznej badz uzytkowej, jest rozwigzaniem zaréwno prymitywnym,
jak i niesprawiedliwym. Nie uwzglednia ono bowiem na przyklad polozenia
gruntu czy budynku wplywajacego na jego wartos¢ oraz wysokos¢ przychodow
osigganych w zwigzku z gospodarczym przeznaczeniem nieruchomosci. Tym-
czasem czynniki te okreslaja zdolno$¢ platnicza podatnika, ktéra powinna by¢
brana pod uwage w konstrukcji kazdego podatku majacego realizowac konsty-
tucyjna zasade sprawiedliwosci podatkowej” (Hanusz [red.] 2015: 58).

W przypadku budowli problem jest jeszcze powazniejszy w zwigzku z nie-
ograniczona mozliwoscig konstrukeji nowych rodzajow obiektow budowlanych
(Kalazny 2023: 43). Jesli przyjmiemy, Ze ustawodawca faktycznie dokona zmian
w zwigzku ze wspomnianym juz orzeczeniem w sprawie SK 14/21, to moz-
na sformulowa¢ kluczowg dla niniejszego opracowania hipoteze, ze odejscie
od - jak si¢ okazalo niekonstytucyjnej — definicji budowli z u.p.o.l. uksztal-
tuje na nowo przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, otwo-
rzy droge do wznowienia zakonczonych juz postepowan i przede wszystkim
zagwarantuje wysoki standard okreslonosci prawa podatkowego (Gomulowicz
2021: 149-153).

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage, ze Trybunal Konstytucyjny w powyz-
szym wyroku uznal za niezgodny z Konstytucja RP przepis okreslajacy przed-
miot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, ktéry obowigzuje od 20 lat.
Zdaniem Trybunalu definicja budowli okreslona w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.
narusza art. 84 i art. 217 Konstytucji RP z uwagi na wymog zachowania wyz-
szego standardu prawa podatkowego. Otéz ,z art. 84 i art. 217 Konstytucji
wynika podwyzszony standard okreslonosci prawa wtasciwy prawu danino-
wemu. Wymienione w art. 217 Konstytucji elementy konstrukeji prawnej po-
datku, a w szczegolnosci przedmiot opodatkowania, musza wynikaé z ustawy
i by¢ uregulowane na tyle precyzyjnie, aby podatnik wiedzial, czy ustawa faczy
z dotyczacym go stanem faktycznym lub prawnym obowigzek podatkowy czy
tez nie” (sygn. akt SK 14/21). Oznacza to obowigzek okredlania przedmiotu
opodatkowania oraz innych istotnych elementéw podatku w ustawie podatko-
wej. Tymczasem art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.ol, ktéry wprowadza pojecie budowli
jako przedmiot podatku od nieruchomosci, nie definiuje go. Z kolei siggnigcie
do art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. nie wystarcza, albowiem nie do$¢, ze nie zawie-
ra samodzielnej definicji budowli, to dwukrotnie odsyta do przepiséw Prawa
budowlanego. W rezultacie TK, zakwestionowawszy ww. przepis, dal 18 mie-
siecy ustawodawcy od dnia ogloszenia analizowanego wyroku na ponowne
zdefiniowanie pojecia budowli. Poza tym ,w ocenie Trybunalu ustawodawca
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wprowadzajac nowa definicj¢ legalna budowli w ustawie o podatkach i opfa-
tach lokalnych, ktéra nie bedzie odwolywala si¢ do ustaw niepodatkowych,
powinien réwniez zmieni¢ obowigzujaca definicje legalng budynku, zawarta
w art. la ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., ktéra réwniez odwoluje sie¢ do »przepiséw prawa
budowlanego«” (sygn. akt SK 14/21). Na marginesie mozna doda¢, ze w pelni
zrozumiale bedg ewentualne wnioski prowadzace do wznowienia prawomocnie
zakonczonych postepowan, gdzie przedmiotem opodatkowania byta budowla.
To samo bedzie dotyczy¢ wnioskéw w zakresie zwrotu nadplaty podatku.

W kontekscie powyzszego wszelkie dalsze rozwazania mogg mie¢ charak-
ter wylacznie hipotetyczny. Skala naruszen ustawy zasadniczej moze wywola¢
po stronie ustawodawcy che¢¢ dokonania daleko idacych zmian. Mozna za-
tozy¢, ze prawodawca przy okazji modyfikacji definicji budowli i budynku,
kluczowych dla catego podatku od nieruchomosci, zdecyduje si¢ na stworzenie
zupelnie nowego aktu normatywnego, badz z uwagi na stosunkowo krétki
okres dostosowania przepiséw prawa do ww. orzeczenia TK poprawi jedynie te
dwie definicje, tak by w ich tresci nie znajdowalo si¢ odestanie do przepisow
Prawa budowlanego. Z pewnoscig drugie podejscie bedzie narazone na po-
nowne ryzyko watpliwosci interpretacyjnych, cho¢ niewatpliwie zniknie nie-
bezpieczenstwo utraty prawa do pobierania podatku od nieruchomosci przez
samorzady gminne.

6. Wnioski

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pozwala na sformu-
fowanie tezy, zgodnie z ktéra ustawa podatkowa powinna w sposéb wyczer-
pujacy opisywac relacje podatnika z organem podatkowym. Niewystarczajace
jest przekonanie, ze przy klasyfikacji przedmiotu opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci trzeba przede wszystkim stosowaé przepisy ustaw podat-
kowych, a nie ustawowo odsyta¢ do przepiséw Prawa budowlanego (Tyska
2022: 37; Gomulowicz, Matecki 2013: 215). Trybunal Konstytucyjny w przy-
wolanym powyzej orzeczeniu wskazal, ze konstrukcja podatku od nierucho-
mosci, budzaca od wielu lat watpliwosci interpretacyjne, nie moze opierac sie
na definicjach, ktére nalezy rozumie¢ przez pryzmat ustawy niepodatkowe;j.
Tym bardziej, ze tytulowy podatek stanowi danine o najwiekszym potencjale
dochodowym na tle dochodéw wiasnych samorzadu gminnego (Etel 2004: 62).
Organy samorzadu gminnego, dysponujace ograniczonym wiladztwem podat-
kowym, ksztaltuja wybrane elementy konstrukcyjne podatku lokalnego przede
wszystkim za posrednictwem okreslania obowigzujacych w danym roku stawek
podatkowych (Niezgoda, Hanusz, Czerski [red.] 2009: 15; Zaborek, Czarnecki
2018: 48). Tym wigksza odpowiedzialno$¢ spoczywa na organach samorzadu
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terytorialnego w przedmiocie wlasciwego poboru podatku od nieruchomosdci.
Przedstawiona w niniejszym opracowaniu praktyka stosowania przepiséw prawa
dowodzi, ze organy samorzadu majg z tym jednak powazny problem. Jak si¢
okazuje, wynika on z trudnosci zakwalifikowania okreslonych obiektéw jako
budowli czy budynkéw, cho¢ pasywnos¢ w przedmiocie odpowiedniej kontroli
w zakresie rozliczen podatku od nieruchomosci to ewidentny brak nalezytej
staranno$ci po stronie organdéw samorzadu terytorialnego. Innym razacym
przyktadem, na ktéry zwrdcit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, byta spra-
wa organu podatkowego, ktéry od 2006 do 2016 r. wadliwie obliczal podatek
od nieruchomosdci. Dzigki interwencji RPO Prezydent m.st. Warszawy uchylit
w czesci decyzje okreslajace podatnikowi wysokos¢ podatku od nieruchomosci
za lata 2006-2010 (Rzecznik Praw Obywatelskich 2023). Nie wchodzac szerzej
w problematyke przywotanego przypadku i niewatpliwie zauwazalne problemy
samorzadow w polityce ksztaltowania swojej samodzielnosci finansowej, wydaje
sie, ze dla tego artykulu najwazniejszy byl wniosek RPO - ,sam uplyw czasu
nie moze usprawiedliwia¢ niezgodnego z prawem dzialania” (Rzecznik Praw
Obywatelskich 2023). Mozna niniejszg teze strawestowac i stwierdzi¢, iz sam
fakt, ze przepis okreslajacy przedmiot opodatkowania podatkiem od nieru-
chomosci obowiazuje od 20 lat, nie moze usprawiedliwia¢ niekonstytucyjnosci
prawa. Niniejsze opracowanie dowodzi, ze uchybienia samorzadéw powoduja
utrate dochodéw, lecz w stopniu marginalnym na tle ubytkéw spowodowa-
nych naruszeniem standardu legislacyjnego wlasciwemu prawu daninowemu
(Chojnacka, Nowicki 2023: 93). Jak trafnie wskazuje W. Morawski, judykatura
nie moze ciggle balansowa¢ na granicy miedzy wykladnig a tworzeniem prawa
(Morawski 2023: 15).

W konkluzji nalezy wiec sformutowaé postulaty adresowane do ustawodaw-
cy. Konieczne zmiany w kierunku zagwarantowania wigkszej jasnosci i okreslo-
noséci przedmiotu opodatkowania w podatku od nieruchomosci, w tym opo-
datkowania budowli oraz budynkéw to rzecz oczywista (Martyniuk 2020: 72).
Bioragc bowiem pod uwage praktyke tworzenia prawa, a zwlaszcza czas jego
stanowienia, de lege ferenda nalezaloby oczekiwa¢ zmian w definicji budow-
li, poniewaz nie do zaakceptowania jest definicja, ktora zostala wykreowana
w oparciu o dwa zaprzeczenia oraz przykltadowy katalog wyliczen obiektow
stanowigcych budowle. Poza tym niezbedne jest zerwanie jej ,wiezow” z Pra-
wem budowlanym, poniewaz ,,0 ile w prawie budowlanym dopuszczalne jest
przyjecie, iz definicja budowli zawiera niepetny ich katalog, o tyle w sytuacji,
gdy definicja ta ma mie¢ zastosowanie w prawie podatkowym, wykladnia taka
jest niedopuszczalna” (sygn. akt II FSK 2852/15). Jesli chodzi o ksztalt dotych-
czasowej definicji budynku, nie wydaje si¢, by wymagata ona az tak gruntow-
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nych zmian z uwagi na jej jednoznaczno$¢. Jedynym jej mankamentem jest
bowiem to, Ze odwoluje si¢ do przepiséw Prawa budowlanego.
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Abstract: This publication discusses the CJEU ruling, which stated that the mechanism al-
lowing for the adjustment of family allowances and tax credits granted by the Republic of
Austria to workers, based on the country of residence of their children, constitutes unjustified
indirect discrimination on the grounds of the nationality of migrant workers and is contrary
to EU law. The CJEU ruling relates to social rights and the rights of migrants in the context
of EU law, emphasizing the importance of equal treatment for migrant workers regarding
social benefits, irrespective of the place of residence of their children. The publication em-
ploys a legal analysis of the CJEU ruling, taking into account the legal and social context
in which it was issued. A critical analysis of the literature concerning social rights and the
rights of migrant workers in the EU was also conducted. The analysis of the CJEU ruling
revealed that the mechanism for adjusting family allowances and tax credits in Austria is
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inconsistent with the principle of non-discrimination on the grounds of nationality, which
is a fundamental principle of EU law.

Keywords: coordination of social security systems, freedom of movement for workers, family
benefits, social and tax advantages

Abstrakt: W niniejszej publikacji oméwiono orzeczenie TSUE, w ktérym stwierdzono, ze
mechanizm pozwalajacy na dostosowanie zasitkoéw rodzinnych i ulg podatkowych przyzna-
nych przez Republike Austrii pracownikom w zalezno$ci od panstwa zamieszkania ich dzieci
stanowi nieuzasadniona dyskryminacje posrednia ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa
pracownikéw migrujacych i jest sprzeczny z prawem UE. Orzeczenie TSUE odnosi sie do
praw socjalnych i praw migrantéw w kontekscie prawa UE, podkreslajac znaczenie réwne-
go traktowania pracownikéw migrujacych w zakresie §wiadczen socjalnych, niezaleznie od
miejsca zamieszkania ich dzieci. W publikacji zastosowano analize prawna orzeczenia TSUE,
uwzgledniajgc kontekst prawny i spoleczny, w ktérym zostalo wydane. Przeprowadzono
rowniez analize krytyczna literatury dotyczacej praw socjalnych i praw pracownikéow mi-
grujacych w UE. Analiza orzeczenia TSUE wykazata, ze mechanizm dostosowania zasitkow
rodzinnych i ulg podatkowych w Austrii jest sprzeczny z zasadg niedyskryminacji ze wzgledu
na przynalezno$¢ panstwows, ktora jest podstawowg zasadg prawa UE.

Stowa kluczowe: koordynacja systeméw zabezpieczenia spolecznego, swobodny przeplyw
pracownikéw, $wiadczenia rodzinne, przywileje socjalne i podatkowe

1. Introduction

The right to move and work in another EU country is one of the funda-
mental rights of all EU citizens and a cornerstone of the single market. This
freedom ensures that individuals can seek employment and live in any Member
State without facing discrimination based on nationality, thus promoting equal
treatment. However, freedom of movement would not be possible without EU
rules on the coordination of social security systems, which play a crucial role
in safeguarding social rights and ensuring that workers and their families have
access to social benefits and protections irrespective of the Member State in
which they reside.

For more detailed information on this topic, see, among others: Social Rights,
Labour Rights, and Migrant Rights in the EU: Intersections and Challenges (Ca-
coullos, 2020), Migration and the Rights of Workers in the European Union:
Law and Policy Perspectives (Harris 2019), EU Social and Employment Law 2E
(Watson, 2014) and European Union Treaties. Treaty of the European Union.
Treaty on the Functioning of the European Union. Charter of Fundamental Rights
of European Union. A Commentary (Rudolf Geiger, 2015). These works thor-
oughly discuss the complex relationships between social rights, labour rights,
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and migrant rights in the European Union, as well as the challenges these rights
face in the context of European integration and migration policy. The author
analyses how the EU’s legal provisions affect the lives of citizens and migrants,
and the political and social implications of these regulations.

For many years, the EU has held a framework for the coordination of its
Member States’ social security schemes to facilitate job mobility. Coordination
is intended to ensure that all EU citizens and third-country nationals living in
the EU have fair access to social security regardless of the country in which
they live. Since then, coordination law has evolved in line with deepening Eu-
ropean integration and EU enlargements.

Currently, the coordination provisions are contained in Regulation (EC)
No. 883/2004 and its implementing Regulation (EC) No. 987/2009.

The CJEU judgment in case c-328/20 was criticised by E Vigo Serralvo in
the publication Controversiaentorno a la indexacion de las prestacionesfamiliar-
essegtinelpais de residencia del causante. This article addresses the debate in EU
institutions on a possible national indexation mechanism for family benefits
according to the country of residence of the person responsible for them. (Vigo
Serralvo 2022)

The following ruling was also the subject of discussions by (Melin, 2022).

The Austrian federal government announced changes to child benefits in
2019. In practice, this is primarily the family allowance abroad, which increases
in some countries but decreases in others. In Austria, the so-called indexation
was already undertaken in October 2018. Its aim is that family allowance is
measured by purchasing power in the countries where the money is sent. This
means that there are countries where the purchasing power is high and coun-
tries where purchasing power is low. If the purchasing power is low overall,
the child benefit in these countries will also be significantly reduced. The rul-
ing intersects strands related to social rights and migrants’ rights, illustrating
the extremely important principle of EU law, namely the principle of fairness
and equal treatment. Migrant workers, who pay national insurance contribu-
tions like local workers, should receive the same benefits, including when their
children live abroad.

Consequently, the author posed the following research questions:

1. What legal arguments were presented in the CJEU ruling regarding the
discrimination of migrant workers?

2. How does the CJEU ruling relate to social rights and the rights of mi-
grants in the European Union?

3. What are the consequences of the CJEU ruling for the family allowance
system in Austria?
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The publication employs a legal analysis of the CJEU ruling, taking into
account the legal and social context in which it was issued. Additionally, a criti-
cal review of the literature concerning social rights and the rights of migrant
workers in the EU was conducted.

The analysis of the CJEU ruling demonstrated that the mechanism for ad-
justing family allowances and tax credits in Austria violates the principle of
non-discrimination based on nationality. Furthermore, the ruling emphasises
the importance of equal treatment of migrant workers in relation to social
benefits, regardless of the place of residence of their children.

In the following section, the facts of the case are presented first, followed
by the legal basis on which the CJEU based its decision. The next section is
devoted to the presentation of the theses of the judgment together with its
relevant reasoning and commentary proposed by the author. The paper ends
with conclusions.

2. Facts

On 25 January 2019, the European Commission invited the Republic of
Austria to comment on the Commission’s concerns. These concerns related to
the effective date of 1 January 2019 for the adjustment mechanism that had
resulted from the changes made to §8a FLAG and §33 EStG by the Annual Tax
Act 2018 and the Federal Act of 4 December 2018 (hereinafter referred to as
the ‘adjustment mechanism’). The Commission considered that this mechanism
for adjusting family allowances and social and tax credits granted by Austria to
workers with children depends on the price levels in the Member State where the
children are resident on the permanent basis. This is in conflict with Articles 7
and 67 of Regulation No. 883/2004. According to these provisions, cash benefits
cannot be reduced because a family member, such as a child, resides in another
Member State. Furthermore, the Commission viewed that the adjustment mecha-
nism does not generally apply to Austrian workers but to workers from other
Member States. This constitutes indirect discrimination and is contrary to the
principle of equal treatment laid down in Article 4 of Regulation No. 883/2004
and Article 7 of Regulation No. 492/2011.

On 25 March 2019, The Republic of Austria replied to the Commission that
Article 67 of Regulation No. 883/2004 allows family allowances to be adapted
according to the place of abode of the child. The respondent Member State
raised first of all that Union law itself provides for comparable mechanisms. It
then pointed out that Article 67 of that regulation does not require the amount
of benefits paid for children resident in another Member State to correspond
to the amount paid for children resident in Austria. Lastly, it argued that there
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is no indirect discrimination because adjusting family benefits and social and
tax advantages according to the price level in the territory of the State where
the child resides is objectively justified and reduces the burden on all workers.
(European Commission v Republic of Austria 2022)

In accordance with Austrian legislation, as of 1 January 2019, Austria adjusts
the flat-rate family allowance for employees. This applies to employees whose
children reside permanently in another Member State. It also includes children
living in a state party to the Agreement on the European Economic Area or
in Switzerland. The amount of the allowance and the benefits depends on the
general price level in the Member States concerned.

The adjustment of the family allowance and dependent child allowance
was introduced with effect from 1 January 2019. This was established by the
Decree of the Federal Minister for Women, Family and Youth and the Federal
Minister for Finance on the adjustment of family allowance and dependent child
allowance in respect of children residing permanently in another Member State
of the EU, another party to the EEA Agreement, or Switzerland. The decree
was issued on 10 December 2018 (BGBI. II, 318/2018) and was adopted based
on the Federal Law amending the Family Burden Equalisation Act 1967, the
Income Tax Act 1988, and the Development Workers Act.

The adjustment of the additional family bonus, the tax credit for a sole
householder, the tax credit for a single parent, and the tax credit for mainte-
nance payments was also introduced with effect from 1 January 2019. This was
established by the Ordinance of the Federal Minister of Finance on the adjust-
ment of the additional family bonus, the sole earner allowance, the single par-
ent allowance, and the maintenance allowance for children residing in another
Member State of the EU, another party to the EEA Agreement, or Switzerland.
The ordinance was issued on 27 December 2018 (BGBI. II, 257/2018).

The Commission (supported by the Czech Republic, Croatia, Poland, Roma-
nia, Slovenia, Slovakia and the EFTA Surveillance Authority) asked the Court
of Justice to declare that Austria (supported by Denmark and Norway) had
failed to fulfil its obligations, pointing out that the alignment introduced and
the resulting unequal treatment in relation to national citizens experienced in
particular by migrant workers, is contrary to EU law.

In this case, the Court consulted the Advocate General. Jean Richard de La
Tour suggested the Court to uphold the Commission’s complaint.

In the Advocate General’s view, the option for a Member State to enter
into its legislation an exception to the principle of the absolute equivalence of
the amount of family allowances, which is based on the assumption that this
requirement should only be satisfied in relation to the value of the benefits,
cannot be accepted.
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The possibility for a Member State to introduce into its legislation an ex-
ception to the principle of absolute equivalence of the amount of family al-
lowances cannot be accepted. That exception is based on the assumption that
that requirement must be met only in respect of the value of the benefits, in
accordance with the objective pursued by the national legislature of compensat-
ing for the family’s living costs.

He recalled in this context that the EU system of coordination of social
security schemes is based on the general concept that if a migrant worker pays
social security contributions and taxes in a particular Member State, he/she
should be able to enjoy the same benefits as national citizens.

Furthermore, in the opinion of the Advocate General, the benefits at issue
are paid uniformly throughout the Austrian territory, irrespective of differences
in price levels in Austria (according to the information provided by the Commis-
sion) and that the actual expenses related to the specific needs of the child are
not taken into account. Austria has not put forward any reason that could justify
such indirect discrimination and it is therefore incompatible with Union law.

The Advocate General noted in particular that, according to a report by
the Austrian Court of Auditors, the factor that could jeopardise the financial
equilibrium of the social security system is not the payment of benefits to
employees whose children reside outside Austria, which accounts for approxi-
mately 6% of expenditure on family benefits, but the lack of adequate control
over the granting of these benefits. (Opinion of Advocate General Richard de
la Tour 2022)

3. Subject of the gloss and the legal framework

The subject of the gloss is the judgment of the Court of Justice of the
EU - Judgment of the Court of Justice of 16 June 2022. In case C-328/20, the
judgment follows an action for failure to fulfil obligations under Article 258
TFEU brought on 22 July 2020.

The judgment concerns Austrian legislation which, taking effect from 1 Jan-
uary 2019, has introduced an upward or downward adjustment of certain family
benefits, as well as social and fiscal advantages, to the general price level in the
Member State of residence of the children for whom such benefits are granted.
This was to be calculated on the basis of the coeflicient between the comparable
price level published by Eurostat for each Member State of the Union and the
corresponding level in the Republic of Austria. Such an arrangement was in
breach of Articles 7 and 67 of Regulation No. 883/2004 and in breach of the
principle of equal treatment laid down in Article 4 of Regulation No. 883/2004
and in Article 7(2) of Regulation No. 492/2011.
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The CJEU, in its judgment in Case C-328/20 of 16 June 2022, ruled that child
benefit and the tax credit for dependent children are family benefits under the
Regulation on the coordination of social security systems and cannot be reduced
or modified based on the residence of the beneficiary or their family members
in another Member State. The Court found that the Austrian legislation, which
adjusts family benefits according to the State of residence of the children, is in-
compatible with this regulation. This adjustment mechanism constitutes indirect
discrimination based on nationality, which is unjustified. The Court emphasized
that migrant workers contribute to and finance family allowances and tax advan-
tages in the same way as national workers, regardless of their children’s place of
residence. (European Commission v Republic of Austria 2022)

The judgment stated that the Member State of the Republic of Austria has
failed to fulfil its obligations under Articles 4 and 67 of Regulation No. 883/2004
and Article 7(2) of Regulation No. 492/2011 and Article 7(2) of Regulation
No. 492/2011.

Under Union legal rules provided by Regulation No. 883/2004, family ben-
efits, such as Austrian child benefits and the tax credit for a dependent child,
may not be subject to any reduction or modification on the ground that the
members of the family of a worker entitled thereto reside in another Member
State. Determining the amount of these benefits based on the place of residence
of family members constitutes an infringement of the right to free movement
guaranteed to citizens of the Union.

4, Comment

The Court first had to decide whether the Austrian benefits at issue in the
present case constitute ‘family benefits’ within the meaning of Article 1(z) of
Regulation No. 883/2004. According to Article 3(1)(j) of the said Regulation,
it applies to all legislation relating to branches of social security which concern
family benefits. Therefore, Austrian benefits constitute family benefits, as this ex-
pression means any benefit in kind or in cash intended to meet family expenses,
with the exception of advances of maintenance payments and special childbirth
and adoption benefits mentioned in Annex I of the said Regulation.

In this regard, the Court points out that the expression ‘compensating the
costs of maintaining the family’ must be understood as referring to a public
contribution to the family budget aimed at reducing the burden of maintaining
children. (Caisse pour lavenir des enfants. Request for a preliminary ruling
from the Conseil supérieur de la Sécuritésociale (Luxembourg) 2020).

The consequence of accepting that the benefits in question count as family
benefits is that they are subject to the general principle expressed in Article 7



204 Kamila Gabor-Watach

of Regulation No. 883/2004, entitled «Waiving of residence clauses». In my
opinion, this concerns in particular the amount of cash benefits, since, accord-
ing to the article cited, these benefits are not subject to reduction or amend-
ment on account of the fact that the beneficiary or members of his/her family
reside in a Member State other than that in which the institution responsible
for paying them is situated.

This rule refers to the principle of portability of social security benefits laid
down in point (b) of the first paragraph of Article 48 TFEU. Determining the
amount of these allowances according to the place of residence of the family
members therefore violates the right of free movement guaranteed to citizens of
the Union. (Caisse pour l'avenir des enfants. Request for a preliminary ruling
from the Conseil supérieur de la Sécuritésociale (Luxembourg) 2020)

This rule echoes also the principle of the exportability of benefits from
the provisions of Article 7 in conjunction with Article 67 of Regulation
No. 883/2004, which have the same objective. They prohibit Member States
from making granting of family benefits or determination of their amount de-
pendent on whether the worker’s family members reside in the Member State
paying the benefit. (Tiroler Gebietskrankenkasse v Michael Moser. Request for
a preliminary ruling from the Oberste rGerichtshof 2019)

In the judgment under consideration, the Court rightly mentioned that Arti-
cle 67 of Regulation No. 883/2004 establishes the rule that a person may request
family benefits in favour of family members who reside in a Member State other
than the one competent to pay those benefits as if they were resident in the lat-
ter. (Bundesagentur fiir Arbeit — Familienkasse Sachsen v Tomislaw Trapkowski.
Request for a preliminary ruling from the Bundesfinanzhof 2015).

The employee is entitled to family benefits in accordance with the legis-
lation of the competent Member State (Article 67 of Regulation 883/2004),
i.e. the legislation of the State of the place of activity as an employed person
(Article 11(3a) of Regulation 883/2004). According to Article 60(1) of the
Regulation 987/2009 laying down the procedure for implementing Regula-
tion 883/2004, the application for family benefits shall be addressed to the
competent institution.

The principle expressed in Article 67 of Regulation No. 883/2004 is inextri-
cably linked to the principle expressed in Article 7 of the said Regulation, so
that a breach of one of these principles results in a breach of the other.

In this judgment, the Court emphasised that Article 67 of Regulation
No. 883/2004 must be interpreted as requiring strict equivalence between the
amounts of family benefits paid by a Member State to workers whose family
members reside in that Member State and to workers whose family members
reside in another Member State. Given the foregoing, I believe that the argu-
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ment presented by the Republic of Austria that differences in the purchasing
power between Member States justify the possibility for a Member State to
pay benefits to the latter category of persons in an amount different from that
granted to the former category cannot be accepted.

As regards family allowances and tax benefits in general, which are the
subject of the Commission’s complaint, Union law prohibits any discrimination
in the field of social security based on the nationality of migrant workers. How-
ever, the adaptation mechanism at issue, which only applies if the child resides
outside Austrian territory, primarily affects migrant workers because it is more
likely that it is their children who live in another Member State. Furthermore,
as the vast majority of migrant workers covered by this mechanism come from
Member States where the cost of living is lower than in Austria, they receive
family benefits and social and tax privileges at a lower rate than Austrian citi-
zens. Consequently, the adjustment mechanism in question constitutes indirect
discrimination based on nationality, which is by no means justified. Migrant
workers participate in the same way as native workers in the determination
and financing of the contributions from which these family allowances and tax
privileges are then paid, without taking into account the place of residence of
the children of these workers.

Art. 67 of Regulation No. 883/2004 establishes the fiction that a person may
claim family benefits for his family members living in a Member State other
than the competent State for the payment of those benefits as if they were
residing in the first Member State. Considering that migrant workers should
be able to benefit from the social policies of the host Member State under
the same conditions as domestic workers, in so far as they participate in the
financing of such policies through the taxes and social security contributions
which they pay in that State by reason of their activity as employed persons
there. The Member States may not, without infringing the said Regulation,
adjust family benefits according to the State of residence of the children of the
worker entitled thereto.

In the case at hand, the Republic of Austria adjusted the family allowances
according to the country of residence of the children of the beneficiaries by
introducing new regulations. The adjustment mechanism only concerns chil-
dren living outside Austrian territory and is dependent on the price level and
purchasing power in the children’s place of residence. By contrast, the adjust-
ment mechanism does not apply to family allowances paid to children living in
different regions of Austria, although there are price level differences between
those regions that are comparable to the price levels of the Republic of Austria
and other Member States.
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Article 4 of Regulation No. 883/2004 and Article 7(2) of Regulation No.
492/2011 embody in their departments the principle of equal treatment speci-
fied in Article 45(2) TFEU, which protects employees against discrimination
directly or indirectly on grounds of citizenship arising from the legislation of
the Member States.

The Court of Justice of the European Union (CJEU) plays a crucial role
in interpreting and enforcing the principle of equal treatment. Through its
rulings, the CJEU clarifies the application of this principle in various con-
texts, reinforcing the rights of individuals within the EU. In this decision, the
European Court repeatedly referred to its judgment in Case C-802/18 (Caisse
pour lavenir des enfants. Request for a preliminary ruling from the Conseil
supérieur de la Sécuritésociale (Luxembourg) 2020) and the jurisprudence cited
therein, underlining that family benefits and dependent child tax credit are
both family benefits subject to the principle of equal treatment. Social benefits
expressed in Article 4 of Regulation No. 883/2004 and the social advantages
provided for in Article 7(2) of Regulation No. 492/2011. Indeed, the additional
family allowance, single income household tax credit, single parent tax credit
and child support tax credit reduce the amount of income tax. The beneficiary
is presumed to be subject to taxation in Austria and these measures constitute
tax advantages subject to the principle of equal treatment laid down in Article
7(2) of Regulation No. 492/2011.

According to Article 7(2) of Regulation No. 492/2011, an employee who is
a citizen of a Member State has the same social and tax benefits on the terri-
tory of other Member States as domestic workers. This provision benefits both
migrant workers living in the host Member State and frontier workers who,
while doing paid work in that State, live in another Member State.

The Republic of Austria presented documents on the preparations for the
adoption of the adjustment mechanism, which show that the Austrian Par-
liament tried to reduce the costs of the state budget. The legislator assumed
that there are more recipients of family allowances and social and tax benefits
whose children live in Member States with a lower price level than in Austria
than those whose children live in Member States with a higher price level. It
should be noted that the family allowances and social and tax benefits covered
by the adjustment mechanism are not calculated based on the price level of
the child’s place of residence. Their lump sum is uniform throughout Austria,
despite differences in purchasing power between different regions.

It should be pointed out, that possible discrimination can be justified by
the desire to hedge against the risk of financial imbalance in the social security
system if the risk is serious. It was therefore necessary to examine whether such
a situation could arise in the present case.
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The report of the Rechnungshof (Court of Auditors, Austria), published in
July 2018, is entitled ‘Familienbeihilfe - Ziele und Zielerreichung, Kosten und
Kontrollsystem’ (‘Family allowances — objectives and their implementation, costs
and control system;, hereinafter referred to as the ‘Court of Auditors report’). It
shows that the state budget support for financing family allowances has become
necessary due to the increase in lump sum payments. This increase has led to
a reduction in the sources of funds for family allowances. Additionally, family
allowances for children living in another Member State account for only about
6% of all payments. The impact of these subsidies on financing family allow-
ances is mainly due to insufficient control of the conditions by the Austrian
authorities.

The explanation of the Republic of Austria, that it had to react against the
imbalance caused by the financial support of migrant workers, cannot be ac-
cepted. Workers from other Member States contributed to the financing of the
Austrian social and tax system in the same way as Austrian workers, regardless
of where their children lived.

It is important to recall that the European Court has already noted that
Article 3(1) of Regulation No. 1408/71, which was worded essentially in the
same way as Article 4 of Regulation No. 492/2011, was intended, in accord-
ance with Article 39 EC, now Article 45 TFEU, to ensure equality in the field
of social security for persons to whom the Regulation applies, irrespective of
nationality, by abolishing any discrimination in this respect resulting from the
national laws of Member States. (Reference for a preliminary ruling from the
Nejvyssi spravn isoud (Czech Republic) — Marie Landtova v Cesk4 sprava so-
cialnitho zabezpeceni 2011).

In the above-mentioned case, the adjustment mechanism changes the
amount of family allowances and social allowances according to the price level
of the children’s place of residence. The mechanism is therefore only applied
in the case of a child’s residence outside Austria.

The implementation of the principle of equal treatment in the field of social
insurance is guaranteed by the Unions regulation based mainly on the princi-
ple that only the relevant legislation of one Member State is valid in this field.
This principle, as expressed in Article 11(1) of Regulation No. 883/2004, is to
eliminate unequal treatment that would result from a partial or total overlap of
the applicable rules for workers moving within the Union. According to Article
11(3) of this Regulation, a Member State must ensure equal treatment of all
persons working on its territory: a person working as a salaried employee or
self-employed is in principle subject to the legislation of that Member State
and, according to Article 4 of this Regulation, they should receive there the
same benefits as nationals of that Member State.
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Family allowances in Austria are financed by employers, which are calcu-
lated based on the total salary of the workers they employ, so that the migrant
worker participates in the determination of the amounts to be paid as well
as the domestic employer without taking into account the residence of these
employees’ children. The same applies to the additional family allowances and
other tax benefits covered by the adjustment mechanism, as these tax benefits
are financed by tax on the employees’ income tax, regardless of whether their
children live in Austria or not.

In these circumstances - and as stated by the Advocate General in point 146
of his opinion - it must be considered that the different treatment applied based
on the residence of the child in question is neither appropriate nor necessary
to ensure the support function and equity of the social system.

5. Conclusion

The Court of Justice of the EU determined that by implementing an adjust-
ment mechanism for family allowances and tax credits for dependent children
of workers whose children reside in another Member State, Austria breached
its obligations under Articles 4 and 67 of Regulation No. 883/2004 and Article
7(2) of Regulation No. 492/2011. Similarly, Austria’s introduction of an adjust-
ment mechanism for the additional family bonus, single-income household tax
credit, single-parent tax credit, and maintenance payment tax credit applicable
to migrant workers with children residing in another Member State violated
Article 7(2) of Regulation No. 492/2011.

Following this ruling, Austria amended its Family Burdens Equalisation
Act and Income Tax Act with Federal Law Gazette I No. 138/2022,23. This
amendment repealed the indexation provisions and established the legal basis
for back payment of the adjusted benefits.

The ruling underscores that the indexation mechanism for family benefits
is incompatible not only with Regulation 883/2004 and Regulation 492/2011
but also with Article 45 of the Treaty on the Functioning of the European
Union (TFEU). This effectively rules out any future amendments to Regulation
883/2004 that would allow for the indexation of family benefits.

The CJEU ruling illustrates an extremely important principle of EU law,
namely the principle of fairness and equal treatment. Migrant workers should be
treated equally to local workers in terms of social benefits, which has significant
implications for the social policy of EU member states. This decision strengthens
the protection of the social rights of migrant workers and underscores the need
for equal treatment of all workers in the European Union.
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The Court’s judgment reinforces the principle of non-discrimination based
on nationality and residence within the EU. It ensures that migrant workers
receive equal treatment concerning social security benefits regardless of where
their children reside.

The ruling has significant implications for the coordination of social se-
curity systems within the EU. It confirms that Member States cannot adjust
social security benefits based on the residence of beneficiaries’ family members,
thereby upholding the integrity of EU regulations aimed at protecting migrant
workers.

The decision may influence future EU policy and legislative measures related
to social security coordination. It sets a precedent that any attempt to index
family benefits according to the country of residence would violate EU law.

By emphasizing that migrant workers contribute equally to national insur-
ance systems, the judgment ensures that they receive proportional benefits,
promoting fairness and equality within the EU labour market.

For these reasons, the judgment deserves full approval as it aligns with the
fundamental principles of EU law, safeguarding the rights of migrant work-
ers and reinforcing the coherence of social security coordination across the
Union.

Bibliography
Legal acts

Regulation (EC) No. 883/2004 of the European Parliament and of the Council of 29 April
2004 on the coordination of social security systems, Dz.U.UE.L.2004.166.1.

Regulation (EC) No. 987/2009 of the European Parliament and of the Council of 16 Septem-
ber 2009 laying down the procedure for implementing Regulation (EC) No. 883/2004
on the coordination of social security systems (Text with relevance for the EEA and
for Switzerland), Dz.U.UE.L.2009.284.1.

Regulation (EU) No. 492/2011 of the European Parliament and of the Council of 5 April
2011 on freedom of movement for workers within the Union, Dz.U.UE.L.2011.141.1

The Bundesgesetzbetreffend den FamilienlastenausgleichdurchBeihilfen [Federal Law on
compensation for family expenses by means of allowances] of 24 October 1967 (BGBL
376/1967), as amended by the Bundesgesetzmitdem das Familienlastenausgleichsgesetz
1967, das Einkommensteuergesetz 1988 und das Entwicklungshelfergesetzgedndert-
werden [Federal Law amending the Federal Law of 1967 on compensation for family
expenses by means of allowances, the Federal Law of 1988 on the taxation of the
income of natural persons and the Law on the status of development aid workers] of
4 December 2018 (BGBI. I, 83/2018).



210 Kamila Gabor-Watach

Case law

Judgment of the Court (Eighth Chamber) of 18 September 2019 in Case C-32/18, Tiroler
Gebietskrankenkasse v Michael Moser. Request for a preliminary ruling from the Ober-
sterGerichtshof, ECLI:EU:C:2019:752.

Judgment of the Court (First Chamber) of 22 October 2015 in Case C-378/14, Bundesagen-
tur fiir Arbeit - Familienkasse Sachsen v Tomislaw Trapkowski. Request for a preliminary
ruling from the Bundesfinanzhof, ECLI:EU:C:2015:720.

Judgment of the Court (Fourth Chamber) of 22 June 2011 in Case C-399/09, Reference for
a preliminary ruling from the Nejvyssi spravni soud (Czech Republic) — Marie Landtovd
v Ceskd sprdva socialniho zabezpeceni, ECLL:EU:C:2011:415.

Judgment of the Court (Second Chamber) of 16 June 2022 in Case C-328/20, European
Commission v Republic of Austria, ECLI:EU:C:2022:468.

Judgment of the Court (Sixth Chamber) of 2 April 2020 in Case C-802/18, Caisse pour
lavenir des enfants. Request for a preliminary ruling from the Conseil supérieur de la
Sécuritésociale (Luxembourg), ECLI:EU:C:2020:269

Opinion of Advocate General Richard de la Tour in Case C-328/20 European Commission
v Austria, ECLI:EU:C:2022:45.

Secondary sources

Cacoullos, Annita and Maria Valdes. 2020. Social Rights, Labour Rights, and Migrant Rights
in the EU: Intersections and Challenges. London: Routledge.

Harris, Matthew, and Stephen Carr. 2019. Migration and the Rights of Workers in the Euro-
pean Union: Law and Policy Perspectives. Oxford: Hart Publishing.

Melin, Pauline, and Steve Peers. 2022. Overview of recent cases before the Court of Justice
of the European Union (March - September 2022). European Journal of Social Security
24(4): 361-375.

Geiger, Rudolf, Daniel-Erasmus Khan, and Marcus Kotzur. 2015. European Union Treaties.
Treaty of the European Union. Treaty on the Functioning of the European Union. Char-
ter of Fundamental Rights of European Union. A Commentary. Miinchen: C.H. Beck;
Oxford: Hart.

Vigo Serralvo, Fernando. 2022. Controversiaentorno a la indexacion de las prestacionesfa-
miliaressegunelpais de residencia del causante. Sobresucompatibilidad con el Derecho
de la UE. E-Revista Internacional De La Proteccién Social, 193-210.

Watson, Philippa. 2014. EU Social and Employment Law 2E. Oxford: Oxford University
Press.



Varia






(ODIA ADMINISTRACY,,
Volume 22, Issue 2 ; 0‘1
December 2024 3 2
: :
ISSN 1731-8297, e-ISSN 6969-9696 o m
http://czasopisma.uni.opole.pl/index.php/osap
VARIA % %
received 2024-04-11 % S
accepted 2024-08-30 % s
published online 2024-12-12 J>Z’DIES IN ADMINISTRES

Pamietamy o Janku...
Wspomnienie kolezenskie o dr. Janie Jerzmanskim

We remember about Janek...
A friendly memory of Dr Jan Jerzmanski

MAREK GORSKI

Uniwersytet Szczecinski
ORCID: 0000-0003-0708-0739, marek.gorski@usz.edu.pl

Citation: Gorski, Marek. 2024. Pamietamy o Janku... Wspomnienie kolezenskie o dr. Janie
Jerzmanskim, Opolskie Studia Administracyjno-Prawne 22(2): 213-216.
DOI: 10.25167/0sap.5612.

Abstract: The paper is a memory of Dr Jan Jerzmanski and, at the same time, a recollection
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Abstrakt: Tekst jest wspomnieniem o dr. Janie Jerzmanskim i jednoczes$nie przypomnieniem
jednej z czolowych w ostatnich trzydziestu latach postaci nauki polskiego prawa ochrony
$rodowiska. Przypomniane zostaty gléwne pozycje dorobku naukowego dr. J. Jerzmanskiego,
spotkania naukowe, w ktorych bral czynny udzial, a takze Jego osobowo$¢, charakteryzujaca
sie skromnoscig i serdecznym podejsciem do wszystkich kolezanek i kolegdw.

Stowa kluczowe: nauka prawa ochrony srodowiska, prawo ochrony $rodowiska

Przygotowujac ten krétki tekst wspomnieniowy, ciagle tapalem sie¢ na tym, ze
powinien by¢ pisany w czasie przesztym, a mimo uplywu juz kilku lat trudno
w ten czas przeszly uwierzy¢. Mimo ze kontaktowaliSmy sie niezbyt czesto,
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zwykle przy okazji réznorakich spotkan naukowych,
to $wiadomos¢ mozliwosci rozmowy i przedyskuto-
wania wielu watpliwosci powstajacych podczas roz-
wazan nad obowigzujacymi regulacjami prawnymi
z dziedziny prawnej ochrony srodowiska zawsze byla
dla mnie czym$ oczywistym. Tak samo jak mozli-
wos¢ siegniecia po opracowania przygotowane przez
Janka i oczekiwania na kolejne, zawsze przemyslane
i inspirujace.

Poznali$my sie blizej z dr. Janem Jerzmanskim
pod koniec ubieglego wieku, przy okazji rozpoczecia
prac zespotu skonstruowanego przez prof. Jerzego Sommera, a utworzonego dla
przygotowania przepiséw dostosowujacych nasz system wewnetrzny do wyma-
gan owczesnego prawa wspolnotowego w zakresie prawa ochrony srodowiska,
przede wszystkim poprzez przygotowanie projektu ustawy Prawo ochrony sro-
dowiska. Te spotkania w czasie blisko dwuletniej pracy nad projektem daty oka-
zj¢ do blizszego, osobistego poznania si¢; osobistego, bo znajomos¢ na gruncie
naukowym pojawila sie oczywiscie duzo wczesniej. Te spotkania naukowe byly
pdzniej kontynuowane, przede wszystkim na konferencjach naukowych prawa
ochrony srodowiska organizowanych z inicjatywy srodowiska wroctawskiego,
potem wroclawsko-opolskiego, spotkaniach naukowych polsko-czesko-stowac-
kich, animowanych zwlaszcza aktywnos$cia prof. Wojciecha Radeckiego, czy
zjazdéw katedr i instytutéw prawa ochrony $rodowiska.

Janek byl na takich spotkaniach prawie zawsze, ale co dla niego charak-
terystyczne — nie pretendowal do zajmowania miejsca w pierwszym szeregu.
Swiadczy o tym chociazby to, ze wéréd posiadanych przeze mnie zdje¢ z tych
spotkan takich, na ktérych mozna odnalez¢ Janka, jest stosunkowo niewiele, zas
na zdjeciach zbiorowych raczej ustawiat si¢ z tytu. Ta skromnos$¢ byta wyrazng
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cechy Jego charakteru. Tym niemniej wystgpienia dr. Jerzmanskiego w czasie
dyskusji naukowych byly zawsze przyjmowane z duza uwaga, potrafit bowiem
podkresli¢ najwazniejsze elementy danego problemu i wskaza¢ mozliwe kierunki
jego rozwigzania. Bylo to takze cecha Jego tekstéw naukowych, w tym referatow
przedstawianych na wspomnianych spotkaniach.

Znajomo$¢ regulacji prawnych z zakresu ochrony $rodowiska prezentowana
przez dr. Jana Jerzmanskiego budzila uznanie wyrazane poprzez zapraszanie go do
réznych gremiéw opiniodawczych, jak np. jako doradcy w pracach komisji Sejmu
czy Senatu RP, konsultanta Polskiego Narodowego Komitetu UNESCO-MAB,
czlonka Rady Karkonoskiego Parku Narodowego. Wiedze teoretyczna faczyt takze
z praktyka, byt wspodtzalozycielem, wspolnikiem i cztonkiem zarzadu kancelarii
prawnej Jendroska Jerzmanski Bar i Wspdlnicy, Prawo gospodarcze i ochrony
srodowiska. Miatem okazje wspolpracowac z Nim i w takiej formule.

Nasza znajomo$¢ na niwie naukowej koncentrowala sie¢ na regulacjach
prawnych zwigzanych z postepowaniem z odpadami, bralismy wspdlny udziat
w przygotowaniu kilku monografii naukowych dotyczacych tych zagadnien. Za-
pamietatem zwlaszcza w tym zakresie wspotprace przy badaniach inicjowanych
przez prof. Konrada Nowackiego, prowadzonych w ramach wspolpracy polsko-
-niemieckiej, w tym zwlaszcza z prof. Lotharem Knoppem z Cottbus, ktérych
efektem byta ksigzka poswiecona nowym regulacjom prawnym dotyczacym sys-
temow postepowania z odpadami komunalnymi, w ktérej dr Jerzmanski mial
spory udzial, przygotowana w 2012 r. Do dzisiaj to opracowanie ma w swoich
aspektach teoretycznych istotne znaczenie, podobnie jak teksty Janka w kilku
komentarzach dotyczacych szeroko rozumianego ,,prawa odpadowego”

Osobiste spotkania w czasie konferencji naukowych, w ich czesci bardziej
kameralnej, pokazywaly Janka z innej jeszcze strony - Jego wszechstronnych
i glebokich zainteresowan wykraczajacych poza ramy rozwazan i dyskusji praw-
niczych. Zapamigtalem zwlaszcza rozne anegdoty historyczne, bogate w nie-
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spodziewane szczegoly, ktorymi nas raczyl i ktore budzily duze zaciekawienie
ze strony stuchaczy. Mimo widocznej doskonalej znajomosci kwestii, o ktérych
mowil, takze erudycji, ktérg emanowal, i duzego poczucia humoru, nie starat si¢
tego wszystkiego wykorzystywa¢ dla ,brylowania” w towarzystwie, pozostawat
czlowiekiem skromnym, z dystansem do siebie i $wiata. O jego skromnosci
swiadczy takze fakt, ze nie byla w zasadzie znana Jego dzialalnos¢ prowadzona
w strukturach opozycyjnych w czasach przed 1989 rokiem, nie staral si¢ jej
nagtasnia¢ ani wycigga¢ pdzniej z tego korzysci. Osobiscie dowiedzialem sig
o tym dopiero po Jego $mierci, w zwigzku z faktem przybycia na pogrzeb Janka
6wczesnego premiera RP Mateusza Morawieckiego. Ta wiadomos$¢ w pierwszej
chwili mnie zaskoczyta, ale po zastanowieniu si¢ nie zdziwila - to wszystko byto
w charakterze i postawie Janka, i zaangazowanie si¢ w dziatalno$¢ opozycyjna
i pdzniejsze niewyciaganie z tego korzysci; angazowal sie, bo po prostu wediug
niego tak byto trzeba.

3 % Zatytulowalem ten tekst ,Wspo-
mnienie kolezenskie”, poniewaz bylismy
z Jankiem po prostu dobrymi kolegami,
powigzanymi wspolnymi zainteresowa-
niami naukowymi i wspdlpracg o takim
charakterze. Nie mieliSmy okazji pozna¢
sie znacznie blizej i by¢ moze zaprzy-
. jaznié. Nie bylo ku temu okazji pewnie

% ze wzgledu jednak na odlegtos¢ i pelne
obustronne zaangazowanie w dzialalno$¢ naukowa i zawodowa. Ze wzgledu
na Jego odejscie teraz juz rozwiniecie tej znajomosci nie jest mozliwe i zaluje
tego, zwlaszcza ze odszed! zbyt szybko i nie bedzie Go juz z nami chociazby
na tegorocznym spotkaniu opolskim. Zegnaj wiec, Janku, pamigtamy o Tobie
i ta pamie¢ pozostanie...
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Abstract: Professor Konrad Nowacki was an outstanding representative of the Wroclaw
school of administrativists as well as environmental law. His very rich scientific output
includes a wide range of comparative environmental law issues. This is particularly true
for the comparative research in the field of environmental law in the Federal Republic of
Germany and Austria. Therefore, in 2009, upon his initiative, the University of Wroclaw and
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Abstrakt: Profesor Konrad Nowacki byl wybitnym przedstawicielem wroctawskiej szkoty
administratywistow i szkoly prawa ochrony $rodowiska. Jego bardzo bogaty dorobek na-
ukowy obejmuje szeroko rozumiang problematyke prawa ochrony srodowiska o charakterze
komparatystycznym. Dotyczy to w szczegolnosci badan poréwnawczych w zakresie prawa
ochrony srodowiska w Republice Federalnej Niemiec i Austrii. Dlatego tez w 2009 r. z Jego
inicjatywy Uniwersytet Wroclawski i Uniwersytet Techniczny w Cottbus utworzyly Polsko-
-Niemieckie Centrum Prawa Publicznego i Ochrony Srodowiska. Ponadto w 2015 r. Profesor
Konrad Nowacki otrzymat tytul doktora honoris causa Uniwersytetu w Cottbus.

Stowa kluczowe: $p. Profesor Konrad Nowacki, Uniwersytet Wroctawski, Uniwersytet Opol-
ski, prawo administracyjne, prawo ochrony srodowiska w Polsce, Republice Federalnej Nie-
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Pana Profesora Konrada Nowackiego poznalem blizej w polowie lat osiemdzie-
sigtych podczas jednej z licznych konferencji organizowanych przez o$rodek
wroctawski. Zawsze byt otwarty na dyskusje, wymiane argumentow, a jednocze-
$nie miat dystans do siebie. Ponadto pamigtam moj niezwykty przejazd ulicami
Wroclawia Jego stynnym citroenem, tzw. poduszkowcem, i opowiesci o licznych
zabytkach Wroclawia.

Profesor zawsze byl zwigzany z Wydzialem Prawa i Administracji, a nastep-
nie takze Wydzialem Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, w ktorym studia
ukonczyl na Wydziale Prawa w 1969 r. Stopien naukowy doktora nauk prawnych
uzyskal w 1980 r., za$ doktora habilitowanego w 1994 r. z prawa administra-
cyjnego z zakresu prawa ochrony srodowiska. Z kolei tytul naukowy profesora
nauk prawnych uzyskal w 2005 r. Ponadto od 1995 r. wykladal na stanowisku
profesora w Uniwersytecie Opolskim. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze jako visi-
ting profesor wykladatl w latach 2001-2004 w Brandenburskim Uniwersytecie
Technicznym w Cottbus. Natomiast juz w ramach programu Tempus przebywat
w uniwersytetach w Warwick Hull w latach 1994, 1996 i 1998.

Zainteresowania naukowe Profesora w duzej czesci poruszaly szeroko ro-
zumiang problematyke prawa ochrony $rodowiska i byly to badania o cha-
rakterze komparatystycznym. Swiadczg o tym Jego szerokie kontakty naukowe
z uczonymi z Niemiec, a w szczegolnosci z prof. Lothasem Knoppem, ktory
nastepnie otrzymal tytul doktora honoris causa Uniwersytetu Wroctawskiego.
Dlatego tez jako profesor wizytujacy w katedrze przez Niego kierowanej w
Brandenburskim Uniwersytecie Techniczym w Cottbus-Senftenberg prowadzit
w latach 2001-2004 zajecia z przedmiotu poréwnawczego prawo ochrony $rodo-
wiska. O Jego przygotowaniu naukowym $wiadczy takze rozprawa habilitacyjna
z 1994 r. pt. ,Administracyjnoprawne instrumenty ochrony $rodowiska natural-
nego w Republice Federalnej Niemiec i Austrii. Studium prawnoporéwnawcze”
Bylo to jedyne tego rodzaju opracowanie naukowe w prawie polskim, ktore
pozwolilto stwierdzi¢, ze Profesor byl jednym z nielicznych przedstawicieli dok-
tryny prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, ktéry prowadzit tak
szerokie badania komparatystyczne. Ponadto byl promotorem rozprawy dok-
torskiej Pani Marty Wozniak pt. ,Umowa miedzynarodowa jako zrédto prawa
administracyjnego’, pierwszego i jedynego tego rodzaju opracowania naukowego
w polskim prawie administracyjnym, ktérego bylem recenzentem.

W 2009 r. Uniwersytet Wroclawski i Uniwersytet Techniczny w Cottbus
utworzyl z Jego inicjatywy Polsko-Niemieckie Centrum Prawa Publicznego
i Ochrony Srodowiska. Ponadto owocem tej wspStpracy naukowej byla seria
wydawnicza pt. ,,Prawo Publiczne Poréwnawcze”, w ktérej ramach wydano wiele
monografii i prac zbiorowych, a ich autorem czy wspotautorem lub redaktorem
byt tez Profesor, np. Polnisches Umweltrecht opublikowane w Berlinie w 2007 r.
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Z kolei jeszcze w 2003 r. Profesor zostal wspoéldyrektorem Centrum Nauk
Prawnych i Administracyjnych w Brandenburskim Uniwersytecie Technicz-
nym. Natomiast na Wydziale Prawa i Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego petnil funkcje prodziekana w latach 1996-1999. Jego ,dzielem”
bylo takze utworzenie Zaktadu Prawa Ochrony Srodowiska i Administracyjnego
Prawa Poréwnawczego jedynej wowczas tego typu jednostki organizacyjnej na
Wydziatach Prawa w Polsce.

Ponadto w 2006 r. uzyskal godno$¢ profesora honorowego Brandenburskie-
go Uniwersytetu Technicznego w Cottbus-Senftenberg, a w 2015 r. otrzymat
tytul doktora honoris causa powyzszego Uniwersytetu, lecz z powodu stanu
zdrowia to najwyzsze wyroéznienie akademickie przyjal juz w swoim domu.

W kontaktach z Profesorem dominowala wyrozumialos¢ i zyczliwos¢ oraz
otwarto$¢ na dyskurs akademicki. Profesor w odpowiedzi na moje pytania,
w zakresie w szczegdlnosci komparatystyki badan prawa ochrony srodowiska,
zawsze chetnie wyjasnial sporne problemy badawcze, odnoszac sie do koncepcji
prawnej, ktéra poruszalem w moich badaniach naukowych, np. roli miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego w prawie ochrony $rodowiska
Niemiec czy Austrii.

Od 2015 r. choroba stopniowo ograniczala Jego dzialalno$¢ naukows.
Profesor zmart w dniu 23 wrzes$nia 2017 r. Zaréwno Jego droga zyciowa, jak
i naukowa sprawily, ze Profesor na zawsze pozostanie w Naszej pamieci jako
wzor uczonego oraz czlowieka zyczliwego i wyrozumialego takze w kontaktach
towarzyskich, o czym przekonalem si¢ np. podczas Zjazdu Katedr i Zaktadow
Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego w Szklarskiej Po-
rebie, ktory organizowal o$rodek wroctawski.
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