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I. Wprowadzenie

Prawo do sktadania petycji jest jednym z praw podstawowych, gwaran-
towanych w art. 17 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z dnia
23 maja 1949 r. Stosownie do jego tresci ,kazdy ma prawo indywidualnie lub
wspdlnie z innymi do zwracania si¢ z pisemnymi prosbami lub skargami do
wilasciwych organéw i do przedstawicielstwa narodu”. Celem niniejszego ar-
tykutu jest przedstawienie niemieckiego modelu prawa petycji, realizowanego
przed Parlamentem Federalnym. Przeglad rozwiazan przyjetych w Republice
Federalnej Niemiec zostat dokonany w celu stworzenia mozliwosci poréwnania
oraz ewentualnego przeniesienia sprawnie funkcjonujacych wzorcéw na grunt
polski. W artykule zastosowano metodologie¢ analizy obowiazujacych regulacji
prawnych, w tym regulaminéw i procedur obowigzujacych w Bundestagu w od-
niesieniu do postgpowania z petycjami.

II. Geneza prawa petycji
Termin ,,petycja” uksztattowat si¢ w starozytnym Rzymie w VI-IV w. p.n.e.

Etymologia stowa ,,petycja” wywodzi si¢ z tac. petitio oznaczajacego prosbe, za-
danie. Stownikowe definicje petycji podkreslaja, iz jest to pismo skierowane do
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wladzy majacej mozliwo$¢ zmiany okreslonego stanu rzeczy', wnoszone zwykle
w imieniu zbiorowosci, zawierajace postulaty, wnioski lub prosby?.

Prawo petycji ma w Niemczech odlegla i bogata tradycje. Jego poczatki sig-
gaja konca sredniowiecza. W éwczesnym okresie przystugiwato ono nie jednost-
ce, lecz stanom niemieckich panstw terytorialnych. Podmioty te miaty prawo
wkierowac do rzadzacego skargi i prosby w zakresie dobra publicznego dotyczace
zapobiegania, uniewazniania, naktadania kar i orzekania odszkodowan wynika-
jacych z wystgpienia przeciwko dobru panstwa oraz stanowi prawnemu”.

Przyjmuje sig, iz pierwsza normatywna podstawe do przedkladania pety-
cji przyjeto w Powszechnym Prawie Pruskim (Allgemeines PreufSisches Landrecht)
z 1794 r. Akt ten przewidywat, iz kazdy powinien posiada¢ swobode zgloszenia
watpliwosci, zarzutéw czy zastrzezen wobec ustaw i innych zarzadzen w pan-
stwie (§ 156, sekcja II, pkt 20). Narodzita si¢ wéwczas petycja polityczna, ktorej
przedmiotem byty nie pojedyncze, lecz ogélne interesy danej spotecznosci®.

W Konstytucji Zwigzku Niemieckiego z 1815 r. prawo petycji postrzegane
bylo jako , prawo parlamentu do przedktadania monarsze présb i skarg”. Indy-
widualny obywatel moglt wprawdzie zwrdcié sie ze swoimi prosbami lub skargami
do panujacego, lecz wylacznie za posrednictwem parlamentu. Niektére niemie-
ckie konstytucje zwigzkowe, wzorujac si¢ na angielskiej Karcie Praw z 1689 r.¢,
réwniez przyznalty mozliwos¢ sktadania petycji. W § 36 Konstytucji Saksonskiej
z 4 wrzesnia 1831 r. prawo do ,skladania pisemnych skarg” (akapit 1) czy do
»wyrazania swoich zyczen i skarg bezposrednio do rzadzacego” (akapit 3) zosta-
to zagwarantowane wszystkim obywatelom przez wladze zwierzchnig. Podobna
regulacje zawierata Konstytucja Saksonii-Hildburghausen, Krélestwa Saksonii,
Ksigstwa Elektoratu Hesji oraz Ksigstwa Saksonii-Altenburgii’.

L' A. Latusek (red.), Wielki stownik wyrazéw obcych, Krakéw 2008, s. 676.

2 A. Markowski, R. Pawelec, Wielki stownik wyrazéw obcych i trudnych, Warszawa
2001, s. 581.

3 M. Terbille, Das Petitionsrecht in der Bundesrepublik Deutschland. Genese, Gel-
tungsgrund und Ausgestaltung, Miinster 1980, s. 2.

* Aus der Geschichte des Petitionsrechts, www.landtag.sachsen.de (pobrano
15.02.2012 r.).

> H. J. Vonderbeck, Zur Entwicklung des parlamentarischen Petitionsrechts von den

Anfingen bis zur jiingsten Neuregelung fiir den Deutschen Bundestag, ,,Zeitschrift fiir Par-
lamentsfragen” 1975, z. 2, s. 179.

¢ Karta Praw z 1689 r. potwierdzita indywidualne prawo poddanych do sktada-
nia petycji do krola i zakazata jakichkolwiek represji wobec 0s6b z nimi wystepujacych.
Przesladowanie lub wigzienie oséb wnoszacych petycje uznano za sprzeczne z prawem.
N. Banaszak, Problematyka petycji jako formy kontroli spotecznej, ,Casus” 2003, nr 29, s. 12.

7 M. Terbille, Das Petitionsrecht in der Bundesrepublik Deutschland. Genese, Geltungs-
grund und Ausgestaltung, Minster 1980, s. 12.
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Rozwdj konstytucjonalizmu i panstwa prawnego wywart istotny wptyw na
ksztalt prawa petycji. W projekcie konstytucji frankfurckiej z 28 marca 1849 r.
szeroko zostat okreslony katalog wolnosci i praw zasadniczych obywateli®. § 159
Konstytucji przyznawatl kazdemu obywatelowi prawo zwracania si¢ z pisemnymi
prosbami i skargami do wladz, przedstawicielstw ludowych i do Reichstagu. Krag
adresatéw uprawnionych i zobowigzanych do przyjmowania petycji rozszerzono
o sejm, ktory przestat by¢ tylko posrednikiem mie¢dzy obywatelem a monarchg’.
Jak na owe czasy byta to konstytucja bardzo nowoczesna. Gwarantem przestrze-
gania jej przez wladze, w tym zapisanych w niej praw i wolnosci obywatelskich,
miatl by¢ Trybunal Rzeszy:.

Fryderyk Wilhelm IV, nie cheac zaakceptowaé zasady suwerennosci ludu,
odrzucit projekt konstytucji frankfurckiej'®. Konstytucja Prus z 31 stycznia
1850 r. nawet w minimalnym stopniu nie nawigzywata do rozwiazan przyjetych
w konstytucji frankfurckiej. Podstawowe prawa obywatelskie zostaty oderwane
od prawnonaturalnych Zrédet. Nie byty prawami cztowieka, ale —jak stwierdza-
ta konstytucja pruska — ,,prawami obywateli Prus”!!. Normatywng podstawe do
korzystania z prawa petycji przez obywateli stanowil art. 32, ktérego tres¢ nie
odbiegata od tej przyjetej w oktrojowanej przez Fryderyka Wilhelma IV konsty-
tucji z 5 grudnia 1848 r. W mysl art. 32 prawo petycji przystugiwato wszystkim
obywatelom Prus. Pewne ograniczenia konstytucja wprowadzita w odniesieniu
do petycji zbiorowych (,,petycji pod wspolng nazwa”), ktére byly dozwolone tyl-

ko wtadzom i korporacjom.

8 M.in.: prawo do swobodnego poruszania sig, osiedlania i emigrowania, wolnos¢
osobista, réwny dostep do urzgddw, wolnosé wykonywania zawodu, wolno$é zgromadzen
i stowarzyszen, nienaruszalno$¢ prawa wlasnosci, ochrong obywateli za granica, wolno$é
stowa 1 prasy, wolno$¢ wyznania i sumienia, wolno$¢ kultu religijnego, wolnos$¢ nauki
inauczania, prawo do bezplatnego publicznego szkolnictwa ludowego, wolno$¢ mysli, na-
uki i wiary, nietykalno$¢ mieszkania, tajemnica korespondencji. Ludnos§¢ nieniemiecka
(nie stosowano terminu ,,mniejszo$¢ narodowa”) uzyskata prawo do swobodnego rozwo-
ju, rtéwnouprawnienie jezyka, nauki, wyznania, wewnetrznej administracji. Uznano tez,
ze prawa krajowe nie powinny by¢ sprzeczne z prawem Rzeszy, a te ostatnie miaty pierw-
szenstwo przed krajowymi. W. Jakébezyk, Niemcy 1815-1919. Migdzy partykularyzmem
a federalizmem, Warszawa — Poznan 1984, s. 45-46, 122.

? Zob. H. Seidel, Das Petitionsrecht: Grundlagen, Verfahren, Reformen, Frankfurt
am Main 1972.

19 Fryderyk Wilhelm IV o$wiadczyt, ze o tym, kto bedzie sta¢ na czele Rzeszy
decyduje nie parlament, ale kolegium monarchéw. Austria, Bawaria, Prusy, Saksonia
i Hannower odméwity przyjecia konstytucji. Nie mogta ona wejs¢ w zycie. A. Czubinski,
Rewolucja lat 1848-1849 w krajach niemieckich, [w:] Studia ostatnie, Poznan 2009, s. 23.

- Szerzej: A. Dziadzio, Ochrona konstytucyjnosci prawa w Europie XIX wieku,
[w:] Studia z dziejow parnstwa i prawa polskiego, tom XII, Krakéw — Lublin — £6dz 2008,
s. 169-185.
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Idea silnego panstwa byta kontynuowana w II Rzeszy Niemieckiej. Konsty-
tucja Cesarstwa Niemieckiego z 16 kwietnia 1871 r. nie uwzglednita catej gamy
podstawowych praw i wolnosci cztowieka. Mimo iz brak bylo przepisu, ktéry by
wprost gwarantowal obywatelom prawo petycji, to posrednio prawo to wynikato
z art. 23, ktéry stanowil, iz Reichstag ma prawo przekazywac kierowane do nie-
go petycje ,,do Bundesratu badz do kanclerza Rzeszy”!. Z redakcji tego przepisu
wynika, iz obywatele mogli kierowaé prosby i skargi do sejmu, aczkolwiek prawo
to nie miato rangi konstytucyjnej, ani instytucjonalnego zabezpieczenia przed
naruszaniem przez wladze.

Odpowiedzig na malo liberalny wymiar ustroju Il Rzeszy Niemieckiej byta
uchwalona 11 sierpnia 1919 r. Konstytucja Republiki Weimarskiej'*. Oparta na
zasadzie suwerennosci narodu (art. 1) i demokracji parlamentarnej, uwypuklita
i rozbudowata katalog praw i wolnosci obywatelskich. Konstytucja Weimarska
w art. 126 uznawata prawo zwracania si¢ do odpowiednich wtadz lub przed-
stawicielstwa narodu z pro$bami i skargami jako jedno z praw podstawowych.
Mogli jednak z niego korzysta¢ indywidualnie lub zbiorowo wylacznie obywa-
tele niemieccy.

Nowy ksztatt — zwlaszcza w odniesieniu do zakresu podmiotowego — pra-
wo petycji uzyskato dzigki przyjeciu Ustawy Zasadniczej w 1949 r. Idea na-
dania tej instytucji rangi konstytucyjnej nie wywotata w toku debat bonskiej
konstytuanty wigkszych emocji. Pojawila si¢ sugestia, iz odpowiedni przepis
nie jest w Konstytucji potrzebny, aczkolwiek nie doprowadzita ona do poli-
tycznego konfliktu na tym tle. Réwniez tres¢ omawianego prawa nie wywo-
tata kontrowersji'*. Zgodnie przyjeto brzmienie art. 17 Ustawy Zasadniczej,
ktory stwierdza: ,kazdy ma prawo indywidualnie lub wspdlnie z innymi do
zwracania si¢ z pisemnymi prosbami lub skargami do wtasciwych organéw
ido przedstawicielstwa narodu”. Ustawg konstytucyjng z dnia 19 marca 1956 r.
dodano art. 17a'’, ktéry dopuszcza mozliwos¢ ograniczenia m.in. prawa petycji

12 Von der Untertanenbitte zum politischen Biirgerrecht — Einfithrung in das
Petitionsrecht, http://www.bundestag.de/bundestag/ausschuessel7/a02/petitionsrecht_
einfuehrung.html (pobrano 21.02.2012 r.).

15" A. Dziadzio, Koncepcja panstwa prawa w XIX wieku — idea i rzeczywistosé, ,,Cza-
sopismo Prawno-Historyczne” 2005, t. LVII, z. 1, s. 192.

4 E. Zwierzchowski, Prawo petycji do niemieckiego Parlamentu Federalnego, [w:]
Ustroje, doktryny, instytucje polityczne — ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana
Grzybowskiego, Krakow 2007, s. 429.

5 Artykut 17a (1). Ustawy o stuzbie wojskowej i stuzbie zastepczej moga stanowic,
ze w stosunku do cztonkéw sit zbrojnych i stuzby zastepczej w czasie odbywania stuzby
wojskowej lub zastepezej zostanie ograniczone ich zasadnicze prawo swobodnego wyraza-
nia i rozpowszechniania swoich pogladéw w stowie, piSmie i obrazie (art. 5 ust. 1 pierwsze
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w stosunku do cztonkéw sit zbrojnych i stuzby zastepczej w czasie odbywania
stuzby wojskowej lub zastepczej.

W 1975 1. prawo do sktadania petycji uzyskato jeszcze mocniejszy funda-
ment. Nowelizujac Ustawe Zasadniczg, dodano art. 45¢'¢, dzigki ktéremu Komi-
sja Petycji uzyskata konstytucyjng podstawe!”. Dotychczas bowiem jej funkcjono-
wanie oparte bylo wytacznie na postanowieniach regulaminowych Bundestagu.

Warto doda¢, iz prawo petycji przyznaja takze wszystkie konstytucje kra-
jow zwigzkowych: Badenii-Wirtembergii (art. 35a), Bawarii (art. 115), Berlina
(art. 34), Brandenburgii (art. 24), Bremy (art. 105), Dolnej Saksonii (art. 26),
Hamburga (art. 28), Hesji (art. 16), Meklemburgii-Pomorza Przedniego (art. 10),
Nadrenii Pétnocnej-Westfalii (art. 41), Nadrenii-Palatynatu (art. 11, 90a),
Saary (art. 78), Saksonii (art. 351iart. 53), Saksonii-Anhaltu (art. 19), Szlezwiku-
Holsztynu (art. 19) oraz Turyngii (art. 14). W parlamentach krajéw zwiagzko-
wych funkcjonuja takze komisje petycyjne.

III. Istota prawa petycji

Z brzmienia Ustawy Zasadniczej RFN wynika, iz na prawo petycji skta-
daja si¢ dwie instytucje, mianowicie prosby i skargi'®. Wyjasnienie tych pojec¢

pétzdanie), zasadnicze prawo wolnoéci zgromadzen (art. 8) oraz prawo petycji (art. 17),
o ile przyznaje ono prawo sktadania wspélnie z innymi présh i skarg.

(2) Ustawy, ktore stuza obronie, wlacznie z ochrong ludnosci cywilnej moga okresli¢,
ze zostang ograniczone zasadnicze prawa swobodnego wyboru miejsca pobytu (art. 11)
i nienaruszalno$ci mieszkania (art. 13).

16" Art. 45¢ (1) Bundestag powotuje Komisje Petycji, do ktérej obowiazkéw nalezy
rozpatrywanie petycji i zazalen kierowanych do Bundestagu, zgodnie z art. 17 Ustawy
Zasadniczej.

(2) Uprawnienia Komisji w zakresie badania skarg reguluje ustawa federalna.

17 Z powodu specyfiki Bundesratu, Komisja Petycji istnieje tylko w jednej izbie
Parlamentu Federalnego.

18 Polski ustrojodawca w art. 63 Konstytucji RP z 1997 r. postuzyt sie trzema r6z-
nymi terminami. W zwigzku z tym pojawiaja si¢ liczne watpliwosci dotyczace interpreta-
cji i wykonywania tego prawa. Nie jest bowiem jasne, czy petycja jest wobec skarg i wnio-
skow pojeciem nadrzednym, czy tez jest pojeciem réwnorzednym. Réwniez nowelizacja
k.p.a. (dokonana ustawg z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. nr 162, poz. 1126) nie rozwiazata tej
kwestii. Pojecie petycji zostalo wprowadzone do k.p.a. w art. 221, jednak w przeciwien-
stwie do skargi (art. 227 k.p.a.) i wniosku (art. 241 k.p.a.), jej przedmiot nie zostat okreslo-
ny. Mimo 15 lat obowiagzywania Konstytucji ustawodawca nadal nie zdefiniowat ani nie
wskazat istoty petycji, za$ kolejne préby zakreslenia linii demarkacyjnej migdzy petycja
a skarga i wnioskiem konczg si¢ niepowodzeniem.
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zawieraja ,Zasady rozpatrywania prosb i skarg przez Komisje Petycji” z 8 marca
1989 . Zgodnie z pkt. 2.1. petycje to podania stuzgce przedstawieniu prosb
lub skarg we wtasnej sprawie, na rzecz innych oséb lub w interesie ogétu. Prosby
to postulaty i propozycje podjecia lub zaniechania dziatan przez organy wladzy
panstwowej, urzedy lub inne jednostki realizujace zadania publiczne. Obejmuja
one w szczegdlnosci propozycije dotyczace ustawodawstwa. Natomiast skargi to
zastrzezenia skierowane przeciwko podjetym lub zaniechanym dziataniom orga-
néw wiladzy panstwowej lub innych jednostek realizujacych zadania publiczne.

Réwnoczesnie wyszezegdlniono petycje wielokrotne, zbiorcze, masowe
i publiczne. Petycje wielokrotne to indywidualnie zredagowane podania doty-
czace tej samej kwestii. Petycje zbiorcze zawieraja podpisy wielu osob i dotycza
jednej sprawy. Petycje masowe to wigksza liczba wystgpien uprawnionych pod-
miotéw, ktorych brzmienie pokrywa si¢ zupetnie lub zasadniczo. Z kolei petycje
publiczne to prosby lub skargi dotyczace interesu ogélnego, publikowane — za
zgoda autora petycji — na stronie internetowej Komisji Petycji*®.

Z zakresu petycji wylgczone zostaly prosby o udzielenie informacji oraz
zwykte powiadomienia, pouczenia, zarzuty, uznania lub inne wyrazenia opinii
bez wysunigcia postulatow materialnych.

Funkcje prawa petycji wyrazonego expressis verbis w art. 17 UZ sprowa-
dzi¢ mozna do dwdéch zasadniczych, mianowicie klasycznego prawa obronnego
(Abwehrrecht)*' oraz wywierania politycznego wplywu na wladze panstwows.
Wspbtezesnie funkcja ochrony indywidualnych praw jednostki, na skutek roz-
woju sgdowej ochrony praw czlowieka, stracita na znaczeniu. Pierwszoplanowa
role zaczeta za$ odgrywac funkeja polityczna.

1 Grundsitze des Petitionsausschusses tber die Behandlung von Bitten und
Beschwerden (Verfahrensgrundsitze). Verfahrensgrundsitze vom 8. Mirz 1989, reda-
ktionell gedndert durch Beschluss vom 20. Februar 1991, erginzt durch Beschluss vom
19. Juni 1991, ergéinzt durch Beschliisse vom 1. und 15. Juni 2005. Fiir die 16. Wahlpe-
riode ibernommen durch den Beschluss vom 30. November 2005. Geédndert durch
Beschluss vom 5. April 2006. Fir die 17. Wahlperiode tibernommen durch den Bes-
chluss vom 25. November 2009; zuletzt gedndert mit Wirkung zum 1. Januar 2012 durch
Beschluss vom 9. November 2011.

Dalej przywotywane jako ,,Zasady...”.

20 Dzigki opublikowaniu petycji inne osoby otrzymuja poprzez Internet mozli-
wos$¢ podpisania danej petycji lub zabrania glosu w dyskusji na temat, ktérego ona doty-
czy. Okres, w ktérym mozna podpisa¢ petycje publiczng, wynosi 6 tygodni. Po jego upty-
wie dana petycja zostaje zamknigta 1 staje si¢ przedmiotem standardowych prac Komisji
Petycji. Szerzej: Richtlinie fiir die Behandlung von 6ffentlichen Petitionen (6P) gem. Ziff
7.1 (4) der Verfahrensgrundsitze, http://www.bundestag.de/bundestag/ausschuessel7/
a02/rili.pdf (pobrano 21.02.2012 r.).

21 B, Banaszak, E. Zukowski, System Srodkéw ochrony praw podstawowych w REN,
~Przeglad Sejmowy” 2009, nr 6, s. 61.
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Polityczna funkcja petycji dostrzegana jest od konca lat 70. XX w. W okre-
sie tym znaczny wzrost liczby présb i skarg zaréwno oséb fizycznych, jak i praw-
nych kierowanych do Landtagu Badenii-Wirtembergii** wskazat nie tylko na duze
zainteresowanie tego rodzaju instytucja, lecz réwniez dowiodl, iz prawo petycji
nie stanowi przeszkody w funkcjonowaniu systemu przedstawicielskiego. Wprost
przeciwnie — stanowi ono facznik miedzy obywatelem a jego reprezentantem.

Obok czynnego i biernego prawa wyborczego, prawa do gromadzenia sig¢
w celach pokojowych, czy tez wspoldziatania w partiach politycznych, petycja
jest formg wptywania na sprawy panstwowe i formutowania zagdan wobec organu
przedstawicielskiego. W niemieckiej doktrynie wyrazany jest poglad, iz prawo
do sktadania petycji jest okazja do dialogu miedzy obywatelami i panstwem; za-
checa do aktywnego uczestnictwa i ksztattowania zycia politycznego i systemu
prawnego”’. Na podstawie art. 17 UZ, kazdy moze przedstawi¢ propozycje doty-
czgce przepiséw prawnych. Dzieki temu cztonkowie Bundestagu uzyskuja infor-
macje o nastrojach, potrzebach i problemach spoteczenstwa. Poprzez rozpatry-
wanie konkretnych prosb i skarg, Komisja Petycji ma mozliwo$¢ zapoznania si¢
z trudno$ciami wynikajgcymi z wdrazania i stosowania przepiséw prawnych.

Prawo zagwarantowane w art. 17 UZ jest wynikiem odrzucenia ideologii
totalitarnego panstwa, w ktorym obywatelom nie wolno byto skarzy¢ si¢ do wtadz
lub wyrazaé¢ zadan?*. Prawo petycji, podobnie jak pozostate prawa i wolnosci za-
warte w rozdziale 1 Ustawy Zasadniczej, zaliczane jest do praw zasadniczych,
awiec praw podmiotowych jednostki, bedacych wyrazem koncepcji prawnonatu-
ralnych. W mysél art. 1 nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka sg podsta-
wa kazdej spotecznosci ludzkiej, pokoju i sprawiedliwos$ci na $wiecie, jak rowniez
sa wigzace dla ustawodawstwa, wladzy wykonawczej i wymiaru sprawiedliwosci
jako prawa bezposrednio obowigzujace. Stanowig one zakaz dla organéw pan-
stwa ingerowania w okreslona sfere Zycia jednostki. Prawa te sprowadzaja si¢ na
ogot do stwierdzenia swobody dziatania, czyli nie stwarzaja dla jednostki zadne-
go zakazu badz nakazu wykonywania okreslonej czynnosci®.

Prawu petycji, podobnie jak pozostaltym prawom zasadniczym, zapew-
niono w Ustawie Zasadniczej szczegdlng ochrone prawng. Ma to zabezpieczy¢

22 'W. Hempfer, Das Petitionsrecht in der parlamentarischen Praxis, [w:] J. Schwarze,
W. G. Vitzthum (red.), Werner von Simson zum 75. Geburtstag, Baden-Baden 1983, s. 69.

2 Ibidem, s. 72; S. Klasen, Das Petitionsrecht zum Bayerischen Landtag, Miinchen
1991, s. 34.

24 M. Sachs, Das Petitionsrecht nach Art. 17 GG, [w:] Verfassungsrecht II Grundre-
chte, Berlin 2003, s. 479.

2 K. Sikorska-Dziegielewska, Z. Kedzia, Prawa zasadnicze, [w:] L. Janicki (red.),
Ustroj panstwowy REN, Poznan 1986, s. 134.



12 Ewa Wéjcicka

jednostke przed ograniczeniami jej praw przez wladze ustawodawcza, jak i na-
ruszeniami w wyniku dziatania organéw wtadzy publicznej. Gwarancje prawne
dla praw zasadniczych zostaly sformutowane w art. 19 UZ. Na jego podstawie
przystuguje jednostce prawo dochodzenia roszczen na drodze sadowej z tytutu
bezprawnego naruszenia prawa zasadniczego. Przepis ten Federalny Trybunat
Konstytucyjny uznat za jeden z najistotniejszych w Ustawie Zasadniczej. Stwier-
dzit, iz stanowi on ukoronowanie panstwa prawnego i zwornik praw zasadni-
czych. Przepis ten stwarza kazdej osobie fizyczneji prawnej, ktérej prawa zostaty
naruszone przez organy wladzy panstwowej, mozliwo$¢ skierowania sprawy na
droge sadowa. Kompetentne do rozstrzygania tego typu skarg sa powszechne
sady cywilne?.

Szczegdlnym Srodkiem ochrony prawa petycji jest rowniez skarga konsty-
tucyjna, ktéra moze by¢ wniesiona przez kazdego, kto twierdzi, ze doszto do
naruszenia przez wladze publiczne jednego z jego praw podstawowych?’.

Odrebnego rozwazenia wymaga kwestia ograniczenia prawa petycji.
W tym wzgledzie nalezy mie¢ na uwadze art. 19 UZ, ktéry zastrzega, ze jesli
pewne prawo zasadnicze moze by¢ ograniczone ustawg lub na jej podstawie, to
ustawa ta musi obowigzywaé powszechnie, a nie tylko w odniesieniu do poje-
dynczego przypadku. Z redakcji przepisu wynika, iz konieczne jest spelnienie
kilku warunkéw. Po pierwsze, ustawowe ograniczenie prawa zasadniczego moze
nastapi¢ tylko wowczas, gdy dopuszczone jest w sposob wyrazny w Ustawie
Zasadniczej. W odniesieniu do prawa petycji mozliwo$¢ ograniczenia wynika
zart. 17a. Ustawodawca, kierujac sie zasadg apolitycznosci armii, sibdma nowelg
Ustawy Zasadniczej z 1956 r. przewidzial szczegélne rozwigzanie w przypadku
czynnych zawodowo zotnierzy. Zgodnie z art. 17a UZ, ustawy o stuzbie wojsko-
wej 1 stuzbie zastepczej mogg stanowié, ze w stosunku do cztonkéw sit zbrojnych
i stuzby zastepczej w czasie odbywania stuzby wojskowej lub zastepczej zostanie
ograniczone ich zasadnicze [...] prawo petycji, o ile przyznaje ono prawo skla-
dania wspdlnie z innymi présb i skarg,

Po drugie, ograniczenie prawa petycji mozliwe jest wytacznie w drodze usta-
wy; ktéra musi wymienia¢ prawo zasadnicze z podaniem artykutu. Wymog usta-
wowej formy ograniczen ma charakter formalny, za$ jego wprowadzenie zwigzane
jest z koncepcja wylacznosci ustaw dla normowania statusu jednostki w panstwie.

Trzecia przestanka ograniczenia prawa zasadniczego ma charakter mate-
rialny. Mianowicie, ograniczenie prawa petycji w stosunku do oséb petniacych

26 Ibidem, s. 140.

27 Takze praw okre§lonych w art. 20 ust. 4, art. 33, 38, 101, 103 i 104 Ustawy Za-
sadniczej. Szerzej: P. Czarny, Skarga konstytucyjna w Niemczech i Austrii (wybrane proble-
my), ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 3, s. 49.
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stuzbe w sitach zbrojnych i pozostajacych w stuzbie zastepcezej, w czasie pelnie-
nia tych stuzb, mozliwe jest wylacznie w odniesieniu do zbiorowego wykonywa-
nia prawa petycji (art. 17a UZ).

Po czwarte, Parlament Federalny w Zadnym wypadku nie moze naruszac
istotnej tre$ci prawa podstawowego. Jest to koncepcja Wesensgehalt opierajaca
si¢ na zatozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa i wolnosci mozna
wyodrebni¢ tzw. ,rdzen”, bez ktérego takie prawo w ogdle nie moze by¢ reali-
zowane w praktyce?, oraz tzw. ,otoczke”, tj. elementy dodatkowe, ktore moga
by¢ modyfikowane w r6zny sposob bez zniszczenia tozsamosci danego prawa
czy wolnosci®. Naruszenie ,istoty” moze polega¢ nie tylko na zniesieniu danego
prawa, ale takze na ustanowieniu takich ograniczen, ktérych suma w praktyce
uniemozliwia korzystanie z niego®.

Prawo petycji nie ma zatem charakteru absolutnego, a jego ,,wolnosciowy”
aspekt nie oznacza dowolnosci. Granice korzystania z prawa petycji wyznacza
réwniez generalny zakaz naruszania innych konstytucyjnie chronionych praw
i wolnosci.

Ustawa Zasadnicza przewiduje réwniez mozliwo$¢ pozbawienia praw za-
sadniczych na podstawie sformutowanego w art. 18 UZ?* zakazu naduzywania
wolnosci wyrazania pogladéw. Prawo petycji niewatpliwie powigzane jest z wol-
nos$cig wypowiedzi. Art. 18 UZ wymienia prawa zasadnicze, ktérych mozna po-
zbawi¢ osobeg fizyczna, jak 1 prawna. Ustawodawca nie wspomina wprost o pros-
bach i skargach, jednakze mamy tu do czynienia z katalogiem otwartym, na co
wskazuje zwrot ,w szczegdlnosci”. Przepis ten nie wyczerpuje zatem wszystkich
praw i wolnosci powiazanych z wolnos$cig wyrazania pogladéw. Postawi¢ mozna
zatem tezg, iz osoby, ktére naduzywaja prawa petycji do walki przeciwko wolnos-
ciowemu demokratycznemu porzadkowi ustrojowemu, moga tego prawa zostac
pozbawione. Utrata prawa zasadniczego nie musi by¢ catkowita, lecz moze pole-
ga¢ na zredukowaniu mozliwosci korzystania z niego do takich rozmiaréw, jakich
wymaga tego obrona porzadku prawnego. Orzeczenie utraty konkretnego prawa
ma ten skutek, ze nie mozna si¢ na nie powotywac dla usprawiedliwienia swojej

28 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw cztowieka w Kon-
stytucji RP, Krakow 1999, s. 212.

2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 103.

30 K. Woijtyczek, Granice..., op. cit., s. 213; L. Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 103.

1 Art. 18. Kto naduzywa wolnosci wyrazania pogladéw, w szczegdlno$ci wolnosci
prasy (art. 5 ustep 1), wolnosci nauczania (art. 5 ustep 3), wolnosci zgromadzen (art. 8),
wolnosci tworzenia zrzeszen (art. 9), tajemnicy korespondencji, poczty i telekomunikacji
(art. 10), wlasnosci (art. 14) lub prawa azylu (art. 16a) do walki przeciwko wolnoscio-
wemu demokratycznemu porzadkowi ustrojowemu, ten traci niniejsze prawa zasadnicze.
O utracie i jej zakresie orzeka Federalny Trybunat Konstytucyjny.
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dziatalnosci politycznej*. Wylaczng kompetencje¢ do orzekania o utracie praw
zasadniczych i jej zakresie ma Federalny Trybunat Konstytucyjny.

IV. Zakres podmiotowy prawa petycji

Prawo petycji ma maksymalnie szeroki zakres podmiotowy. W art. 17 UZ
uzyto zwrotu ,.kazdy”, co oznacza, ze moze si¢ na nie powotywac¢ kazda osoba
fizyczna, niezaleznie od obywatelstwa, czy tez miejsca zamieszkania**. Réwniez
posiadanie zdolnosci do czynnosci prawnych nie jest warunkiem koniecznym
wykonywania prawa petycji; wystarczy, jezeli sktadajacy petycje bedzie w stanie
w sposob zrozumialy przedstawic¢ swojg sprawe.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze podstawowe prawo okreslone w art. 17 UZ
przystuguje nie tylko kazdej osobie fizycznej, ale takze grupie oséb (we wspol-
nym imieniu lub jako petycja zbiorcza®*) oraz kazdej osobie prawnej prawa pry-
watnego. W mysl wyraznego sformutowania art. 19 ust. 3 UZ prawa zasadnicze
przystuguja tylko krajowym (podkr. E. W) osobom prawnym, jesli ze swej istoty
majg one do nich zastosowanie®. Z jednej strony przepis ten rozszerza wprost
obowigzywanie praw podstawowych na osoby prawne; z drugiej za$ pozbawia
tych praw zagranicznych oséb prawnych.

Odmiennie przedstawia si¢ natomiast sytuacja oséb prawnych prawa pub-
licznego. Powszechne jest stanowisko, ktore osobom tym odmawia praw podsta-
wowych?®. Zasadg jest, iz prawo do sktadania petycji podmiotom tym nie przy-
stuguje, gdyz to wlasnie podmioty publiczne sg adresatami petycji.

32 Szerzej: K. Sikorska-Dziegielewska, Z. Kedzia, Prawa zasadnicze, op. cit., s. 142.

3 Niektorzy przedstawiciele doktryny niemieckiej (H. Siekmann, G. Duttge) za
dyskusyjna uwazaja mozliwos¢ realizowania prawa petycji przez cudzoziemcdw niemiesz-
kajacych na terytorium RFN. Wedtug I. von Miincha osoby te maja takie prawo, jezeli
ich prosba lub skarga skierowana jest przeciwko postepowaniu wladz (urzedéw) ds. cu-
dzoziemcow, podczas ich pobytu w REN, L. von Miinch, Staatsrecht 1I, Stuttgart — Berlin
—Koéln 2002, s. 328. Cyt. za: B. Banaszak, E. Zukowski, System..., op. cit., s. 61.

3% 'W. Eitel, Das Grundrecht der Petition gemdfs Artikel 17 des Grundgesetzes, Stutt-
gart 1960, s. 112-113.

% Orzecznictwo FTK oraz doktryna wskazuja, ze osoby prawne nie moga korzy-
sta¢ z nastepujacych praw podstawowych: nienaruszalnosci godnosci cztowieka, wolno-
$ci stowa, prawa do matzenstwa i ochrony matzenstwa i rodziny, prawa zrzeszania sig,
nienaruszalno$ci mieszkania, ochrony przed ekstradycja. Por. B. Banaszak, Sqdownictwo
konstytucyjne a ochrona podstawowych praw obywatelskich. REN, Austria, Szwajcaria,
Wroctaw 1990, s. 65.

3¢ Z. Czeczejko-Sochacki (red.), Konstytucja Federalna Szwajcarskiej Konfederacji
z 1999 r. i Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r., Biatystok 2001, s. 90.
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Zwréci¢ nalezy uwage, iz w ostatnich latach obserwuje si¢ tendencje do
rozszerzenia podmiotowego zakresu praw jednostki nie tylko na osoby praw-
ne prawa cywilnego, lecz réwniez niektére osoby prawa publicznego. Doktryna
niemiecka uzasadnia to dgzeniem do wzmocnienia ich ochrony oraz potrzebg
intensyfikacji ochrony jednostek wchodzacych w ich sktad®”. Wyrazany jest po-
glad, ze podmiotom prawa publicznego, takim jak uniwersytety, przedsigbiorstwa
panstwowe, izby lekarskie itp., mozna przyznac¢ prawa konstytucyjnie gwaran-
towane jednostkom, wéwczas gdy nie dziataja one jako podmioty wyposazone
w atrybuty wladzy panstwowej. Dzieje si¢ tak, gdy wstepuja one w stosunki cywil-
noprawne, a ich pozycja jest poréwnywalna z pozycja jednostek oraz oséb prawa
cywilnego. Federalny Trybunal Konstytucyjny przychylit sie do tej opinii®®.

V. Adresaci

Art. 17 UZ wskazuje dwu adresatow petycji: ,,wlasciwe organy” oraz
»przedstawicielstwo narodu”. Sformutowanie to prowadzi do konstatacji, iz krag
potencjalnych adresatéw petycji jest bardzo szeroki. Obejmuje wszystkie organy
wladz federalnych i krajéw zwiazkowych, ,niezaleznie od tego, czy sa to wladze
ustawodawcze, wykonawcze czy sagdownicze, a takze niezaleznie od tego, czy na-
leza do administracji wtadczej, fiskalnej lub $wiadczacej”™.

Zdaniem Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego kierowanie prosb i skarg
jest dopuszczalne wylacznie do organdéw kompetentnych do materialnego orze-
kania w danej sprawie, chyba ze petycja zostata skierowana do parlamentu®. Za-
kres whasciwosci ,,przedstawicielstwa narodu” jest przy tym najszerszy, bowiem

37 Akcentuje to takze orzecznictwo Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego,
zdaniem ktorego stuzy to nie tyle wzmocnieniu pozycji os6b prawnych, co intensyfikacji
ochrony o0s6b fizycznych, ktére takie osoby prawne tworza lub korzystaja z ich dziatal-
nosci. FTK miedzy innymi podkreéla, ze ,Prawa podstawowe powinny chroni¢ przede
wszystkim sfer¢ wolnosci jednostki przed jej naruszeniami ze strony wtadzy panstwowej
[...]. Art. 19 ust. 3 zapewnia rozszerzenie tej sfery ochrony na osoby prawne, jezeli ich
struktura i zakres dziatalnosci stuzg wolnemu rozwojowi oséb fizycznych, a szczegdlnie
kiedy naruszenie praw os6b prawnych i tworzacych je oséb fizycznych czyni takie roz-
szerzenie sensownym i wskazanym”. Por. szerzej: B. Banaszak, k. Zukowski, System...,
op. cit., s. 55; B. Banaszak, Sqdownictwo ..., s. 66—67.

38 B. Banaszak, System konstytucyjny Niemiec, Warszawa 2005, s. 38.

¥ 1. von Minch, op. cit., s. 329. Cyt. za: B. Banaszak, L. Zukowski, System...,
op. cit., s. 62.

40 E. Stein, [w:] E. Denninger, W. Hoffmann-Riem, H. P. Schneider, E. Stein (red.),
Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (Alternativ Kommentar),
t. 2, Kriftel 2001, Art. 27 Rn 16.
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moze on badac¢ petycje w kazdej sprawie, wychodzac poza kompetencje organu,
o ile tylko federacja, kraj zwigzkowy lub gmina s3 w danej sprawie wlasciwe*!.

Wnoszenie petycji do ,wlasciwych organéw” bynajmniej nie oznacza,
iz autor petycji przed jej ztozeniem musi t¢ wlasciwos¢ ustali¢. Przyjecie takiego
stanowiska wigzatoby sie bowiem z naruszeniem istoty tego prawa, w zakresie
odnoszacym si¢ do niesformalizowanego trybu postgpowania*. Z tego wyni-
ka, ze kazdy organ jest zobligowany do przyjecia petycji. Jesli jednak nie jest on
wlasciwy do rozpatrzenia petycji, ma on obowiazek przekazaé petycje do orga-
nu wlasciwego®’. Po przestaniu petycji, kompetentny organ jest zobowigzany
do merytorycznego ustosunkowania si¢ do tresci petycji oraz udzielenia odpo-
wiedzi. Petycje mozna kierowac do wszelkich organdw, o ile zaliczane sg one do
struktur panstwowych, niezaleznie od tego, czy stanowia reprezentacje wladz
najwyzszych, czy lokalnych, tak w kraju, jak i za granica*.

Mimo iz sady mieszczg si¢ w klasycznym tréjpodziale wladz, realizacja
prawa petycji przed tymi organami ulega pewnym ograniczeniom. Oczywistym
jest bowiem, ze petycje nie moga naruszaé niezawistosci sedziowskiej, a takze
ingerowac w zapadle orzeczenia sagdowe.

Do wskazanych adresatéw petycje nalezy kierowa¢ w formie pisemnej, co
wynika wprost z tresci art. 17 UZ. Nie istnieje mozliwos¢ sktadania petycji ust-
nie lub przekazywania ich osobiscie. Od 1 wrze$nia 2005 r. mozna réwniez skla-
dacd petycje za pomoca specjalnego formularza elektronicznego dostepnego na
stronie internetowej Komisji Petycji. Obok formy pisemnej, drugim formalnym
wymogiem jest okreslenie wnoszacego petycje®. Tym samym petycje anonimo-
we i pod pseudonimem sg wykluczone.

VI. Komisja Petycji
W Bundestagu funkcjonujg komisje state, nadzwyczajne, dochodzeniowo-

$ledcze i studyjne. Najliczniejszg grupa sa komisje state*® wybierane na calg ka-
dencje i odpowiadajace z reguty resortom. Komisja Petycji, podobnie jak Komisja

4 B, Banaszak, £. Zukowski, System..., op. cit., s. 62.

42 R. Dolzer, K. Vogel (red.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz: Heidelberg
1993, Art. 17 GG Rn 106.

4 R. Schick, Petitionen. Von der Untertanenbitte zum Biirgerrecht, Heidelberg
1996, s. 73.

4 Tbidem, s. 72.

4 H. Kruger, H. Pagenkopf, Petitionsrecht, [w:] M. Sachs, Grundgesetz. Kommentar,
Miinchen 2003, art. 17 ust. 9.

4 W XVII. kadencji Bundestagu powotane zostaty 22 komisje state.
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Regulaminowo-Mandatowa, Komisja Prawna i Komisja Budzetowa, ma charak-
ter nieresortowy. Jej range podkresla fakt, iz jest ona jedng z 4 komisji, ktérych
powotanie nakazuje Ustawa Zasadnicza®’.

Wszystkie petycje naplywajace do Parlamentu Federalnego przekazy-
wane sg Komisji Petycji. W tej sytuacji jest ona niejako ,,sejsmografem” reje-
strujgcym nastr6j wsrdd spoteczenstwa. Czlonkowie Komisji na podstawie
sktadanych petycji moga krytycznie oceni¢ aktualne prawodawstwo i przedsta-
wi¢ zalecenia co do tego, czy Bundestag powinien podjaé dziatania dotyczace
szczegdlnych kwestii*s.

Pomyst powotania komisji do spraw petycji pojawit si¢ w 1951 r., kiedy
to realizujgc art. 17 Ustawy Zasadniczej, Bundestag przewidziat w § 112 ust. 2
swojego regulaminu utworzenie komisji upowaznionej do rozpatrywania petycj.
W nastepnych kadencjach byta ona powotywana w oparciu o postanowienia re-
gulaminowe izby. Na reforme Komisji Petycji zdecydowano si¢ w 1968 r. Bezpo-
sredni wplyw na te decyzje miato niezadowolenie petentéw wywotane forma-
listycznym traktowaniem ich spraw. Konieczne bylo usprawnienie procedury
rozpatrywania prosb i skarg, zas pomyst dotyczacy powotania cywilnego rzeczni-
ka praw obywatelskich spotkat sie ze sprzeciwem konferencji prezydentéw par-
lamentow krajowych. W tej sytuacji postanowiono wzmocni¢ pozycje parlamen-
tarng Komisji Petycji. Za tym stanowiskiem opowiedziata si¢ réwniez Komisja
Studyjna* Parlamentu Federalnego ds. Reformy Konstytucyjnej™.

W latach 1969-1973 zgtoszono kilka projektéw nowelizacji konstytucji,
ktore przewidywaty dodanie art. 45¢, méwigcego o Komisji Petycji. Wygasaty
one jednak na skutek uptywu kadencji parlamentu. Dopiero wspdlna inicjatywa
ustawodawcza klubow SPD, CDU/CSU i FDP z dnia 17 maja 1973 r. zawierata
projekt zmiany konstytucji oraz projekt ustawy o kompetencjach Komisji Pety-
¢ji’!. Do ich ostatecznego uchwalenia doszto dopiero w 1975 r. Dnia 15 lipca
uchwalono 32 poprawke do Ustawy Zasadniczej, ktéra dodata nowy art. 45c,
za$ 19 lipca uchwalono ustawe o kompetencjach Komisji Petycji i tym samym
wypetniono delegacje z art. 45¢ ust. 2 UZ*.

4 Obok Komisji Petycyjnej Ustawa Zasadnicza nakazuje powotanie komisji ds.
obrony, komisji ds. zagranicznych, komisji ds. Unii Europejskiej.

4 Petitions Committee, www.bundestag.de/htdocs_e/committees/a02/index.html
(pobrano 14.03.2009 r.).

4 Komisja Studyjna ttumaczona jest réwniez jako Komisja Ankietowa.

0 E. Zwierzchowski, Prawo petycji..., op. cit., s. 430.

1 Zob. R. W. Taylor, M. von Nordheim, Petitions Committees and Grievance Reso-
lution in the Federal Republic of Germany, ,The American Review of Public Administra-
tion” 1973, vol. 7, nr 4, s. 215-228.

52 E. Zwierzchowski, Prawo petycji..., op. cit., s. 430.
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Obecnie Komisja Petycji dziala na podstawie: art. 45¢ Ustawy Zasadni-
czej, ustawy o kompetencjach Komisji Petycji z 19 lipca 1975 r.>* oraz Regulami-
nu Niemieckiego Bundestagu (§ 108-112)*. Na podstawie § 110 ust. 1 Regula-
minu, Komisja opracowala ,,Zasady rozpatrywania prosb i skarg przez Komisje
Petycji”>°. Komisja ta z reguty nie uznaje zadnej dziedziny i zadnego organu pan-
stwowego za wylaczone spod swojej kontroli**. Nie moze jednak interweniowac
w konfliktach miedzy poszczegdlnymi obywatelami w ramach prawa prywatne-
g0, jak rowniez nie moze zmienia¢ wyrokow lub innych orzeczen sadowych.

Liczba cztonkéw Komisji Petycji jest zmienna. Jej sktad osobowy w zasa-
dzie odzwierciedla polityczny uklad sit w izbie”. Ogdlng reguta praktyki parla-
mentarnej jest reprezentacja wszystkich klubow poselskich, w tym tez opozycii,
ktéra jednak zawsze pozostaje w mniejszosci. Charakterystyczna jest jednak ob-
sada przewodniczgcego Komisji Petycji. Do polowy lat 60. XX w. zasadg bylo,
iz stanowisko to zajmowat przedstawiciel opozycji. W nastepnych latach poja-
wita si¢ zmienna praktyka i na przewodniczacego Komisji Petycji wybierany byt
raz posel z wigkszosci parlamentarnej, raz zas z opozycji. Tendencja ta utrzymuje
si¢ po dzis. Nacisk jednak potozony jest na wybdr kandydata z opozycji, co uza-
sadniane jest rozpowszechnionym w niemieckiej doktrynie pogladem, iz prawo
petycji jest w duzej mierze prawem opozycjis.

3% Gesetz Uber die Befugnisse des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages
(Gesetz nach Artikel 45¢ des Grundgesetzes) vom 19. Juli 1975 (BGBL I's. 1921), geéindert
durch Artikel 4 Abs. 5 des Gesetzes zur Modernisierung des Kostenrechts vom 5. Mai
2004 (BGBI. I's. 718).

34 Regelungen der Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages, die das Petiti-
onswesen betreffen (In der verdffentlichten Fassung vom 2. Juli 1980 / BGBI. I S. 1237f.),
zuletzt gedndert laut Bekanntmachung vom 17. Dezember 2010 (BGBI. I's. 2199).

5 Grundsitze des Petitionsausschusses tiber die Behandlung von Bitten und
Beschwerden (Verfahrensgrundsitze). Verfahrensgrundsitze vom 8. Mirz 1989, redak-
tionell gedndert durch Beschluss vom 20. Februar 1991, erginzt durch Beschluss vom
19. Juni 1991, erginzt durch Beschliisse vom 1. und 15. Juni 2005. Fir die 16. Wahlperiode
tibernommen durch den Beschluss vom 30. November 2005. Geéndert durch Beschluss
vom 5. April 2006. Fiir die 17. Wahlperiode tibernommen durch den Beschluss vom
25. November 2009; zuletzt gedndert mit Wirkung zum 1. Januar 2012 durch Beschluss
vom 9. November 2011.

3¢ J. Isensee, P. Kirchhof, Parlament Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 1995,
s. 174.

57 Jest to powszechny sposéb wytaniania sktadéw osobowych komisji parlamen-
tarnych. Tworzenie sktadu osobowego komisji sejmowych w oparciu o zasadg proporcjo-
nalnego odzwierciedlenia wptywéw klubéw poselskich w catej izbie jest dtugotrwatym
zwyczajem réwniez w Polsce. W Polsce zasada parytetu nie jest uregulowana przepisami
prawnymi, ale wystepuje w postaci zwyczaju parlamentarnego noszacego ceche dtugo-
trwalosci. Zob. H. Pajdata, Komisje w parlamencie wspétczesnym, Warszawa 2001.

58 E. Zwierzchowski, Prawo petycji..., op. cit., s. 432.
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Do zadan Komisji Petycji nalezy rozpatrywanie prosb i skarg kierowanych
do Bundestagu. Szczegbtowy zakres jej kompetencji zawierajg ,,Zasady rozpatry-
wania présb i skarg przez Komisje Petycji”, zgodnie z ktérymi do przedmiotowej
Komisji nalezy rozpatrywanie petycji dotyczacych:»

1) kompetencji wlasnych Bundestagu, w szczeg6lnosci ustawodawstwa;

2) kompetencji rzadu federalnego, urzedéw federalnych i innych instytu-
cji realizujgcych zadania publiczne (niezaleznie od tego, w jakim stop-
niu urzedy federalne i pozostate jednostki podlegaja nadzorowi rzadu
federalnego);

3) innych konstytucyjnych organéw szczebla centralnego;

4) realizowania prawa federalnego lub prawa Unii Europejskiej, ktére
wdrazane jest przez kraje zwiazkowe jako ich zadania wlasne lub z ra-
mienia Federacji, lecz tylko w takim stopniu, w jakim realizacja ta podle-
ga nadzorowi ze strony Federacji lub jesli petycja dotyczy kwestii zwig-
zanych z ustawodawstwem federalnym lub unijnym;

5) niektorych aspektow postepowania sgdowego.

Niemieckie ,Zasady...” wyraznie méwia, iz ,,jezeli wniosek dotyczy in-
gerencji w niezawistos¢ sedziowska, petycje nie sa rozpatrywane”. Petycje moga
jednak dotyczy¢ postepowania sagdowego, jezeli na szczeblu federalnym:

— od wlasciwych jednostek wymagana jest okreslona procedura jako

uczestnikow postepowania w sporze prawnym;

— postulowane jest przyjecie ustawowej regulacji, ktora w przysztosci stata-
by si¢ niemozliwa w wyniku przyjecia zakwestionowanego orzeczenia;,

— whasciwe jednostki zostaja wezwane do niewykonania korzystnego dla
nich wyroku®.

Uprawnienia Komisji wobec federalnych organéw administracji oraz
podlegtych im urzeddéw i instytucji w zakresie rozpatrywania skarg zawarte sa
w ustawie o kompetencjach Komisji Petycji. Akt ten nie jest rozbudowany; li-
czy 9 paragraféw. W celu przygotowania uchwat w sprawie skarg rzad federalny
i wladze Federacji sa zobowigzane do przedtozenia akt Komisji Petycji, udzie-
lania informacji i umozliwienia dostepu do swoich jednostek. Powyzszy obo-
wigzek zostal réwniez nalozony na osoby prawne, zaktady i fundacje prawa
publicznego, ale tylko w zakresie, w jakim podlegaja one nadzorowi rzadu fe-
deralnego. Prawo uzyskiwania informacji w sprawie petycji wynika rowniez
z ,Zasad rozpatrywania présb i skarg przez Komisje Petycji”. Zgromadzone
w ten sposob opinie i informacje warunkuja rozpatrzenie prosb i skarg w zakresie

% Pkt 5 ,Zasad...”.
%0 Pkt 5ust. 5 ,Zasad...”.
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gwarantowanym przez art. 17 Ustawy Zasadniczej, do czego zobowigzane jest
przedstawicielstwo narodu®!.

Obowigzek przedtozenia akt, udzielenia informacji oraz umozliwienia do-
stepu do jednostek nie ma charakteru absolutnego. Ustawodawca przewidziat
mozliwos¢ udzielenia odmowy na zadanie Komisji, jesli sprawa zgodnie z ustawa
ma pozostac utajniona lub jezeli istnieja inne bezwzglednie obowiazujace powo-
dy zachowania tajemnicy. Decyzj¢ o wyrazeniu odmowy wraz z uzasadnieniem
podejmuje wlasciwy najwyzszy organ nadzorczy Federaciji.

Ustawodawca natozyl réwniez na sady i organy administracyjne obowig-
zek udzielenia pomocy urzedowej Komisji Petycji i umocowanym przez nig czton-
kom. Istotne znaczenie dla jej pracy ma fakt, iz w indywidualnych przypadkach
Komisja Petycji moze scedowac wykonywanie przystugujacych jej uprawnien na
jednego lub wigksza liczbe swoich cztonkow.

Warto dodaé, iz Komisja Petycji Scisle wspdtpracuje z Pelnomocnikiem
Bundestagu ds. Sit Zbrojnych, ktéry jest uprawniony do rozpatrywania petycji
sktadanych przez zawodowo czynnych zotnierzy. Pelnomocnik ds. Sit Zbrojnych
uzyskat konstytucyjna range w 1956 r. (art. 54b) i byta to odpowiedz na krytyke
zwigzana z rozpoczynajaca si¢ wowczas remilitaryzacja Niemiec®?. Jest on okre-
§lony jako organ pomocniczy Bundestagu w sprawowaniu kontroli parlamentar-
nejw dziedzinie funkcjonowania sit zbrojnych. Ponadto ma na celu zapewnienie
ochrony praw podstawowych.

Majac na wzgledzie efektywna realizacje prawa petycji, opracowano ,,Za-
sady postepowania w odniesieniu do wspdtpracy miedzy Komisjg Petycji a Pet-
nomocnikiem Bundestagu ds. Sit Zbrojnych”. O ztozeniu petycji dotyczacych
spraw zotnierzy Bundeswehry Komisja Petycji powiadamia Pelnomocnika ds.
Sit Zbrojnych. Réwnoczesnie Pelnomocnik ds. Sit Zbrojnych informuje Komi-
sje Petycji, czy w tej samej sprawie zostaly zalozone akta i czy podejmuje on juz
stosowne dzialania. Jezeli Komisja Petycji i Pelnomocnik ds. Sit Zbrojnych po-
dejmujg takie same dzialania merytoryczne, to sprawe opracowuje co do zasady
ten drugi. W przypadku podjecia dziatan przez Komisje Petycji powiadamia ona
o tym Pelnomocnika ds. Sit Zbrojnych. Oba organy informujg si¢ nawzajem —
z reguly na pismie — o postepie w rozpatrywaniu sprawy i osiggnietych wynikach,
dzigki czemu rozpatrywanie petycji przebiega sprawniej.

0 'W. Eitel, Das Grundrecht der Petition..., op. cit., s. 237.

2 Na podstawie art. 45b zdanie drugie UZ uchwalona zostala ustawa o petno-
mocniku Bundestagu do spraw wojskowych z 26 czerwca 1957 r., ktéra wyczerpujaco re-
guluje pozycje i zadania petnomocnika, BGBI. I, s. 1957.
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VII. Procedura rozpatrywania petycji

7.1. Rejestracja petycji

Pierwszym etapem procedury rozpatrywania petycji jest rejestracja kaz-
dego podania pod osobnym numerem. W przypadku petycji wielokrotnych
i masowych jedna petycja spetnia rol¢ petycji wiodacej. Dodatkowo w przypadku
petycji masowych pojedyncze podania sg gromadzone i rejestrowane zbiorczo.
Petycje publiczne podlegaja tej samej procedurze, co petycje zbiorcze, chyba ze
»Zasady...” stanowig inaczej.

Podania, ktére nie maja charakteru petycji, zostaja zalatwione poprzez
udzielenie autorowi odpowiedniej informacji (w szczegdlnosci w postaci pora-
dy) lub tez sa przekazywane wlasciwemu organowi. Petycje z bledami, a wiec
takie, ktore:

— majg niejasng tres¢ lub sg nieczytelne;

— nie zawieraja adresu lub podpisu autora petycji, lub dane te sa nieckom-
pletne, albo gdy w przypadku zastosowania formularza elektronicznego
zamieszczonego na stronie internetowej nie sa prawidtowo wypetnione
obowigzkowe pola formularza;

— zawierajg nieprawdziwy lub sfalszowany adres lub podpis autora petycji;

— zawierajg tre$ci niemozliwe do spetnienia, nawotuja do popetnienia
czynu karalnego, wykroczenia lub podjecia dziatan naruszajacych po-
rzadek konstytucyjny lub zasady etyczne;

— zawierajg tre$ci obrazliwe, szantazujgce lub przymuszajace

nie sa rozpatrywane®’.

Instytucja pozostawienia podania bez rozpoznania zwigzana jest z braka-
mi co do tre$ci podania. Cze$¢ z nich moze by¢ jednak usunieta badz z urzedu,
badz przez autora petycji. W takiej sytuacji pozostawienie podania bez rozpo-
znania wymaga tacznego spetnienia trzech przestanek. Po pierwsze, podanie nie
czyni zado$¢ wymaganiom ustalonym w przepisach prawa (Ustawie Zasadniczej
REN, ,Zasad rozpatrywania présb i skarg przez Komisje Petycji”). Po drugie,
Kancelaria Komisji Petycji wezwata wnoszacego podanie do usunigcia brakéw,
okreslajac termin do ich usuniecia oraz pouczajac o skutkach nieusuniecia bra-
kow. Po trzecie, uptynat bezskutecznie termin do usuniecia brakéw.

”»

»Zasady...” nie okreslajg formy pozostawienia podania bez rozpoznania,
ani nie okreslaja terminu, w ktérym usunigcie brakoéw ma by¢ dokonane. O po-
zostawieniu podania bez rozpoznania Kancelaria Komisji Petycji ma obowiazek

zawiadomic jej przewodniczacego.

63 Pkt 7.3. ,Zasad...”.
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W przypadku gdy dana petycja w sposob ewidentny jest bezzasadna,
Kancelaria Komisji Petycji informuje sktadajacego petycje, ze postepowanie pe-
tycyjne zostanie zakonczone, chyba ze zglosi zastrzezenie w terminie szeSciu
tygodni. W przypadku nieustosunkowania si¢ przez sktadajacego petycje w tym
terminie, Kancelaria Komisji Petycji umieszcza petycje w zestawieniu petycji
zatatwionych.

»Zasady...” wprowadzity swoistg konstrukcje res iudicata w odniesieniu do
petycji, ktorej tres¢ byta juz przedmiotem postepowania przed Komisja Petycji,
za$ jej wynik nie usatysfakcjonowal jej autora. Regulg jest, iz ponowna meryto-
ryczna kontrola petycji, co do ktorej toczyto si¢ postgpowanie i zostata podjeta
decyzja, nie jest dopuszczalna. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy wyjda na jaw istotne
dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody.

7.2. Wyznaczenie sprawozdawcow

Dla kazdej petycji — co do ktorej Bundestag jest wlasciwy®* — Kancelaria
Komisji Petycji proponuje na sprawozdawcéw dwoch cztonkéw Komisji naleza-
cych do réznych frakeji politycznych. Kazda inna frakcja majaca swoich czton-
kow w Komisji moze dodatkowo zazada¢ wyznaczenia wlasnego sprawozdawcy.
Wyznaczonym w ten sposéb sprawozdawcom Kancelaria Komisji Petycji przeka-
zuje propozycje: 1) dalszego wyjasnienia stanu faktycznego, 2) przyjecia regula-
cji tymczasowych lub 3) podjecia ostatecznego rozstrzygnigcia®.

W celu dalszego wyjasnienia stanu faktycznego Kancelaria Komisji Petycji
moze zaproponowaé w szczegdlnoscei uzyskanie dodatkowej opinii, czy tez we-
zwanie na posiedzenie przedstawiciela rzadu federalnego. Jesli petycja zawiera
skarge, wowczas Kancelaria moze skorzystac z kompetencji okreslonych w ustawie
o kompetencjach Komisji Petycji z 19 lipca 1975 r., a wigc zazadaé dostarczenia
akt, przeprowadzi¢ wizje¢ lokalna, a takze wystucha¢ autora petycji, swiadkéw
lub rzeczoznawcow.

Jesli skarzacy kwestionuje w petycji srodek prawny, ktéry ma by¢ wykona-
ny, Kancelaria Komisji Petycji moze zaproponowac zwrdcenie si¢ do rzadu fede-
ralnego lub innego wlasciwego organu z prosba o zawieszenie wykonania tego
srodka az do momentu podjecia rozstrzygniecia przez Komisje.

¢4 Komisja Petycji przekazuje petycje, jezeli za jej rozpatrzenie wlasciwe sa parla-
menty poszczegdlnych krajéow zwigzkowych lub inne jednostki. Komisja moze réwniez
skierowa¢ do plenum Bundestagu zalecenie podjgcia uchwaty z wnioskiem o przekazanie
petycji rzadowi federalnemu lub innemu konstytucyjnemu organowi szczebla Federacii.
W przypadku organéw niepodlegajacych nadzorowi ze strony rzadu federalnego, Komisja
ma prawo przekazaé petycje bezposrednio do organu administracji federalnej lub wtasci-
wej jednostki wykonujacej zadania publiczne Federacji.

¢ Pkt 7.12,7.13,7.14 ,Zasad...”.
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Propozycje Kancelarii zwigzane z ostatecznym rozstrzygnigciem petycji
przez Bundestag moga dotyczy¢ w szczegdlnosei:©°

1) przekazania petycji rzadowi federalnemu do uwzglednienia, gdy pety-
cja jest zasadna i konieczne jest podjecie srodkow zaradezych;

2) przekazania petycji rzadowi federalnemu do rozwazenia, gdy sprawa
przedstawiona w petycji uzasadnia ponowne zbadanie sprawy i poszu-
kanie mozliwosci podjecia $srodkéw zaradezych;

3) przekazania petycji rzadowi federalnemu jako materiat, np. w celu
wykorzystania jej w trakcie przygotowania projektéw ustaw, rozporza-
dzen lub innych inicjatyw;

4) zwyklego przekazania petycji rzadowi federalnemu w celu zwrdcenia
jego uwagi na uzasadnienie uchwaty podjetej przez Bundestag lub
w celu zwrdcenia szczegdlnej uwagi na sprawy podniesione przez auto-
ra petycji;

5) przekazania petycji frakcjom w Bundestagu, gdy np. wydaje si¢ ona
odpowiednim bodzcem do podjecia inicjatywy parlamentarnej, badz
tez w celu zwrécenia szczeg6lnej uwagi na sprawy podniesione przez
autora petycji;

6) przestania petycji do Parlamentu Europejskiego, gdy wchodzi ona
w zakres jego kompetencji;

7) zakonczenia postgpowania petycyjnego, gdy:

— sprawa byla juz przedmiotem prac biezacej kadencj;

— sprawa zostala rozpatrzona zgodnie z zyczeniem autora petyciji;

— niemozliwa jest nowelizacja ustawy;

— prosby lub skargi nie mozna rozpatrzy¢ pozytywnie;

— postepowanie administracyjne danego organu nie zostato ocenione
krytycznie;

— podanie nie moze zosta¢ rozpatrzone merytorycznie.

Wskazane powyzej propozycje maja charakter przyktadowy Wszystkie
jednak wymagaja pisemnego uzasadnienia.

Sprawozdawcy, po zbadaniu propozycji Kancelarii, przekazuja swoje sta-
nowisko Komisji Petycji. Propozycja dotyczaca postanowien tymczasowych roz-
patrywana jest niezwlocznie; pozostale propozycje rozpatrywane sa w terminie
trzech tygodni.

Szczegdlne uregulowania dotycza petycji zbiorczych i masowych i zwia-
zane s3 z instytucja wystuchania publicznego. Jesli petycja zbiorcza lub masowa
zostata poparta przez 50 tysiecy osob, wowczas jeden lub wigcej sygnatariuszy

6 Pkt 7.14 , Zasad...”.
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petycji zostaje zaproszonych na otwarte posiedzenie Komisji Petycji w celu ich
wystuchania. Komisja Petycji moze postanowi¢ o odstapieniu od wystuchania
publicznego wigkszoscia dwoch trzecich gloséw cztonkéw obecnych na po-
siedzeniu. Majac na wzgledzie ochrong débr osobistych, otwarte posiedzenie
Komisji Petycji w sprawach dotyczacych konkretnych oséb moze si¢ odby¢ tylko
za zgoda zainteresowanej osoby®’.

Formalnie wystgpienie publiczne ma spetnia¢ jedynie informacyjne zada-
nie. Odbywa si¢ w sposéb publiczny, czyli zapewniony jest dostep prasy i wi-
downi®. Poza aspektem czysto informacyjnym dla Komis;ji Petycji, instytucja ta
umozliwia jawne $cieranie si¢ sprzecznych intereséw, a takze umozliwia poszu-
kiwanie kompromiséow. Tym samym instytucja ta daje mozliwo$¢ przedstawienia
swoich dziatan opinii publicznej na forum komisji parlamentarnej, dajac tez za-
interesowanym poczucie wplywu na sprawy publiczne®.

7.3. Przygotowanie projektu uchwaty
Kolejny etap stanowi omawianie i glosowanie nad poszczegdlnymi pety-
cjami, ktorego wynikiem jest projekt uchwaly Bundestagu. Nie oznacza to jed-
nak, iz kazda petycja jest przedmiotem indywidualnej debaty. Petycje, co do kto-
rych wnioski sprawozdawcdéw i propozycja Kancelarii Komisji Petycji sa zgodne,
rejestrowane sg w zestawieniu zbiorczym i przekazywane w celu przeprowadze-
nia zbiorczego glosowania. Pojedynczo natomiast sa omawiane na posiedzeniu
Komisji Petyciji tylko te petycje, co do ktérych:
— zlozony zostat wniosek o ich przekazanie do uwzglednienia lub rozwa-
zenia;
— ztozony zostal wniosek o ich przekazanie frakcjom Bundestagu lub Par-
lamentowi Europejskiemu;
— brak jest zgodnosci migdzy wnioskami sprawozdawcéw a propozycja
Kancelarii Komisji Petycji;
— zlozony zostat wniosek o indywidualne oméwienie;
— zlozony zostat wniosek o zaproszenie na posiedzenie Komisji Petycji
czlonka rzadu federalnego;
— zlozony zostal wniosek o skorzystanie ze szczeg6lnych uprawnien Ko-
misji Petycji;

N

7 Pkt 8.4. ,,Zasad...”.
8 K. Dziatocha, K. Wojtowicz, Udziat zwiqzkéw intereséw w procesie tworzenia
prawa w REN, [w:] K. Dziatocha, J. Trzcinski, K. Wojtowicz, Studia nad udziatem grup
interesow w procesie tworzenia prawa, Wroctaw 1987, s. 96-97.

¢ A. Szmyt, Stanowienie ustaw w RFN, Gdansk 1993, s. 123.

o
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— uzyskano poparcie 50 tys. podpiséw pod petycja zbiorowa lub masowa
albo gdy liczba ta zostanie osiggni¢ta najpézniej w ciggu trzech tygodni
od dnia zlozenia petycji’.

Komisja Petycji moze przygotowac propozycje uchwaty o okreslonej tresci,
jesli obecna jest wigkszos¢ jej cztonkow. Podjeta decyzja jest zawsze objeta zasada
nieusuwalnosci, tj. gtosowania nie mozna powtérzyc z tego tylko powodu, ze np.
mozna oczekiwaé innych wynikéw’!.

7.4. Postepowanie z petycja przed Bundestagiem

Komisja Petycji jest pomocniczym organem Bundestagu, a wigc jej zada-
niem jest tylko przygotowanie projektéw uchwat izby. Ostateczna decyzja nalezy
do plenum izby’2.

Komisja co miesigc przedstawia izbie sprawozdanie o petycjach przez nig
rozpatrzonych wraz z propozycja podjecia uchwaty o okreslonej tresci’®. Nieza-
leznie od tego, Komisja ma obowiazek sktadania rocznych sprawozdan™, w kté-
rych oprécz informacji o swojej dziatalnosci zawarta jest ocena wspoétdziatania
z innymi organami panstwa, a takze ogdlna merytoryczna i ilosciowa charakte-
rystyka petycji’.

Rekomendacje (propozycje) Komisji Petycji co do sposobu zatatwienia pe-
tycji Bundestag wiacza do porzadku dziennego w ciggu trzech tygodni posiedze-
niowych od dnia jej dorgczenia. Debat¢ nad projektem uchwaly przeprowadza
sie tylko na zadanie frakeji lub grupy obecnych na posiedzeniu cztonkéw Bun-
destagu w liczbie 5% jej sktadu. Bundestag obraduje jawnie. Na wniosek 1/10
postow lub na wniosek Rzadu Federalnego Bundestag moze wylaczy¢ jawnosé
obrad wigkszoscig 2/3 glosow.

Jedna z niesformalizowanych zasad — nie tylko niemieckiego prawa kon-
stytucyjnego — jest tzw. zasada dyskontynuacji prac parlamentu. Jej istota polega
na przerwaniu materialnej ciggtosci prac parlamentu: wszelkie niezakonczone
sprawy, wnioski i przedtozenia uznaje si¢ za zamkniete wraz z konicem jego ka-
dencji. Nie sa wigc one w zadnej formie przekazywane nowemu parlamento-
wi’®. Zauwazy¢ nalezy, iz w odniesieniu do petycji zasada ta zostala przetamana

0 Pkt 8.2.1. ,,Zasad...”.

" A. Szmyt, Stanowienie..., op. cit., s. 126.

2 Zob. S. Biiker, 50 Jahre Petitionsausschufs des Deutschen Bundestages, Berlin
1999; M. Winkler, Petitionsrecht und Ombudsmann in der Bundesrepublik Deutschland,
Bonn 1996.

75 § 112 ust. 1 Regulaminu Bundestagu.

7 § 112 ust. 2 Regulaminu Bundestagu.

> E. Zwierzchowski, Prawo petycji..., op. cit., s. 433.

76 Zob. L. Garlicki, Polskie ..., op. cit., s. 208.
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postanowieniem zawartym w art. 125 Regulaminu Bundestagu, czyniac parla-
ment nastepnej kadencji sukcesorem prosb i skarg.

Bundestag, po rozpatrzeniu propozycji Komisji Petycji, podejmuje uchwa-
te w sprawie petycji wigkszoscig gltoséw. Jesli tres¢ uchwaty Bundestagu doty-
czy przekazania petycji rzagdowi federalnemu do uwzglednienia, przewodni-
czgcy Bundestagu podaje ja do wiadomosci kanclerza federalnego. Natomiast
uchwale Bundestagu o przekazaniu rzadowi federalnemu petycji do rozwazenia
przewodniczgcy izby przekazuje odpowiedniemu ministrowi. Na udzielenie
odpowiedzi rzad federalny otrzymuje z reguty termin 6 tygodni. Ze wzgledu
na zasade tréjpodziatu wladzy izba nie jest w stanie natozy¢ zobowigzania
o charakterze prawnym na rzad federalny. Faktycznie Bundestag wyraza swoja
wole polityczna, jak jego zdaniem wtadza wykonawcza powinna postapic¢ z pe-
tycja. To swoiste prawo do przekazywania petycji’’, pomimo braku mozliwosci
natozenia obowigzku o charakterze prawnym, faktycznie ma spore znaczenie ze
wzgledu na swoja wage polityczng’®.

Podobne reguty obowiazuja, jesli uchwata o uwzglednieniu lub rozwaze-
niu petycji skierowana jest do innej niz rzad federalny jednostki. Przewodni-
czacy Bundestagu podaje réwniez do wiadomosci przewodniczgcego Parlamen-
tu Europejskiego tres¢ uchwal Bundestagu o przestaniu petycji do Parlamentu
Europejskiego.

Dziatalnos¢ Komisji Petycji stuzy tylko przygotowaniu projektu uchwaty.
W zadnym razie Komisja nie moze podja¢ uchwaty za parlament, tak jak to jest
np. w systemie wloskim (tzw. procedimento decentrato). Stanowi to znaczne ob-
cigzenie porzadku dziennego Bundestagu. Obecne przepisy konstytucyjne nie
pozwalaja na przekazanie Komisji Petycji, tak jak Komisji do spraw Unii Euro-
pejskiej”, szczegdtowych uprawnien, ktére upowaznityby ja do wykonywania

77 W. Eitel, op. cit., s. 235; W. G. Vitzthum, Petitionsrecht..., op. cit., s. 63; H. Seidel,
Das Petitionsrecht, op. cit., s. 73.

78 S. Klasen, op. cit., s. 118.

7 Zgodnie z art. 45 Ustawy Zasadniczej, Bundestag moze upowazni¢ Komisje do
spraw Unii Europejskiej do wykonywania, wynikajacych z art. 23 UZ, praw w odniesieniu
do rzadu federalnego. Mowa tu o sytuacjach, w ktérych komisja zajmuje stanowiska wo-
bec proponowanych inicjatyw legislacyjnych Unii Europejskiej, co do ktérych ma si¢ usto-
sunkowa¢ rzad niemiecki, dziatajac w Radzie UE, a ktérego ostateczna decyzja ksztatto-
wana jest wlasnie przez uchwaly komisji. Dziata ona w tych przypadkach jako swoiste
»mate plenum” parlamentu, zast¢pujac Bundestag. Taka sama zasadg przyjeto takze
w Bundesracie. Na podstawie art. 52.3a, takze II izba parlamentu upowazniona zosta-
ta do powotania komisji europejskiej, ktérej uchwaty traktowane sg jak uchwaty catego
Bundesratu. Szerzej: R. Grzeszczak, Rola parlamentow narodowych w procesach integracji
europejskiej w perspektywie wysitkéw Unii Europejskiej w przetamywaniu zjawiska deficytu
demokratycznego, ,,Studia Europejskie” 2002, nr 1, s. 68—69.
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praw Bundestagu (catego plenum). Nie umniejsza to jednak jej roli. Opinie for-
mutowane przez nig majg bowiem faktycznie ostateczny charakter —w tym sen-
sie, ze sporadycznie s przedmiotem debaty w izbie. Rola plenum izby sprowadza
sie do formalnej akceptacji przedtozen Komisji. Bundestag rozpatruje je w czysto
mechaniczny sposob, podejmujagc wymagane uchwaty:.

Na koncowym etapie rozpatrywania petycji obowiazki natozono réwniez
na przewodniczgcego Komisji Petycji. Mianowicie podaje on do wiadomosci
wlasciwego ministra federalnego tres¢ uchwat Bundestagu o przekazaniu pety-
¢ji rzadowi federalnemu jako material. Minister ten jest zobowigzany do poin-
formowania Komisji Petycji o dalszym rozpatrzeniu sprawy najpdzniej w ciggu
jednego roku. Tre$¢ wszystkich pozostalych uchwat takze przekazuje jej prze-
wodniczacy.

7.5. Powiadomienie o sposobie rozpatrzenia petycji

Wspélczesnie uznaje si¢ takze, ze z prawem petycji taczy si¢ roszczenie jej
autora o zbadanie sprawy i otrzymanie odpowiedzi z wyjas$nieniem stanowiska
adresata petycji lub innej kompetentnej w danej kwestii instytucji®’. Obowigzek
udzielania informacji wynika wprost z § 112 ust. 1 Regulaminu Bundestagu
oraz ,,Zasad...”.

Na kazdym etapie rozpatrywania petycji sktadajacy ma prawo uzyskiwania
informacji. Federalny Trybunat Konstytucyjny juz w 1953 r. orzekt, ze upraw-
nienia wynikajgce z art. 17 UZ gwarantuja autorom petycji prawo do rzetelnego
i niezwlocznego zbadania sprawy oraz udzielenia zainteresowanym pisemnej
informacji, gdyz prawa wynikajace z art. 17 UZ nie mozna sprowadzi¢ do prawa
pozornego®!.

Obowigzek udzielenia informacji obejmuje caly tok postepowania, od mo-
mentu wszczecia az do jego zakonczenia. Po podjeciu przez Bundestag koncowej
decyzji odnosnie petycji, przewodniczacy Komisji Petycji zawiadamia sktadaja-
cego petycje o sposobie zalatwienia sprawy®?. Zawiadomienie powinno zawierac
adnotacje o zestawieniu zbiorczym i — jesli miata miejsce wypowiedz dotycza-
ca koncowej decyzji — odniesienie do tej wypowiedzi i protokotu plenarnego.

80 P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 152.

81 E. Zwierzchowski, Prawo petycji..., op. cit., s. 430.

82 Jesli Bundestag nie zbiera si¢ na posiedzenie przez okres 2 tygodni i wnioski
sprawozdawcoéw Komisji sg zgodne z propozycjami Sekretariatu Komisji dotyczacymi
sprawy poruszonej w petycji, informuje si¢ petenta jeszcze przed ostateczng decyzjg izby
o projekcie koncowej decyzji, zalaczajac jej uzasadnienie. Nie dotyczy to petycji, nad kté-
rymi Komisja pracuje pojedynczo, jak réwniez czasu miedzy pierwszym posiedzeniem
Bundestagu a pierwszym posiedzeniem Komisji Petycji w nowym sktadzie.
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Zawiadomienie winno réwniez zawiera¢ uzasadnienie. Federalny Trybunat
Konstytucyjny uznaje, iz uzasadnienie stanowi wyraz szacunku panstwa wobec
obywatela; racjonalng strong autorytetu panstwowego®’.

Uzasadnienie ma szczegdlne znaczenie zwlaszcza w przypadku nieza-
tatwienia petycji zgodnie z oczekiwaniem sktadajacego. W takiej sytuacji rola
uzasadnienia polega na przekonaniu petenta, ze jego interesy zostaly wzigte pod
uwage, a jezeli zapadta inna decyzja, to przyczyna sg istotne wzgledy prawne czy
tez spoteczne. Orzeczenia negatywne muszg zawiera¢ zrozumiate w swojej tresci
uzasadnienie® i przedstawia¢ jasng merytorycznie oceng przedstawionej sprawy.

W przypadku petycji wnoszonych przez podmioty nieposiadajace osobo-
wosci prawnej (petycje zarejestrowane pod wspdlng nazwa), informacja o spo-
sobie rozpatrzenia kierowana jest do wyznaczonej osoby kontaktowej. Ta sama
zasada obowiazuje w odniesieniu do petycji zbiorczych i masowych. Jezeli skla-
dajacy petycje nie posiadajg wspdlnego adresu kontaktowego, powiadomienie
indywidualne mozna zastgpi¢ obwieszczeniem publicznym. O powyzszym oraz
o formie obwieszczenia publicznego decyduje Komisja Petycji. Dodatkowe ob-
wieszczenie publiczne Komisja Petycji moze uchwali¢ niezaleznie od powiado-
mienia indywidualnego.

VIII. Podsumowanie

Prawo petycji ma w Niemczech dluga, siegajaca Sredniowiecza geneze.
Mimo wielu zmian dziejowych oraz réznych systeméw politycznych, a nawet
zakazywania tego prawa, przetrwalo ono do czaséw wspolczesnych. Prawo
to, gwarantowane w art. 17 Ustawy Zasadniczej RFN i konstytucjach panstw
zwiazkowych, jest podstawowym prawem jednostki. Kazdy zatem, niezaleznie
od obywatelstwa, miejsca zamieszkania, a nawet kwestii zdolnosci do czynnosci
prawnych, moze ztozy¢ prosbe lub skarge do wlasciwego organu lub przedstawi-
cielstwa narodu. Niski stopien sformalizowania i brak przymusu adwokackiego
sprzyja korzystaniu z tej instytucji, a tym samym pogtebianiu zaufania i budowa-
nia wi¢zi miedzy Parlamentem Federalnym a spoteczenstwem.

Z artykutu 17 UZ wynika, ze Bundestag jest organem kompetentnym do
przyjmowania i rozpatrywania petycji. Ponadto jako przedstawicielstwu narodu
przystuguje mu prawo do informacji o petycji oraz prawo przekazywania petyciji.

8 D. H. Hoffmann, Das Petitionsrecht, op. cit., s. 37, M. Terbille, Das Petitions-
recht, op. cit., s. 141.
84 S. Klasen, op. cit., s. 9.
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Petycje kierowane do Bundestagu przekazywane sa Komisji Petycji, ktéra je bada
i omawia. Opierajac si¢ na zgromadzonych w postgpowaniu petycyjnym infor-
macjach, Komisja Petycji przygotowuje projekty uchwat i wraz z zestawieniem
zbiorczym omoéwionych petycji przesyta je Bundestagowi.

Podejmowanie uchwal w sprawie petycji stanowi znaczne obcigzenie po-
rzadku dziennego Bundestagu. W moim przekonaniu, nie kazda petycja jest az
tak istotna, by by¢ przedmiotem prac izby. By¢ moze jedynie petycje o ,,szczegdl-
nym znaczeniu” powinny by¢ uchwalane przez sejm. Te zas, co do ktérych Bun-
destag nie jest kompetentny i nie jest w stanie natozy¢ obowigzku o charakterze
prawnym, winne by¢ zatatwiane przez Komisj¢ Petycji. W takim bowiem przy-
padku jedyna mozliwoscig jest przekazanie petycji wraz ze swoim stanowiskiem
lub opinia, jak wtadza wykonawcza powinna postapic z petycja. Rozwiazanie ta-
kie odcigzyloby Bundestag oraz przyspieszyto proces rozpatrywania petycji. Na
korzys§¢ przemawia réwniez fakt, iz w rzeczywistosci projekty uchwat Komisji
Petyciji sa akceptowane przez izbe w czysto mechaniczny sposéb.

Analiza ilosciowa petycji naptywajacych do Bundestagu pozwala stwier-
dzi¢, iz podmioty legitymowane do skladania petycji korzystaja ze swojego
uprawnienia stosunkowo czesto. Kazdego roku wplywa srednio 18.000 petycji.
Zdecydowana wigkszos¢ z nich pochodzi od 0séb fizycznych. Udzial petycji oséb
prawnych i innych podmiotéw ksztattuje si¢ na poziomie 3%%. Analizujac sta-
tystyke dotyczaca petycji, mozna zauwazy¢ znaczne zainteresowanie sprawami
publicznymi, podnoszonymi zwlaszcza w petycjach zbiorczych. Tylko w 2010 r.
pod 1.035 petycjami zbiorczymi ztozono 1.754.579 podpiséw. Statystyki wska-
zuja, ze w petycjach czestokro¢ podejmowane sa kwestie ,,drazliwe spotecznie”,
takie jak aborcja, rozmieszczenie rakiet Sredniego zasiegu, transport zywych
zwierzat na ub6j, prawo azylu. Silnie akcentowane sa réwniez sprawy socjalne,
przez co zwlaszcza w starszej niemieckiej literaturze, federalny organ przedsta-
wicielski jest nazywany ,narodowa $ciang ptaczu”®. Cz¢sto masowe i zbiorcze
petycje zawieraja propozycje reformy konstytucyjnej. Dowodzi to, iz petycje
sa skutecznym narzedziem umozliwiajacym staly dialog migdzy Parlamentem
Federalnym a obywatelami.

Warto réwniez wspomnieé, iz Niemcy przoduja w ilosci petycji sktadanych
do Parlamentu Europejskiego. W konkluzji nalezy stwierdzi¢, iz znaczne zain-
teresowanie sktadaniem petycji do Bundestagu, zwlaszcza o charakterze zbior-
czym, uzasadnia potrzebe istnienia zaréwno tego prawa, jak i Komisji Petycji.

8 Der Jahresbericht des Petitionsausschusses. Ausgabe 2011, s. 87; http://www.
bundestag.de/bundestag/ausschuessel7/a02/Docs/PetJahresbericht2011.pdf (pobra-
no 20.02.1012 r.).

8¢ E. Zwierzchowski, Prawo petycji..., op. cit., s. 435.
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THE RIGHT OF PETITION TO THE PARLIAMENT
OF THE FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY

Petitioning the Parliament in the Federal Republic of Germany is seen as
one of the fundamental rights. The article provides an analysis of the right of pe-
tition specified expressly in Article 17 of the Basic Law for the Federal Republic
of Germany which authorizes “everyone” to address written “requests” or “com-
plaints” to “competent authorities” and to the “representation of the nation”.
The right of petition is also provides all constitutions of the Linder.

Petition is a request or complaint made on one’s own behalf, for third par-
ties or in the general interest. Request is demand and proposal for act or omission
by organs of state, authorities or other institutions discharging public functions.
In particular it may include proposal for legislation. Complaint shall consist in
objection to act and omission by organs of state, authorities or other institutions
discharging public functions.

It should be emphasized that there are different types of petitions: mul-
tiple petitions, collective petitions, mass petitions and public petitions. Public
petition is a new form of a petition in the 21st century. It may be submitted to
the Petitions Committee by anyone, either individually or jointly with others,
using the form provided. Public petitions are published on the Petitions Com-
mittee’s webpage.

Every natural person and every legal person under private law resident
in Germany has the right of petition. The right of petition can be restricted for
members of the armed forces. The right of petition does not depend on the one’s
personal circumstances, such as nationality. Even legal capacity is not required
in order to exercise the right of petition, however the petitioner have to express
his concern intelligibly.

Article 45c¢ of the Basic Law obliges the Bundestag to appoint a Petitions
Committee to deal with petitions addressed to the Bundestag. “A Law on the
Powers of the Petitions Committee of the German Bundestag of 19 July 1975”,
“Rules of Procedure of the German Bundestag” and “Principles of the Petitions
Committee governing the Treatment of Requests and Complaints of 8 March
1989” regulate the committee’s powers.

The Petitions Committee can in particular: request comments from the
Federal Government and hear government representatives, require official bod-
ies to provide it with files, visit federal institutions. The Petitions Committee
cannot intervene in conflicts between individual citizens under private law,
it also cannot review court judgments or other court decisions. As soon as the
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facts of the case raised by a petition have been clarified and the legal situation
has been assessed, the Petitions Committee presents a recommendation for a res-
olution on how the petition should be dealt with conclusively before the plenary
of the Bundestag. The recommendation as to how the Bundestag should deal
with a petition conclusively may include in particular: referral to the Federal
Government for remedial action or for re-examination, referral as background
material, forwarding to the European Parliament. Once the resolution has been
adopted by the plenary, the petitioner is sent an official reply setting out the de-
cision reached and the grounds on which it was taken.
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3 lutego 2010 roku Migdzynarodowy Trybunat Sprawiedliwosci orzekt,
ze orzeczenie wloskiego sadu apelacyjnego w sprawie ,,Ferrini” naruszylto im-
munitet jurysdykcyjny Niemiec, z ktérego korzystaja one w odniesieniu czynéw
o charakterze iure imperii. Podchodzac do przedstawionego problemu nader
restrykceyjnie, sedziowie uznali, ze procesowa natura immunitetu sytuuje owg
instytucje w innej ptaszczyznie niz normy materialnoprawne, w $wietle ktorych
dziatania niemieckich sit zbrojnych uznano za zbrodnie wojenne. Odpowiednio
korzystanie z immunitetu jurysdykcyjnego na obecnym etapie rozwoju prawa
miedzynarodowego nie sprzeciwia si¢ ochronie praw fundamentalnych. Waskie
podejscie do problemu oraz niespdjnoscei argumentacyjne uzasadnienia orzecze-
nia przedstawionego przez Trybunal oraz poszczegdlnych sedziow prawdopo-
dobnie obnizg jego walor jako punktu odniesienia w przyszlych rozwazaniach
nad zakresem 1 istotg immunitetu jurysdykcyjnego. Zarazem jednak skompliko-
wany kontekst faktyczny i prawny pozwala domysla¢ sie przyczyn, dla ktérych
takie orzeczenie zapadto.

I. Wprowadzenie

23 grudnia 2008 roku Republika Federalna Niemiec na podstawie art. 1 Eu-
ropejskiej konwencji o pokojowym rozstrzyganiu sporéw z 1957 roku skierowata
do Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci skarge przeciwko Republice
Wioskiej. Niemcy podniosty, ze wloska praktyka orzecznicza, ktérej kwintesencja
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bylo orzeczenie Corte di Cassazione w sprawie , Ferrini” z 11 marca 2004 roku!,
potwierdzone w kolejnych orzeczeniach z 29 maja 200821 21 pazdziernika 2008
roku?, jak réwniez zastosowanie srodkéw przymusu* w stosunku do — niewyko-
rzystywanej w celach handlowych — niemieckiej Villa Vigoni, stanowity pogwat-
cenie przystugujacych im prawnomiedzynarodowych immunitetéw jurysdykceyj-
nego i egzekucyjnego. W postepowaniu interweniowata Republika Grecka.

Do czasu wszczecia postegpowania przed MTS, zgodnie z wyktadnia do-
konang przez Corte di Cassazione do sadéw wloskich skierowano okoto 250
powddztw odszkodowawczych przeciwko Niemcom wynikajacych ze zdarzen
zaistniatych po przystapieniu Wtoch do sit alianckich i wypowiedzeniu wojny
III Rzeszy w 1943 roku’. Wniesione skargi wloskie dotyczyly kilku rodzajow

! Corte di Cassazione, sezioni unite, sentenza 11 marca 2004, nr 5044/04, Diritto
e Giustizia 16.03.04.

2 Nadanie wykonalnosci orzeczenia greckiego sadu w sprawie prefektury Voio-
tia, Cassazione, sezioni unite, sentenza 29 maja 2008, nr 14199, http://bit.ly/rfmVzO
(6.02.2012).

> Orzeczenie stwierdzajace odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Niemiec za za-
bojstwo w dniu 29 czerwca 1944 roku 203 oséb w miejscowosciach Civitella, Cornia
i San Pancrazio w prowincji Arezzo. Informacja nt. orzeczenia Corriere Della Sera, Stragi
naziste: la Cassazione condanna la Germania a risarcire le vittime, 21 pazdziernika 2008,
http://bit.ly/yuhzgu (6.02.2012).

4 Waznym punktem odniesienia niniejszych rozwazan sa teksty i prace kody-
fikacyjne prowadzace do uchwalenia Europejskiej konwencji o immunitecie panstwa
oraz Konwencji Narodéw Zjednoczonych o immunitetach jurysdykcyjnych panstw i ich
mienia. Wyst¢pujacym w obu konwencjach pojeciom nadano znaczenia autonomiczne
w stosunku do regulacji krajowych. Wobec istotnych r6znic terminologicznych, a tak-
ze réznic materialnoprawnych i formalnoprawnych pomiedzy tradycjami prawnymi po-
szczegOlnych panstw autorzy konwencji staneli wobec wyboru konstruowania ogélnych
poje¢ prawnych (odpowiednio Konwencja Narodéw Zjednoczonych zawiera pojecie
srodkéw przymusu stosowanych przed i po wydaniu orzeczenia, ktére obejmuja wszelkie
srodki stosowane w kazdej jurysdykeji), lub nadania nowego znaczenia pojeciom znanym
w poszczegdlnych panstwach (i tak Konwencja Rady Europy zawiera pojecia srodkéw za-
bezpieczajacych i egzekucyjnych, ktére jednak nalezy rozumieé szerzej niz wynikatoby to
z prawa krajowego). W tym sensie ewentualne podobienistwa do pojeé znanych w polskim
prawie nalezy traktowaé ostroznie. Réwniez wystepujace w tekscie okreslenie kwalifiko-
wanego wyjatku od immunitetu jurysdykeyjnego panstwa w postepowaniach w sprawach
odszkodowawczych nawigzuje do wyrazen Konwencji europejskiej (proceedings which
relate to redress for injury to the person or damage to tangible property) i Konwencji Naro-
doéw Zjednoczonych (a proceeding which relates to pecuniary compensation for death or in-
jury to the person, or damage to or loss of tangible property). Opisowy charakter wyrazenia
akcentuje jego autonomiczny charakter i w szczegdlnosci nie powinno by¢ ono rozumiane
jako odrgbne postepowanie cywilne.

5> Requéte introductive d’instance, enregistrée au Greffe de la Cour le 23 décem-
bre 2008, Immunités juridictionnelles de I’Etat, (Allemagne c. Italie), par. 7, 10, 12. Opis
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zdarzen: 1) zatrzyman na terytorium Wtoch obywateli tego panstwa celem de-
portacji na roboty przymusowe do Niemiec; 2) odmowy przyznania internowa-
nym cztonkom wioskich sit zbrojnych statusu jenica wojennego i deportacji na
roboty przymusowe do Niemiec; 3) zbrodni wojennych na ludnosci cywilnej
popelnionych w ostatnich miesigcach II wojny $wiatowej przez niemieckie sity
zbrojne celem sttumienia oporu. Odrebng grupe powddztw stanowity powddz-
twa, ktére wniesli obywatele greccy celem egzekucji na terytorium Wtoch orze-
czen wydanych w podobnych sprawach przez greckie sady krajowe. W wigkszo-
Sci przypadkéw z powddztwami wystapili spadkobiercy ofiar. W odpowiedzi na
pozwy Niemcy domagaty si¢ uznania ich immunitetu jurysdykcyjnego przed
wloskimi sgdami. M.in. wysokie kwoty odszkodowan zasgdzane przez sady (zob.
dalej), jak i konieczno$¢ powolania wyspecjalizowanych stuzb prawnych dla ob-
stugi i monitorowania setek postepowan, sktonilty rzad niemiecki do wystosowa-
nia sprzeciwu dyplomatycznego wobec wloskiej praktyki orzeczniczej narusza-
jacej ich immunitety prawnomig¢dzynarodowe®.

Zarzut ten byl niezalezny od faktu, ze rzady Niemiec 1 Wtoch zgodzily si¢
co do kwalifikacji prawnej dziatan niemieckich sit zbrojnych podczas II wojny
$wiatowej jako zbrodni wojennych, jednoznacznie je potepiajac. Zarazem stwier-
dzity, ze byly to czyny o charakterze de iure imperii, w stosunku do ktérych pan-
stwa korzystaja z immunitetu jurysdykeyjnego. Mimo przychylnosci rzadu wio-
skiego wobec stanowiska prezentowanego przez Niemcy, deklaracje dwustronne
nie mogly ograniczy¢ niezawistosci sedziow wloskich niezgadzajacych si¢ z takg
interpretacja.

3 lutego 2010 roku, stosunkiem gloséw 12 do 3 w kwestii immunitetu
jurysdykcyjnego Niemiec oraz stosunkiem 14 do 1 odno$nie immunitetu egze-
kucyjnego i wykonalnosci orzeczen sadéw greckich, MTS uznal racje Niemiec’.

wybranych powédztw w: Memorial of the Federal Republic of Germany, 12 czerwca 2009,
par. 23—45. Komplet dokumentéw z postepowania dostepny jest na stronie MTS, http://
WWW.icj-cij.org.

¢ Zob. na przyktad Dichiarazione congiunta, adottata nell'occasione dei consultazio-
ni intergovernative italotedesche, Trieste 18 novembre 2008, http://bit.ly/xpmaqu (angiel-
skie i francuskie ttumaczenie o§wiadczenia w zalaczniku do niemieckiego pisma wszczy-
najacego postepowanie przed MTSem).

71CJ, Jurisdictional Immunities of the State (Germany v. Italy: Greece intervening),
3 lutego 2012.
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II. Odszkodowania dla ofiar przesladowan

Mocg artykutu 77 ust. 4 Traktatu pokojowego z Wtochami z 1947 roku®,
zgodnie z innymi decyzjami zwycigskich mocarstw, Wlochy zrzekty si¢ w imie-
niu wlasnym i swoich obywateli wszelkich roszczen odszkodowawczych w sto-
sunku do panstwa niemieckiego i jego obywateli z tytutu odpowiedzialnosci za
zdarzenia majace miejsce pomiedzy 1 wrzesnia 1939 a 8 maja 1944 roku.

Zasady wyptaty odszkodowan dla oséb poszkodowanych dziataniami sit
zbrojnych III Rzeszy, w tym dla obywateli Wtoch, uregulowano w federalnej
ustawie odszkodowawczej (BEG, Bundesentschidigungsgesetz) z 1953 r. Za-
warte w BEG kryteria uzyskania $wiadczenia przez ,ofiary przesladowan na-
rodowo-socjalistycznych” obejmowaty tacznik terytorialny statego pobytu lub
miejsca zamieszkania na terytorium Niemiec w dniu 31 grudnia 1952 roku’.
Mimo dwukrotnej liberalizacji kryteriéw przyznawania odszkodowan (w latach
1956 1 1965) poszkodowani nadal musieli wykaza¢, ze do dnia 1 pazdziernika
1953 roku przystugiwal im status uchodzey'. Tym samym z kr¢gu potencjalnych
uprawnionych do odszkodowania wytaczono znaczng grupe poszkodowanych.

Ze wzgledu na wielka liczbe pow6dztw wnoszonych do niemieckich sa-
déw przez poszkodowanych z catego $wiata, w niektérych przypadkach Niemcy
przekazaty kwote pienigzng na odszkodowania dla ofiar przesladowan narodo-
wo-socjalistycznych, dystrybucja ktérych zajmowac si¢ miaty poszczegdlne rza-
dy lub instytucje!!. Tak tez stato si¢ w przypadku Wtoch. Kwesti¢ zaspokojenia
roszczen ofiar uregulowano mocg dwoch porozumien z 2 czerwca 1961 roku.
W zamian za 40 mIn marek niemieckich Wtochy w imieniu wlasnym i wlasnych
obywateli uznaly za zaspokojone wszelkie roszczenia, objete zakresem przed-
miotowym obu porozumien, w stosunku do panstwa niemieckiego lub podmio-
tow prawa niemieckiego, wynikajace ze zdarzen majacych miejsce w okresie
od 1 wrzesnia 1939 do 8 maja 1944 roku, oraz zabezpieczyly Niemcy przed
ewentualnymi przysztymi powédztwami obywateli wloskich. Odszkodowania
przyznano obywatelom Wtoch, ktérzy ze wzgledu na swoja rasg, wyznanie lub

8 Angielski tekst traktatu dostepny na stronie http://bit.ly/y0q2tr (6.02.2012).

? Alternatywnie osoba ubiegajaca si¢ o odszkodowania musiata spetni¢ kryteria
kwalifikacji do jednej z grup: repatriowanych, wydalonych, uchodzcéw lub apatrydéw
Zob. obszerne oméwienie niemieckich ustaw odszkodowawczych sporzadzone na potrze-
by postepowania przeciwko szwajcarskim bankom w sprawie, Re Holocaust Victim Assets
Litigation przed U.S. District Court w Nowym Jorku, Special Master’s Proposal, September
11, 2000, http://1.usa.gov/y55pAS (6.03.2012).

1 Jurisdictional Immunities of..., par. 20-26.
1 Special Master’s Proposal..., op. cit.
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$wiatopoglad zostali poddani przesladowaniom, w wyniku ktérych utracili wol-
no$¢ lub poniesli uszezerbek na zdrowiu. W razie $mierci w wyniku przeslado-
wan uprawnienie do odszkodowania nabyly osoby niegdys zalezne od ofiar.
Dystrybucja odszkodowan m.in. wiréd obywateli Wloch zajeta sig, za po-
$rednictwem ,,organizacji partnerskich” fundacja ,,Pamie¢, Odpowiedzialnosé
i Przysztos¢” (powotana 2 sierpnia 2000 roku). O odszkodowania wystapily
wowczas tysigee internowanych i deportowanych na roboty przymusowe, dotad
nieuprawnionych do takiego $wiadczenia. W kolejnym roku wtadze niemieckie
stwierdzity jednak, ze III Rzesza nie byta prawnie zdolna do pozbawienia inter-
nowanych kombatantéw statusu jenieckiego moca jednostronnej decyzji. Tym
samym osoby te de iure w dalszym ciggu byly jenicami wojennymi, zatem wy-
korzystanie ich pracy nie bylo sprzeczne z prawem mig¢dzynarodowym. Prawo
do odszkodowan ograniczono do trzech kategorii oséb: deportowanych do obo-
z6w koncentracyjnych, przymusowych robotnikéw rolnych i robotnikéw przy-
musowych'?. Te ostatnia kategorie zawezono do pracownikéw zatrudnionych
w jednym z kilkuset sposrod przeszto 20 tysiecy niemieckich obozéw pracy:
W zwigzku z tym sposrdd przeszto 130 tysiecy skarg ztozonych przez Wiochow
uznano nieco ponad 3 tysigce. Odrzucono migdzy innymi blisko 90 tysigcy skarg
kwalifikowanej kategorii tzw. Internati Militari Italiani— Italienische Militdr-Inter-
nierten'®. Relatywnie nieliczne przyznane $wiadczenia Niemcy okreslili mianem
»pomocy humanitarnej”, a nie odszkodowan z tytutu pracy przymusowe;j.

III. Krajowe postgpowanie rozpoznawcze

23 wrzesnia 1998 roku Luigi Ferrini wystapit do sadu wloskiego z pozwem
przeciwko panstwu niemieckiemu o odszkodowanie za szkody majgtkowe i nie-
majatkowe, ktére ponidst w zwiazku z pojmaniem w sierpniu 1944 roku przez
niemieckie sity zbrojne, a nastepnie deportacja do Niemiec na roboty przymuso-
we w fabryce amunicji'*. W momencie zatrzymania na terytorium Wtoch Ferrini

12 Rai Storia, Destinazione inferno. Gli schiavi di Hitler, http://bit.ly/xSWxHf
(21.02.2012); Rai Storia, Prigionieri - Lultimo inverno, 21.02.2012.

13- Skarga skierowana przez bytych cztonkéw wloskich sit zbrojnych do Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka zostata odrzucona, jako niemieszczaca si¢ w zakresie
kompetencji przedmiotowych ETPCz, Associazione Nazionale Reduci and 275 others
v. Germany, postanowienie z 4 wrze$nia 2007, skarga nr 45563/04.

4 Zgodnie z normami zwyczajowego prawa humanitarnego zmuszanie ludno-
§ci cywilnej do pracy nieodptatnej lub w uwlaczajacych warunkach jest zakazane; zmu-
szanie os6b cywilnych do pracy zwiazanej z dziataniami wojennymi sady uznawaty za
zbrodni¢ wojenng (szerzej: J.-M. Henckaerts, L. Doswald-Becks, Customary International
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miat ledwo ukonczone 18 lat i nie uczestniczyt w dziataniach zbrojnych?®. 3 listo-
pada 2000 roku Tribunale di Arezzo orzekl w I instancji, ze zdarzenia stanowigce
podstawe faktyczng skargi mialy miejsce w ramach realizacji uprawnien suwe-
rennych panstwa i jako takie sg objete immunitetem jurysdykcyjnym przystugu-
jacym pozwanemu. Sad apelacyjny (Corte di Appello di Firenze) utrzymat orze-
czenie, podkreslajac zarazem, ze do sprawowania jurysdykeji w sprawie przez
sad wloski brak podstaw zaréwno w konwencji brukselskiej o jurysdykeji i wyko-
nywaniu orzeczen sagdowych w sprawach cywilnych i handlowych z 1968 r., jak
i w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, adresatem ktérej — zdaniem sadu
— sg panstwa, a nie osoby fizyczne'¢. Pow6d wnidst skarge kasacyjna.

Badajacy sprawe Corte di Cassazione na wstepie przywotal wlasne orze-
czenie w sprawie Wloskiej Federacji Pracownikéw Transportowych,!” w ktérym

Humanitarian Law Volume I: Rules, Cambridge 2009, ss. 330-334). Zgodnie z kodyfikacja
norm zwyczajowych MPH zawarta w konwencjach genewskich (KG) z 1949 r. mocarstwo
zatrzymujgce moze korzystac z pracy zdrowych jenicow wojennych zwlaszeza w celu za-
chowania ich w dobrym stanie fizycznym i psychicznym (III KG, art. 49). Od podoficeréw
mozna wymaga¢ wykonywania jedynie prac nadzorczych, natomiast oficeréw do pracy
zmuszaé nie wolno. Zgodnie z art. 31 konwencji genewskiejz 1929 r. o traktowaniu jeficéw
wojennych, rozwini¢tym w art. 50 III KG, praca internowanych cztonkéw sit zbrojnych
nie moze by¢ wykorzystana na potrzeby dziatan wojennych. Konwencje okreslaja mini-
malne warunki takiego zatrudnienia. Niekombatanci moga by¢ obowigzani do pracy
przymusowej tylko w szczegdlnych okolicznosciach w tej mierze i na takich warunkach
co obywatele Strony w konflikcie, na terytorium ktérej sie znajduja. Praca takich oséb
nie moze by¢ wykorzystana w celach zwiazanych z dzialaniami wojennymi (IV KG,
art. 40). Co do zasady internowani niekombatanci moga jednak by¢ zatrudniani tylko
na wilasne zyczenie (IV KG, art. 95). Wreszcie kwalifikowana forma zbrodni wojennej
jest deportacja (sama w sobie bezprawna) na roboty przymusowe (zob. takze katalog
zbrodni wojennych zawarty w art. 6 (b) Karty Migdzynarodowego Trybunatu Wojskowe-
go w Norymberdze).

'S G. Masiero, Internato in un lager tedesco: la Germania deve risarcirlo, http://bit.
ly/zQp2x]J; R. Monteforte, Ex deportati, la svolta arriva dalla Cassazione storica sentenza:
«Chi ha vissuto il lager puit chiedere il risarcimento alla Repubblica federale tedesca»,
http://bit.ly/zYB57i (21.02.2012).

6 Par. 1.2.: ,,La Corte d’appello di Firenze respingeva l'appello del Ferrini, ribadendo
quanto gia affermato dal Tribunale e osservando, in particolare, che il riconoscimento della
giurisdizione del giudice italiano nella controversia in esame non avrebbe potuto trovare fon-
damento (...)nella Dichiarazione universale dei Diritti dell'uomo, adottata dall’Assemblea
generale delle Nazioni Unite, essendo le sue disposizioni rivolte (non agli individui, ma) agli
Stati e prive di valore precettivo immediato”.

17 Czlonkowie Federacji wystapili wowczas przeciwko USA z powédztwem od-
szkodowawczym za szkody spowodowane niemal codziennymi lotami szkoleniowymi
na niskiej wysokosci, realizowanymi przez amerykanskie sity powietrzne stacjonujace
w prowincji Trento. Loty nad obszarami zamieszkatymi i weztami komunikacyjnymi, kt6-
re byly przyczyna licznych wypadkéw, w tym $miertelnych, stanowity zdaniem powoda
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zauwazyl, ze zgodnie z zasadg par in parem non habet iurisdictionem korzystanie
przez panstwa z immunitetu jurysdykecyjnego w postepowaniu cywilnym stanowi
norme zwyczajowg prawa migdzynarodowego. W §wietle koncepcji immunitetu
ograniczonego sad krajowy jest obowigzany'® uzna¢ immunitet panstwa obcego
w odniesieniu do czynéw stanowigcych przejaw ,,natychmiastowej i bezposred-
niej obiektywizacji uprawnien de iure imperii” (le attivita degli Stati esteri che
costituisca estrinsecazione immediata e diretta del loro jure imperii). Sad kasacyjny
uznal wowezas, ze ¢wiczenia wojskowe, realizowane w ramach sojuszu wojskowe-
go, jako element obrony narodowej, niewatpliwie wchodza w zakres wykonywa-
nia suwerennosci'’. Zarazem ewentualne ograniczenie mozliwosci korzystania
z praw cztowieka w wyniku zdarzen bedacych przedmiotem postepowania®® —
w tym przypadku niebezpieczny charakter danej dziatalno$ci — nie zostato uzna-
ne za przeszkode ani w przypisaniu danego czynu panstwu, ani w uznaniu takie-
go dziatania za realizacje zadan panstwa. Potencjalnie niebezpieczny charakter
czynéw w ramach wykonywania suwerennosci panstwowej nie pozbawia ich ta-
kiego charakteru réwniez dlatego, ze o kwalifikacji prawnej czynéw jako de iure
imperii na potrzeby stosowania ograniczonej koncepcji immunitetu jurysdykeyj-
nego przesadza ich obiektywny charakter. Zdaniem wloskiego sadu przynalez-
nos$¢ dziatan sit zbrojnych do sfery imperium panstwa niemieckiego nie ulegata
watpliwosci.

Watpliwosci sedziow wzbudzito natomiast, czy panstwo korzysta z im-
munitetu jurysdykcyjnego réwniez w przypadku czynow, ktore w przeciwien-
stwie do sprawy Wiloskiej Federacji Pracownikéw Transportowych cechowata

naruszenie postanowien Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka i Migdzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 roku. Powéd twierdzil, ze w $wietle po-
wyzszych naruszen niezbednym jest z jednej strony uznanie prawa jednostki do ochro-
ny praw cztowieka, w tym do podjecia dziatan prewencyjnych, a z drugiej uznanie przez
sad wloski wlasnej jurysdykeji w postgpowaniu. Pow6d wniést o wydanie zakazu niebez-
piecznych dla zycia i zdrowia lotéw. W sprawie interweniowali wloski premier i minister
obrony, podnoszac brak jurysdykeji sadu w sprawie, Corte di Cassazione, sezioni unite,
3 sierpnia 2000, nr 530. Streszczenie orzeczenia dostgpne na stronie http://bit.ly/pKEjdg
(12.10.2011).

18 Zgodnie z art. 10 ust. 1 Konstytucji ,wloski porzadek prawny zgodny jest
z powszechnie uznanymi normami prawa miedzynarodowego”.

Y Podobnie wcze$niejsze orzeczenia: Cassazione, sezioni unite, 2 marca 1964
nr 1467, 13 maja 1963, nr 1178, 17 pazdziernika 1955, nr 3223.

20 ETPCz kilkukrotnie stwierdzat, ze korzystanie przez panstwo obce z immuni-
tetu jurysdykeyjnego w postepowaniu sadowym nie stanowi per se pogwatcenia Europej-
skiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Tak w trzech orzeczeniach
z 21 listopada 2001 roku: , McElhinney v. Ireland” (app. no. 31253/96), ,,Al-Adsani v. United
Kingdom” (app. no. 35763/97), ,Fogarty v. United Kingdom” (app. no. 37112/97).
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szczegOlna brutalno$¢, stanowigca podstawe ich kwalifikacji jak zbrodni prawa
miedzynarodowego. Dziatania takie, godzace w wartosci uniwersalne, wykracza-
ja bowiem poza zakres partykularnych intereséw panstwowych.

Odnoszac powyzsze rozwazania do sprawy , Ferrini” Corte di Cassazione,
przywotujac wlasne weze$niejsze orzeczenie?!, stwierdzit, ze sady co do zasady
nie moga sprawowac jurysdykcji w postepowaniach dotyczacych dziatan podej-
mowanych przez panstwa w ramach konfliktu zbrojnego. Jednoczesnie sedzio-
wie podniesli jednak, ze sama niemozno$¢ wstrzymania czy wymuszenia zmiany
sposobu prowadzenia dziatan wojskowych poprzez przeciwstawienie indywidu-
alnego interesu prawnego nie zwalnia sprawcy z odpowiedzialnosci cywilnej ani
karnej za dokonane przy tej okazji czyny bezprawne. Ponadto na mocy art. 10
Konstytucji wloskiej normy prawnomiedzynarodowe chronigce wolnos$¢ i god-
nos¢ cztowieka jako wartosci fundamentalne, czego pochodng jest penalizacja
czynéw godzacych w samg istote tych wartosci — zbrodni miedzynarodowych,
w sposob automatyczny staly sie czescig krajowego porzadku prawnego i jako
takie mogg stanowi¢ kryterium oceny popetnionych aktéw bezprawia.

Odpowiednio przechodzac do kwestii powagi popetnionych zbrodni Sad
podkreslit, ze zgodnie z Rezolucja ZO ONZ 95-1 z 11 grudnia 1947 roku oraz
orzeczeniem Miedzynarodowego Trybunatu Wojskowego w Norymberdze? za-
réwno deportacja, jak i praca przymusowa stanowig zbrodnie wojenne. Zdaniem
Corte di Cassazione o uznaniu przez panstwo niemieckie powagi przedmioto-
wych czynéw bezprawnych posrednio $wiadczy powolanie, wraz ze spétkami-
beneficjentami pracy przymusowej, fundacji ,,Pamie¢, Odpowiedzialnos¢ i Przy-
sz10$¢” celem wyptaty odszkodowan ofiarom takich praktyk. Zatozenie Fundacji
$wiadczytoby o uznaniu przez Niemcy, ze przypadki takie nie mialy charakteru
incydentalnego, ale stanowity przejawy konsekwentnie realizowanej polityki.

Przy okazji przywolano, takze kontestowane przez Niemcy, orzeczenie
greckiego Sadu Najwyzszego (Areios Pagos), ktory stwierdzil, ze panstwo obce,
ktore podezas IT wojny Swiatowej dopuscito sie na okupowanym terytorium gre-
ckim powaznych naruszen praw cztowieka przeciwko obywatelom greckim, nie
korzysta z immunitetu jurysdykcyjnego w postgpowaniach odszkodowawczych
zwigzanych z konsekwencjami takich dziatan. Sad wloski, odrzucajac argumen-

21 Cassazione, sezioni unite, 5 czerwca 2002, nr 8157.

22 Obroncy oskarzonych w procesie norymberskim podniesli wprawdzie, ze nie
wszystkie panstwa walczace w II wojnie §wiatowej byly stronami konwencji dotycza-
cej praw i zwyczajowych wojny ladowej z 1907 roku, jednak Trybunat orzekt wéwezas,
ze w 1939 roku zasady skodyfikowane w konwencji uzyskaty juz status norm kogental-
nych miedzynarodowego prawa zwyczajowego.
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tacje prawng, podzielit konkluzje Areios Pagos®. Corte di Cassazione w szczegdl-
nosci zauwazyt, ze zbrodnie miedzynarodowe stanowig zagrozenie dla ludzko-
Sci 1 wspdlistnienia wspdlnoty miedzynarodowej. W zwiazku z tym spotecznosé
migdzynarodowa zdecydowala, ze zbrodnie takie nie ulegaja przedawnieniu
i moga by¢ zgodnie z zasadg jurysdykcji uniwersalnej przedmiotem postepowa-
nia przed kazdym sadem, niezaleznie od miejsca ich popelnienia. W niekto-
rych przypadkach Sciganie sprawcéw takich zbrodni zostato wrecz uznane za
obowigzek prawnomiedzynarodowy. W zwigzku z powyzszym zdaniem Sadu
nie ulega watpliwosci, ze zasada jurysdykcji uniwersalnej obowiazuje réwniez
w postepowaniu cywilnym. Zbrodnie takie wymagaja bowiem surowszego trak-
towania, rowniez w stosunku do panstw, niz przestepstwa pospolite. Z zakazem
popelniania takich czynéw skorelowany jest ciazacy na pozostatych panstwach
prawnomie¢dzynarodowy obowigzek nieuznawania sytuacji nielegalnych, obej-
mujacy zakaz udzielania pomocy i obowigzek wykorzystania wszelkich dostep-
nych w prawie §rodkéw dla ukrécenia bezprawia. Korzystanie z immunitetu
jurysdykcyjnego przez panstwo, ktére uznato wtasng odpowiedzialno$¢ prawna
za wspomniane czyny, sprzeciwiatoby si¢ konstrukcyjnym zasadom spotecznosci
miedzynarodowej. W sytuacji konfliktu miedzy normami nalezy uznaé¢ pierw-
szenstwo norm hierarchicznie wyzszych (Corte di Cassazione przywotal przy tej
okazji opini¢ odrgbna o$miu sedziéw w cytowanej powyzej sprawie Al-Adsani),
dopuszczajac mozliwo$¢ dochodzenia przez ofiary odszkodowania w drodze po-
stepowania cywilnego (zgodnie z orzeczeniem w sprawie ,,Furunduzija”?*).

Sad wloski przyznal, ze analizowany wyjatek od immunitetu jurysdyk-
cyjnego panstw nie zostal wprost potwierdzony w zadnej regulacji prawa pozy-
tywnego, jednak poszanowanie godnosci ludzkiej nabrato waloru zasady funda-
mentalnej, co w sposéb nieunikniony oddziatuje na zakres pozostatych zasad

2 Prefektura Voiotia v. Republika Federalna Niemiec, nr 11, orzeczenie z 4 maja
2000. Sad grecki powotat si¢ wéwczas na artykut 11 Europejskiej konwencji o immunite-
cie panstwa z 16 maja 1972 roku (dalej: Europejska konwencja), ktéry stanowi, ze pafistwo
nie moze w postepowaniu odszkodowawczym powotywacé si¢ przed sadem obcego panstwa
na immunitet jurysdykeyjny, jezeli fakty, skutkiem ktérych byto powstanie szkody, mia-
ty miejsce na terytorium panstwa postgpowania. Wedtug sadu powyzsza norma stanowi
kodyfikacj¢ normy zwyczajowej i jako taka wiaze réwniez panstwa niebedace stronami
Europejskiej konwencji (w tym Grecje), réwniez w odniesieniu do czynéw o charakterze
de iure imperii. Sad wloski wprawdzie dostrzegt luke w tym rozumowaniu, zwracajac uwa-
ge, ze artykut 31 tejze Konwencji wyltacza z zakresu jej regulacji postepowania w zwigzku
z dzialaniem sit zbrojnych na terytorium panstw obeych, jednak nie uznat tego zarzu-
tu za decydujacy. Uznat bowiem, ze dopuszczenie si¢ zbrodni prawa migdzynarodowego
pozbawia panstwo-sprawce prawa korzystania z przywilejow prawnomiedzynarodowych,
w tym korzystania z immunitetu jurysdykcyjnego.

24 International Criminal Court, case no. IT-95-17/1.
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porzadku prawnego wywodzacych si¢ jeszcze z tradycji suwerennej réwnosci
panstw. Wprawdzie immunitet jurysdykcyjny panstw w sprawach zwigzanych
ze zbrodniami migdzynarodowymi nadal bywa uznawany przez sady, jednak tak
jak w przypadku ,,Al-Adsani”, kanadyjskiego orzeczenia ,,Houshang Bouzari”?,
czy ekstradycji ,,generata Pinocheta”,*® badane przed sad czyny zostaly popet-
nione w innym panstwie niz to, w ktérym wynikneta kwestia immunitetu oskar-
zonych. Odpowiednio w orzecznictwie strasburskim, angielskim i kanadyjskim
za przesadzajace dla mozliwosci korzystania z immunitetu jurysdykeyjnego
w odniesieniu do czynéw bezprawnych popetnionych przez funkcjonariuszy
panstwa pozwanego uznaje si¢ miejsce popelnienia czynu w lub poza panstwem
postepowania?’. Sad przywotat wreszcie prace prowadzone w Departamencie
Stanu USA nad mozliwoscia wylaczenia aktéw terroryzmu z zakresu immuni-
tetu jurysdykcyjnego (zob. dalej); niezaleznie od watpliwosci z tym zwigzanych
Corte di Cassazione stwierdzil, ze stanowig one przejaw aktualnej tendencji —
w przypadku najpowazniejszych zamachéw na godnosé cztowieka — do postrze-
gania dopuszczalnosci postepowania w sprawie przeciwko panstwu obcemu
przez pryzmat charakteru zdarzenia prawnego stanowigcego jego podstawe?®.

% Ontario Superior Court of Justice, Houshang Bouzari, Fereshteh Yousefi,
Shervin Bouzari and Narvan Bouzari v. Islamic Republic of Iran, [2002] O.]. No. 1624
Court File No. 00-CV-201372, orzeczenia z 1 maja 2002 r. (http://bit.ly/zZUTWSP).

26 House of Lords, Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metro-
polis and Others Ex Parte Pinochet, orzeczenie z 24 marca 1999 r. (http://bit.ly/yiBbxC).

2 Odpowiednio artykut 6 kanadyjskiej State Immunity Act podobnie jak art. 5
brytyjskiej State Immunity Act stanowig wyjatki od jurysdykeji panstw obcych w przy-
padku postepowan odszkodowawczych na podstawie zdarzen majacych miejsce w tych
panstwach. Podobne postanowienia zawierajg art. 11 Europejskiej konwencji o immunite-
cie panstw i art. 12 Konwencji Narodéw Zjednoczonych o immunitecie jurysdykeyjnym
panstw i ich mienia, jak réwniez art. 1605 (a)(5) amerykanskiego Foreign Sovereign Im-
munities Act, art. 13 australijskiego Foreign States Immunities Act, czy art. 7 singapurskiego
State Immunity Act. Sad podkreslit, ze Komisja Prawa Miedzynarodowego w komentarzu
do projektu Konwencji NZ uznala, Ze na potrzeby stosowania wyjatku w postepowaniach
odszkodowawczych nie stosuje si¢ rozréznienia czynoéw iure imperii i iure gestonis.

28 Rozpatrujacy sprawe ponownie trybunat Arezzo uznal, ze powddztwo ulegto
przedawnieniu, z czym nie zgodzit sie sad apelacyjny we Florencji, zasadzajac odszko-
dowanie i obcigzajac pozwanego kosztami postepowania. Sad we Florencji uznal, ze im-
munitet jurysdykcyjny nie ma charakteru absolutnego i, w szczegdlnosci, nie obejmuje
czynéw spetniajacych znamiona zbrodni migdzynarodowe;j.
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IV. Postepowanie przed MTS

Zgodnie z dyspozycja art. 27 Europejskiej konwencji o pokojowym roz-
strzyganiu sporéw, na podstawie ktorej Niemcy wystapily o zbadanie sprawy
przez MTS, stosuje si¢ ona do sporéw wynikajacych ze zdarzen lub faktéw ma-
jacych miejsce po wejsciu w zycie Konwencji, tj. 18 kwietnia 1961 roku. Wlochy
nie kontestowaty wlasciwosci rzeczowej ani czasowej MTS do rozpatrzenia spra-
wy. Strony zgodnie uznaly, ze przedmiotem postepowania sg orzeczenia sadow
z lat 2004-2011, a nie czyny z okresu II wojny $wiatowej. W ramach obrony
Wtochy podniosty natomiast, ze skutkiem niewywiazania si¢ przez Niemcy
z obowigzku odszkodowawczego wzgledem ofiar powaznych naruszen miedzy-
narodowego prawa humanitarnego byta utrata mozliwosci powotywania si¢ przez
nie na immunitet jurysdykecyjny w przedmiotowych postepowaniach. Mimo od-
rzucenia przez Trybunat skargi wzajemnejw tym zakresie, Wtochy utrzymywaty,
ze wezesniejsze okolicznosci stanowia co najmniej kontekst dla czynéw podda-

nych pod oceng Trybunatu.

4.1. Kwestie intertemporalne

O ile strony zgodzily si¢ co do zwyczajowego charakteru immunitetu
jurysdykcyjnego panstw, o tyle réznily si¢ w ocenie prawa wtasciwego do roz-
strzygnigcia sporu. Niemcy utrzymywaly, ze zakres i cel immunitetu powinny
by¢ oceniane w $wietle norm obowigzujacych w momencie zaistnienia zdarzen
stanowigcych podstawe postepowan przed sadami wloskimi; Wochy twierdzity,
ze decydujace znaczenie maja normy obowiazujace w czasie wszczecia samych
postepowan. Trybunat odwotat si¢ w tym kontekscie do artykutu 13 Artykutéw
Komisji Prawa Miedzynarodowego o odpowiedzialnosci panstw za czyny niedo-
zwolone, w mys$] ktérego ocena zgodnosci czynu z prawem miedzynarodowym
winna by¢ dokonywana zgodnie z prawem obowigzujacym w momencie jego do-
konania®’. Rozrdézniajac czyny Niemiec i Wloch MTS zauwazyl jednak, ze te
pierwsze mialy miejsce w latach 1943-1945, natomiast te ostatnie — stanowigce
przedmiot skargi do Trybunatu — przeszto pét wieku pézniej. MTS zwrécit takze
uwage, ze immunitet jurysdykcyjny ma charakter proceduralny, zatem stosuje
si¢ don inne zasady intertemporalne niz do norm materialnoprawnych®. Regu-
lacje w przedmiocie jurysdykeji nalezy zatem zdecydowanie odrézni¢ od norm
materialnych, w $wietle ktorych oceniane jest przedmiotowe zdarzenie prawne.

2 Jurisdictional Immunities of..., par. 58.
30 Tak: Arrest Warrant (Democratic Republic of Congo v. Belgium), I.C.J. Reports
2002, par. 60.
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4.2. Zakres imperium panstwa

Obie strony zgodzity sie co do istoty i konsekwencji rozréznienia czynow
de iure imperii oraz de iure gestionis. Wlochy uznaly charakter acta iure imperii
dziatan niemieckich. Powyzsze rozréznienie stanowi podstawowe kryterium ko-
rzystania przez panstwo z immunitetu od jurysdykcji sadowej*!. Dopiero nastep-
nie legalno$¢ czynéw moze by¢ ewentualnie oceniana w §wietle norm wiasciwych
dla wykonywania wladzy publicznej albo norm regulujacych czynnosci niemaja-
ce charakteru wladczego (w szczegdlnosci dziatania o charakterze prywatnym
lub handlowym). Taka ocena legalnosci stanowi jednak przejaw sprawowania
wladzy sadowniczej, nawet jezeli tak jak w przypadku sprawy , Ferrini” powo-
tujace si¢ na immunitet panstwo ab initio uznawato bezprawnos¢ okreslonych
czynoéw. Od owej zasady ogélnej dopuszczalne sg pewne wyjatki, w szczegélnosci
tort exception.

4.3. Postgpowanie odszkodowawcze

Zgodnie z regulacjami Konwencji Narodéw Zjednoczonych o immu-
nitetach jurysdykcyjnych panstw i ich mienia (art. 12; dalej Konwencja NZ),
Europejskiej konwencji o immunitecie panstwa (art. 11) oraz dziewigcioma
z dziesigciu przytoczonych przez Whochy kodyfikacji krajowych w przedmio-
cie immunitetéw, immunitet jurysdykecyjny panstwa nie obejmuje postepowan
odszkodowawczych w zwigzku ze zdarzeniami, ktére miaty miejsce w panstwie
postgpowania, niezaleznie od tego, czy czyn bedacy przedmiotem postgpowania
miat charakter acta iure imperii czy iure gestionis. Odnosnie ograniczenia wyni-
kajacego z art. 31 Konwencji europejskiej*> Wtochy uznaty, ze dotyczy on przede
wszystkim konfliktéw pomiedzy réznymi aktami prawnymi w sytuacji stacjono-
wania obcych sit zbrojnych na terytorium panstwa za jego zgoda®®.

Mimo ze Konwencja europejska i Konwencja NZ, podobnie jak krajowe
kodyfikacje prawa o immunitetach jurysdykcyjnych, nie wprowadzaja rozréznie-
nia na czyny de iure imperii i de iure gestionis, to jednak MTS stwierdzit, ze znane
sa rowniez odstepstwa w orzecznictwie od takiej reguty, a redakcja przepisu Kon-
wencji NZ nie zostala przyjeta bez zastrzezen®. Zwigzany zakresem skargi MTS

U Jurisdictional Immunities of..., par. 60.

32 Konwencja Rady Europy, artykut 31: Nic w niniejszej Konwencji nie wptywa
na immunitety ani przywileje przystugujace panstwu umawiajacemu si¢ w odniesieniu
do dziatania lub zaniechania, ani w zwigzku z takowym, jego sil zbrojnych na terytorium
innego panstwa umawiajgcego sie.

3 Jurisdictional Immunities of..., par. 62.

3% Jurisdictional Immunities of..., par. 64.
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uznal, Ze jego zadaniem nie jest ogdélna ocena prawna czynéw popetnionych
w trakcie II wojny swiatowej we Wioszech gtéwnie przez niemieckie sity zbrojne,
ale ocena obowigzywania zwyczajowego wyjatku od immunitetéw jurysdykeyj-
nych w postgpowaniach odszkodowawczych w odniesieniu do acta iure imperii.
Trybunat odrzucit wloskg zawezajaca interpretacje zakresu stosowania artykutu
31 Konwencji europejskiej jako niezgodng z jego literalnym znaczeniem i ko-
mentarzem Komisji Prawa Migdzynarodowego do Konwencji. Zgodzit si¢ nato-
miast z Wlochami, ze wyltaczenie czynéw sit zbrojnych z zakresu przedmioto-
wego Konwencji nie oznacza, ze nie sa one objete ,,wyjatkiem w postepowaniach
odszkodowawczych”, a jedynie, ze do rozstrzygniecia watpliwosci niezbedne jest
zbadanie migdzynarodowego prawa zwyczajowego. Tu jednak Trybunat zidenty-
fikowat szereg orzeczen krajowych, uznajacych immunitet jurysdykcyjny panstw
obcych w odniesieniu do dziatan ich sit zbrojnych, nawet w przypadku zbrodni
miedzynarodowych?®’, oraz wskazat kodyfikacje krajowe statuujace wprost taki
wyijatek lub na podstawie ktérych takie wylaczenia stosowano. MTS podkreslit
wreszcie, ze dwa z panstw, ktore dotychczas ratyfikowaty Konwencje NZ (Nor-
wegia i Szwecja), ztozyly don deklaracje interpretacyjne, ze nie obejmuje ona
kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem sit zbrojnych*. Odpowiednio zdaniem
Trybunatu panistwa korzystaja z immunitetu w postgpowaniach cywilnych w sto-
sunku do czynéw cztonkoéw sit zbrojnych, stanowiacych przejaw imperium pan-
stwa, nawet jezeli dopuscili si¢ oni czynéw bezprawnych na terytorium panstw
trzecich, rowniez podczas konfliktu zbrojnego?’.

4.4. Powaga czynu

Wilochy podniosty réwniez, ze czyny bedace przedmiotem postepowan
przed sadami krajowymi stanowily pogwatcenie norm migdzynarodowego prawa
humanitarnego (MPH), naruszajac normy o charakterze ius cogens.

3 Tak np.: Postanowienie Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 29 pazdzierni-
ka 2010 r., IV CSK 465/2009, Biuletyn Sadu Najwyzszego 2010/11. Szerzej: Jurisdictional
Immunities of..., par. 68. ETPCz orzekl, ze panstwo korzysta z immunitetu wobec czynéw
popelnionych przez cztonkéw sit zbrojnych, w ramach kategorii acta iure imperii, nawet
gdy wkroczyli oni na terytorium panstwa postepowania bez zezwolenia tego ostatniego
(ETPCz, McElhinney przeciwko Irlandii (app. no. 31253/96)).

* Informacje dotyczace statusu umowy lacznie z treicia zastrzezen i o§wiadczen
sktadanych przez umawiajgce si¢ panstwa dostepne sg w serwisie http://treaties.un.org/.

5 Jurisdictional Immunities of..., par. 77-78. Warto zarazem przypomnie¢,
ze w $wietle klasyfikacji powodztw skierowanych w ostatnich latach przeciwko Niemcom,
przyjetej na wstepie artykutu, wyjatek dotyczacy postepowan odszkodowawczych doty-
czyt tylko pewnej grupy spraw (tj. postgpowan w zwigzku z wydarzeniami, ktére miaty
miejsce na terytorium panstwa postgpowania).
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W tym kontekscie MTS zwrdcit uwage na logiczng niesp6jnosc stwierdze-
nia o pozbawieniu panstwa mozliwosci korzystania z immunitetu jurysdykcyj-
nego, tj. ochrony procesowej, na podstawie oceny powagi, a zatem istoty, zarzu-
canego czynu®. Niezaleznie od tych watpliwosci Trybunal nie znalazt podstaw
do uznania wyjatku od immunitetu pochodnego powadze naruszenia w Kon-
wencji NZ ani Konwencji europejskiej, orzecznictwie sadow (poza zasygnalizo-
wanymi powyzej, tacznie z odno$nymi watpliwosciami, orzeczeniami wloskimi
i greckim orzeczeniem w sprawie ,prefektury Voiotia”), praktyce krajowej ani
kodyfikacjach krajowych (poza niemajacg odpowiednika Poprawka z 1996 roku
do amerykanskiej Ustawy pozbawiajaca immunitetu panstwa popierajace ter-
roryzm migdzynarodowy®). Trybunal przywolat réwniez orzeczenia ETPCz
w sprawach ,,Al-Adsani”* i ,Kalogeropoulou”!. Na tej podstawie sedziowie
orzekli, ze na obecnym etapie rozwoju prawa migdzynarodowego brak podstaw
do odstepstw od immunitetu jurysdykcyjnego panstw w postepowaniach od-
szkodowawczych ze wzgledu na powage naruszenia prawa miedzynarodowego
praw cztowieka lub MPH*.

Odnosnie stwierdzenia dotyczgcego prymatu norm o charakterze ius co-
gens Trybunal stwierdzil, Ze w sprawie nie zachodzi konflikt miedzy normami ko-
gentalnymi (ani obowigzkiem odszkodowawczym) a obowiazkiem procesowym
uznania immunitetu jurysdykeyjnego panstwa obcego®. Stosowanie norm proce-
duralnych nie $wiadczy bowiem o zgodnosci danych czynéw z normami material-
nymi. Wiasnie z tego powodu w ogéle mozliwe byto badanie zdarzen prawnych
z lat 1943-1945 w $wietle obecnie obowiazujacych norm proceduralnych.

Na powyzsza oceng¢ nie wplywa ewentualny brak alternatywnych moz-
liwosci dochodzenia odszkodowania przez zainteresowanych, bowiem kwesti¢

38 Jurisdictional Immunities of..., par. 82.

328 USC 1605A, Terrorism Exception to the Jurisdictional Immunity of a Foreign
State, http://bit.ly/yfbOCW (8.02.2012).

40 Pamietajac jednak, ze orzeczenie przyjeto stosunkiem gloséw dziewigé do
o$miu.

4 ETPCz, Kalogeropoulou and others v. Greece and Germany, decyzja z 12 grud-
nia 2002, ECHR Reports 2002-X, p. 417.

42 Zarazem Trybunal podkreslit, Ze przedmiotem orzeczenia jest kwestia odpo-
wiedzialno$ci prawnej panstw, a nie jego funkcjonariuszy (z tego tez powodu nie zgodzit
si¢ z wloskimi argumentami przywotujacymi argumentacje sedziéw angielskich odnosnie
ekstradycji do Hiszpanii generata Pinocheta), Jurisdictional Immunities of..., par. 91.

3 Jurisdictional Immunities of..., par. 93=94, 97. Podobnie wcze$niej w orzecze-
niach Armed Activities on the Territory of the Congo (New Application: 2002), par. 641125
oraz Arrest Warrant (Democratic Republic of Congo v. Belgium), par. 58178.
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korzystania z immunitetu proceduralnego nalezy sytuowa¢ w innej sferze niz
odpowiedzialno$¢ materialno-prawna panstwa**.

4.5. Konkluzje Trybunatu

Trybunat, stwierdzajac korzystanie Niemiec z immunitetu jurysdykeyj-
nego i egzekucyjnego w przedmiotowych sprawach,® orzekt odpowiedzialnos¢
prawnomiedzynarodowa Wtoch za czyn bezprawny. Zarazem podkreslit, ze
proceduralna przeszkoda dla badania odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej Nie-
miec w postepowaniu krajowym nie przesadza o braku odpowiedzialnosci praw-
no-materialnej wzgledem panstwa ani obywateli Wtoch.

Ten ostatni punkt — zdaniem sedziego Bennouna — nie zostat jednak nale-
zycie rozwiniety*. Nie do$¢ bowiem stwierdzi¢, ze przeszkoda proceduralna nie
$wiadczy o braku bezprawnosci czynu w sytuacji, w ktorej ta nie ulega watpli-
wosci (skoro Niemey zdarzenie jednoznacznie potepily). Sedzia przypomniat,
ze celem immunitetu jest zapewnienie wlasciwej alokacji i wykonywania jurys-
dykeji zgodnie z prawem miedzynarodowym?’. Podniesienie przez panstwo po-
zwane przeszkody procesowej umozliwia sgdowi respektowanie, zgodnie z obo-
wigzkami prawnomigdzynarodowymi, immunitetu w pelnym zakresie. Zarazem
jednak, jak orzekt MTS w sprawie ,,Dzibuti przeciwko Francji”, panstwo korzy-
stajace z takiego $rodka obrony akceptuje wtasng odpowiedzialnos¢ za wszelkie
czyny bezprawne*®. Z mozliwoscig skorzystania z immunitetu skorelowany jest

# Rozwazania odno$nie konsekwencji nieprzyznania odszkodowania ofiarom
Trybunat ograniczyt do stwierdzenia, ze decyzje Niemiec przyjmuje z ,zaskoczeniem
izalem”, Jurisdictional Immunities of..., par. 99, 101.

4 Rozumowanie Trybunatu w odniesieniu do korzystania Niemiec z immunite-
tu egzekucyjnego byto zblizone, co w przypadku immunitetu jurysdykeyjnego, ze $wia-
domoscia, ze zakres tego pierwszego jest szerszy, co dodatkowo przemawiato na korzysé
Niemiec.

46 Separate Opinion of Judge Bennouna.

47 Tak tez: ,,Immunities are conferred to ensure an orderly allocation and exercise of
jurisdiction in accordance with international law in proceedings concerning States, to respect
the sovereign equality of States and to permit the effective performance of the functions of
persons who act on behalf of States”, Annuaire de I'Institut de droit international, Vol. 73,
Naples Session (Italy), 2009.

4 The State which seeks to claim immunity for one of its State organs is expected to
notify the authorities of the other State concerned. This would allow the court of the forum
State to ensure that it does not fail to respect any entitlement to immunity and might thereby
engage the responsibility of that State. Further, the State notifying a foreign court that judi-
cial process should not proceed, for reasons of immunity, against its State organs, is assuming
responsibility for any internationally wrongful act in issue committed by such organs”, IC],
Case Concerning Certain Questions of Mutual Assistance in Criminal Matters (Djibouti
v. France), 4 czerwca 2008, par. 196.
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obowigzek realizacji obowigzkéw wynikajacych z odpowiedzialno$ci miedzy-
narodowej adekwatnymi §rodkami®’. Tylko wyjatkowo, w przypadku niewywia-
zania si¢ z owego obowigzku, w szczegblnosci uniemozliwienia dochodzenia
roszczen przed sagdami panstwa pozwanego, panstwo traci przywilej korzystania
z immunitetu przed sagdem obcym. Wtasnie 6w element wyjatkowosci stanowi
ochrong przed ,otwarciem puszki Pandory pozwéw odszkodowawczych przez
wszystkie ofiary konfliktéw zbrojnych”. Zdaniem sedziego owe wyjatkowe oko-
licznosci jeszcze jednak nie zaszty®. Zwazywszy na dotychczasowe wysitki od-
szkodowawcze podejmowane przez Niemcy, sedzia Bennouna wprawdzie przy-
taczyt sie do glosu wigkszosci, zaznaczajac jednak, ze orzeczenie Trybunatu nie
moze zarazem godzi¢ w inne normy prawa miedzynarodowego w przedmiocie
odpowiedzialno$ci panstw za czyny bezprawne. Bennouna skrytykowatl ,me-
chaniczne” podejscie Trybunatu do jego funkeji orzeczniczej oraz formalizm
decyzji, oderwanej od uwarunkowan systemowych badanych regulacji (co samo
w sobie uznat za sprzeczne z misja MTS).

Przyjecie powyzszego toku rozumowania przemawiatoby na rzecz stwier-
dzenia niedopuszczalnosci skargi ze wzgledu na niewykorzystanie innych mie-
dzypanstwowych metod rozstrzygnigcia sporu. W obecnej sytuacji moze budzi¢
watpliwos$ci — w razie spetnienia wspomnianego warunku wyjatkowosci odmowy
uznania immunitetu panstwa obcego — czy przy kolejnej okazji sad krajowy be-
dzie modgl nie uzna¢ immunitetu Niemiec, a jezeli tak, czy te ostatnie moglyby
ponownie wnie$¢ skarge do Trybunatu. Paradoksalnie uzasadnienie odr¢bnego
sedziego Bennouna dostarcza mocniejszych argumentéw przeciwko dokonanej
przez Trybunatl wyktadni, niz najdtuzsze ze zdan odrebnych sedziego Trindade.

Zdziwienie moze budzi¢ uzasadnienie odr¢bne orzeczenia sedziego
Keitha. W swoim wywodzie wyszed} on od historycznego rozréznienia aktéw
de iure imperii i de iure gestionis, po czym przeszed}l bezposrednio do kwestii

¥ Separate Opinion of Judge Bennouna, par. 15, 21.

50 Separate Opinion of Judge Bennouna, par. 24. Zgadzajac si¢ ze zréwnowazonym
podejsciem zaproponowanym przez sedziego, prowadzacym do ustanowieniu tamy dla
masowych powodztw odszkodowawcezych, w sytuacji, w ktérej rzad wloski konsekwen-
tnie podjat dyplomatyczne wysitki zmierzajace do poparcia stanowiska niemieckiego,
amocg porozumienia z 2 czerwca 1961 r. zrzekl si¢ wszelkich roszczen w imieniu wiasnym
i swoich obywateli, nie jest jasne, w jaki sposob ofiary miaty skioni¢ rzad do rozciagniecia
nad nimi ochrony dyplomatycznej. Oznacza to bowiem, ze dotychczasowa presja $rodo-
wisk kombatanckich i publiczne zadania zainteresowanych nie czynig zado$¢ warunkowi
wyczerpania pozostatych mozliwo$ci dochodzenia praw. Takiemu stwierdzeniu sedziego
zdaje si¢ przeczy¢ sam Trybunat, przyznajac ,the Court is not unaware that the immunity
Sfrom jurisdiction of Germany in accordance with international law may preclude judicial
redress for the Italian nationals concerned” (Jurisdictional Immunities of..., par. 104).
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wyjatku od immunitetu w postepowaniach odszkodowawczych, nie zwraca-
jac uwagi, ze regulacje akurat tego wyjatku odrzucaja powyzsze kryterium na
rzecz tacznika terytorialnego (na co przeciez sam Trybunat zwrécit uwage’).
W ten sposéb zmarginalizowana zostata doniostos¢ ewolucyjnego charakteru
immunitetu oraz wypaczony zakres przedmiotowego wyjatku. Nastepnie sedzia
przeszedt do kwestii wylaczenia z zakresu konwencyjnej regulacji immunitetéw
jurysdykcyjnych dziatan sit zbrojnych. Dowodem na rzecz dalszego korzystania
przez panstwa z immunitetu w sprawach dotyczacych dziatan zbrojnych (a tym
bardziej zbrodni miedzynarodowych) rzekomo ma by¢ analogia do stopniowe-
go ograniczenia koncepcji immunitetu absolutnego w regulacjach krajowych do
dziatan de iure gestionis®®. Jest to zaskakujace, zwazywszy na deklarowany przez
sedziego zamiar poparcia linii argumentacyjnej Trybunatu, ktory w orzeczeniu
przeciez przyznat racje Wlochom, ze nieobjecie zakresem regulacji konwencyj-
nej dziatan sil zbrojnych znaczy tyle i tylko tyle. Sedzia konczy uzasadnienie
stwierdzeniem, Ze w niczym nie podwaza ono prawnomie¢dzynarodowej odpo-
wiedzialnosci Niemiec, za ktora panstwo to przyjeto pelna odpowiedzialnosc, ale
pozostaje poza zakresem kognicji Trybunatu. Stwierdzenie odnosnie odpowie-
dzialnosci Niemiec r6zni si¢ jednak od fragmentu orzeczenia stanowigcego, ze
uznanie immunitetu nie przesagdza o ewentualnej bezprawnosci czynéw. Przyj-
mujac taka perspektywe, sad wloski powinien byt oddali¢ powddztwo ze wzgledu
na brak sporu.

V. Zdanie odrebne - Giorgio Gaja

W zdaniu odr¢bnym se¢dzia ad hoc Gaja odnidst sie przede wszystkim
do kwestii wyjatku w sprawach postepowan odszkodowawczych, w odniesieniu
do ktérych Trybunat orzekl, ze nie obejmuje on dziatan sit zbrojnych®®. Zwrécit
uwage, ze wprawdzie suma o$miu stron Konwencji europejskiej oraz dziewigciu

31 Podobnie s¢dzia Koroma od kwestii wyjatku w postepowaniach odszkodowaw-
czych, ktéry zgodnie z komentarzem Komisji dotyczy przede wszystkim wypadkéw ko-
munikacyjnych, przechodzi bezpo$rednio do sygnalizowanego w Komentarzu nieobjecia
zakresem regulacji dziatan sit zbrojnych, nie zaznaczajac, ze wspomniany wyjatek moze
obejmowac réwniez dziatania w sferze imperium, Separate Opinion of Judge Koroma, par. 6.

52 Separate Opinion of Judge Keith: ,,The International Law Commission commen-
tary states flatly that its draft Article 12 does not “apply to situations involving armed con-
flicts (par. 16) (...)Also supporting that exclusion is the analogy provided by national law
which in many countries at first recognized the absolute immunity of States from proceedings
in their own courts, and later limited it (par. 17)”. Nakoniec sedzia stwierdza jednak ,,while
that parallelism with private acts is not to be pressed beyond its limits, it is of interest”.

3 Dissenting Opinion of Judge Ad Hoc Gaja.
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panstw, ktére w ustawach krajowych uznaty powyzszy wyjatek, nie jest wysoka,
zarazem jednak przyjmowane w ciggu 30 lat regulacje (krajowe czy Rady Euro-
py) mogly co najwyzej dyskrecjonalnie rozszerza¢ zakres immunitetu, z ktérego
korzystaja panstwa trzecie. Panistwa nie mogly natomiast, nie narazajac si¢ na od-
powiedzialno$¢ prawnomiedzynarodows, jednostronnie zakresu tego przywile-
ju zawezi¢. Tym samym, kodyfikujac przedmiotowe wylaczenie panstwa, musiat
dziala¢ w przekonaniu jego umocowania w migdzynarodowym prawie zwycza-
jowym. Zwazywszy na fakt, ze co najmniej czes¢ z owych regulacji byta szeroko
znana, brak sprzeciwu ze strony panstw trzecich nie moze by¢ postrzegany jako
dorozumiana krytyka praktyki legislacyjnej. Zadna ze wspomnianych kodyfi-
kacji ani komentarz Komisji Prawa Migdzynarodowego do Konwencji Narodéw
Zjednoczonych (zawierajacej tozsame postanowienie) nie ograniczajg wyjatku
od immunitetu do czynéw o charakterze de iure imperii. Tak tez orzekt kanadyj-
ski Sad Najwyzszy w sprawie ,Schreiber”*. Odnosnie odmiennego orzeczenia
w sprawie ,McElhinney”, sedzia podkreslit, ze ETPCz stwierdzil jedynie,
ze uznanie immunitetu obcego panstwa nie naruszyto prawa poszkodowanego
do rzetelnego procesu sgdowego (art. 6 EKPC), a nie, ze na Irlandii cigzyt obo-
wiagzek uznania immunitetu Wielkiej Brytanii.

Analiza ustawodawstwa i orzecznictwa w odniesieniu do dziatan sit zbroj-
nych nie pozwala na ustalenie powszechnego uznawanego zakresu omawianego
wyjatku. Zdaniem Gaja rozréznienie takie nie jest uzasadnione ani w $wietle
zasady réwnego przypisywania czynéw wszystkich organéw panstwom zgodnie
z normami odpowiedzialnosci prawnomig¢dzynarodowej panstw za czyny bez-
prawne, ani zwazywszy na fakt, ze poszerzony zakres immunitetu panstw ob-
cych jest uzasadniony jedynie w przypadku dobrowolnego przyjecia jego przed-
stawicieli lub organéw, w tym sit zbrojnych, na wlasnym terytorium. W braku
takiej zgody nie ma przestanek dla uznania prymatu suwerennosci panstwa ob-
cego nad suwerennoscig panstwa postepowania, na terytorium ktérego dokona-
no czynéw bezprawnych. W tej sytuacji uzasadnione jest wylaczenie z zakresu
immunitetu co najmniej dzialan naruszajacych normy kogentalne>.

34 The “personal injury” exception to immunity does not depend on the nature of
the conduct underlying the claim. It is applicable to both jure imperii and jure gestionis acts.
An alternate interpretation would deprive the victims of the worst breaches of basic rights of
any possibility of redress in national courts, which would jeopardize potentially important
progress in the protection of the rights of the person”, Schreiber v. The Federal Republic of
Germany and the Attorney General of Canada ([2002] Supreme Court Reports, Vol. 3,
http://bit.ly/yOCFXo (16.02.2012)).

> Gaja zwrdcit uwage, ze w trakcie prac Komisji Prawa Miedzynarodowego nad
Konwencja NZ o immunitetach przewodniczacy grupy roboczej Hafner wskazal na wy-
jatek od immunitetu ,w przypadkach dotyczacych §mierci lub szkody na osobie zadanej
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Z jednej strony charakter prawny pogwalconej normy, stanowiacej pod-
stawe postepowania sgdowego, nie uzasadnia per se odmowy uznania immuni-
tetu panstwa obcego. Z drugiej nie mozna réwniez jednoznacznie stwierdzic,
aby powaga owego czynu automatycznie przesadzata o korzystaniu immunitetu.
Prowadziloby to bowiem do wniosku, ze panstwa nie korzystaja z immunitetu
jedynie w sprawach deliktéw pospolitych.

VI. Zdanie odrebne — Abdulgqawi Yusuf

Sedzia Yusuf w zdaniu odr¢bnym wskazat na watek, ktérego pominigcie
jest widoczne takze w niniejszej analizie orzeczenia. Mimo ze Wlochy zwrécity
uwage przede wszystkim na okolicznosci, ktore ich zdaniem pozbawity Niemcy
prawa korzystania z immunitetu (niedopelnienie obowiazku odszkodowawcze-
g0), kwestia ta zostata przez Trybunal potraktowana dos¢ pobieznie>®.

O ile bowiem abstrakcyjne rozwazania nad relacjami migdzy prawami
cztowieka a prawem immunitetéw jurysdykeyjnych winno si¢, zdaniem sedziego,
pozostawi¢ uczonym, o tyle pytanie, z ktorym zostat skonfrontowany MTS, do-
tyczy konkretnej sytuacji ofiar przestepczych dziatan sit zbrojnych 111 Rzeszy na
terytorium Wloch. Sedzia podkreslit cigzacy na panstwach obowigzek — skody-
fikowany w art. 3 IV konwencji haskiejz 1907 r. i art. 91 I Protokotu dodatkowe-
go z 1977 r. do konwencji genewskich — zado§¢uczynienia za czyny bezprawne
dokonane w czasie konfliktu zbrojnego, za ktére ponosi ono odpowiedzialnos¢.
Wprawdzie wskazane przepisy nie stanowig podstawy dla roszczen indywidu-
alnych, jednak to poszczegdlne ofiary powinny by¢ finalnymi beneficjentami.
Potwierdza to relatywnie nowa praktyka powolywania po konfliktach zbrojnych
miedzynarodowych komisji odszkodowawczych. Jak zresztg stanowi art. 33,
ust. 2 Artykutéw Komisji Prawa Miedzynarodowego o odpowiedzialnosci panstw
za czyny bezprawne, ,niniejsza cz¢$¢ pozostaje bez uszczerbku dla jakichkol-
wiek praw, wynikajacych z odpowiedzialno$ci miedzynarodowej panstwa, kto-
re moga przystugiwaé bezposrednio jakiejkolwiek osobie réznej od panstwa”.

w wyniku czynu panstwa naruszajgcego normy praw cztowieka o charakterze ius cogens”
jako jeden najnowszych przejawéw rozwoju prawa mi¢dzynarodowego. Wprawdzie osta-
tecznie umieszczenie owej kwestii w Artykutach Komisji uznano za ,niewskazane”, to
jednak nie pozwala to na pominigcie owego aspektu (Fifty-fourth session, Sixth Commit-
tee, Convention on jurisdictional immunities of States and their property, Report of the
Chairman of the Working Group, UN Doc. A/C.6/54/L.12 z 12 listopada 1999, dost¢pne
w portalu http://www.un.org/en/documents/index.shtml).
3¢ Dissenting Opinion of Judge Yusuf.
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Zdaniem Yusufa Trybunatl nie pochylil si¢ nad najwazniejszg kwestia prawnej
konsekwencji dla panstwa, ktére uznato wlasng odpowiedzialnos¢ prawng za
czyny bezprawne, odmowy wyptaty odszkodowan poszkodowanym w zakresie
mozliwosci korzystania z immunitetu jurysdykeyjnego.

Przy okazji sedzia zwrécil uwage, ze jezeli historycznym uzasadnieniem
immunitetu byta ochrona przyjaznych relacji migdzy panstwami, to przestan-
ka przyjecia ograniczonej koncepcji immunitetu, poczawszy od XIX wieku, byta
ochrona praw jednostki. Poniekad trywialnym wnioskiem owej konstatacji bytoby
stwierdzenie, ze podejScie Trybunatu sytuuje panstwa dokonujace zbrodni mie-
dzynarodowych w korzystniejszej sytuacji niz sprawcéow wypadkéw drogowych
inierzetelnych pracodawcéw. Yusuf zwraca jednak uwage na subtelniejszy aspekt
orzeczenia. Poniewaz ograniczanie immunitetow jurysdykeyjnych jest procesem
w znacznym stopniu bazujacym na decyzjach sadéw krajowych, uznanie czesci
orzeczen za dowdd istnienia miedzynarodowych norm zwyczajowych, a innych
za przejaw niespojnej praktyki, stanowi swoiste cherry-picking. Niesp6jnos¢ kra-
jowego orzecznictwa wskazuje na brak opinio iuris co do zakresu poszczegélnych
pojeé, zatem rozsadzenie sporu wytacznie wedtug kryterium ilosciowego (zresz-
ta na relatywnie matej prébie) nie przyczynia sie do wyjasnienia prawa.

Formalistyczne potraktowanie immunitetu jurysdykcyjnego w sposéb
naruszajacy prawo poszkodowanego do rzetelnego procesu oraz adekwatnego
i skutecznego odszkodowania za poniesione szkody®’, zwazywszy na stopien roz-
woju prawa cztowieka, moze by¢, zdaniem Yusufa, uznane za nieproporcjonalne
do celu, a w rezultacie rownowazne naduzyciu przywileju’s.

W tym akurat fragmencie wydaje si¢ jednak, ze Yusuf (podobnie jak Trin-
dade) nie zwrécit dostatecznej uwagi na roztacznosé stosunkéw prawnych odpo-
wiedzialnosci miedzynarodowej i obowigzku naprawienia szkody.

Wreszcie s¢dzia zwraca uwagg, ze nawet gdyby wnioski z analizy wptywu
ewentualnego uznania immunitetu niemieckiego na sytuacje prawna i faktycz-
ng ofiar zbrodni migdzynarodowych nie przemawialy per se na rzecz udzielenia
ochrony prawnej tym ostatnim, stopniowe ograniczanie immunitetéw jurysdyk-
cyjnych panstw miato od zawsze charakter precedensowy. Nigdy dotad nie ba-
dano jednak, czy sady krajowe stanowiagce precedensy w poszczegélnych zakre-
sach przedmiotowych naruszyly regulacje migdzynarodowe. W tym kontekscie
przywolane zostaty stowa lorda Denninga odnosnie ustanowienia precedensu

57 Potwierdzone m.in. w Rezolucji ZO ONZ 60/147 z 16 grudnia 2005 — Podsta-
wowe zasady i wytyczne w sprawie prawa do zado$¢uczynienia i odszkodowania dla ofiar
powaznych naruszen mi¢dzynarodowego prawa praw czltowieka i powaznych naruszen
migdzynarodowego prawa humanitarnego.

58 Dissenting Opinion of Judge Yusuf, par. 28, 30.
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acta iure gestionis: ,, Whenever a change is made, someone some time has to make
the first move. One country alone may start the process. Others may follow. At first
a trickle, then a stream, last a flood”. Niektore kwestie pozostaja w ,,szarej stre-
tie regulacyjnej” do czasu ich wyjasnienia przez sad (w przypadku immunite-
téw jurysdykeyjnych sad krajowy). Staboscig ostatniego argumentu jest fakt,
ze w razie uznania dziatania sadow wloskich za prébe rozwoju prawa w kon-
cu miedzynarodowego, reakcje niemiecka uznaé nalezy za brak zgody na taka
zmiang o charakterze zblizonym do persistent objector.

VII. Zdanie odrebne — Cancado Trindade

Najwiecej zastrzezen do orzeczenia miat s¢dzia Trindade (jego zdanie od-
rebne liczy 88 stron wobec 53 stron samego orzeczenia), ktory odrzucit metodo-
logie, podejscie, sposdb rozumowania oraz konkluzje Trybunatu®.

7.1. Kwestie intertemporalne

Sedzia zwrécil uwage, ze korzystanie z immunitetu (na obecnych zasa-
dach) przy réwnoczesnym podnoszeniu braku penalizacji okreslonych zacho-
wan w czasie II wojny §wiatowej, rownoznaczne wybiérczemu korzystaniu z pra-
wa intertemporalnego, sprzeczne jest z recta ratio prawa narodéw. Z takg oceng
trudno si¢ zgodzi¢, bowiem abstrahuje ona od podziatu norm na materialne i pro-
ceduralne, a przeciez gdyby nie owo rozréznienie powstatby konflikt miedzy pra-
wem do odszkodowania a immunitetem, ktéry zdaniem Trybunatu nie wystapit.

7.2. Roszczenia odszkodowawcze oraz uznanie odpowiedzialnosci
prawnej

Chociaz przedmiotowe rozwazania nie rzucaja nowego swiatta na sprawe
—w tym zwrdcenie uwagi na fakt, ze mimo czasowego ograniczenia przedmiotu
sporu do wydarzen po 2004 roku, gros argumentéw podnoszonych przez strony
dotyczy wydarzen weze$niejszych — to stusznie wskazano, ze nawet linia argu-
mentacyjna stron i tok rozwazan Trybunalu uwidaczniajg sztucznos¢ préby ba-
dania kwestii stosowania immunitetu w catkowitym oderwaniu od okolicznosci

prawnych i faktycznych sprawy:

¥ Dissenting Opinion of Judge Cang¢ado Trindade.
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7.3. Wartosci fundamentalne i krytyczne naruszenia praw czlowieka
lub MPH

Nie wnosi wiele znaczna cz¢$¢ przeprowadzonych (w trzech jezykach)
dowodow, ze kwestie praw czlowieka od czasu II wojny §wiatowej nabierajg ros-
ngcego znaczenia, czy ze od immunitetéw jurysdykeyjnych przyjmowano kolej-
ne wyjatki. Warto jednak odnotowa¢ odwotanie przez Trindade do Raportu ILA
The Exercise of Universal Jurisdiction in Respect of Gross Human Rights Offences
z roku 2000, w ktérym rekomendowano uznanie, ze panstwa nie korzystaja
z immunitetow w odniesieniu do najpowazniejszych pogwalcen praw cztowieka,
objetych zakresem jurysdykeji uniwersalnej popetnionych w ramach sprawowa-
nia funkcji urzedowych®. Podobnie, dekade pdzniej, ILA stwierdzito w Rapor-
cie Reparation for Victims of Armed Conflict w odniesieniu do ofiar naruszen
prawa miedzynarodowego praw cztowieka i MPH®!.

7.4. Zrzeczenie si¢ reparacji

Sedzia Trindade zwrécil uwage na podniesiong przez Wlochy kwestie re-
lacji migdzy immunitetem w sprawach cywilnych i karnych, do ktérej Trybunat
nawiazatl, nie badajac jej w kontekscie koniecznosci odréznienia postepowan prze-
ciwko panstwu i przeciwko funkcjonariuszom panstwowym®. Zdaniem Trindade
rozdzielenie odpowiedzialnosci karnej i cywilnej w odniesieniu do tych samych
zdarzen sprzeczne jest z obecnie obowigzujacymi standardami prawnymi®?.

To zdanie odrebne wykazuje interesujgce réznice w stosunku do orzecze-
nia Trybunatu. Wszedzie tam, gdzie MTS stwierdzil, Ze kwestia nie jest objeta
zakresem rozpoznania skargi, Trindade wydat kategoryczne sady®*, przyznajac
Wilochom racj¢ w wigkszej liczbie kwestii, niz one same zdawaly si¢ spodzie-
wac: poczawszy od indywidualnego prawa do skargi przystugujacego ofiarom

% International Law Association, London Conference (2000), Committee on In-
ternational Human Rights Law And Practice (http://bit.ly/y3HrM2, 20.02.2012), s. 21.

¢! International Law Association, Hague Conference (2010), Reparation for Victims
of Armed Conflict (http://bit.ly/yN2MDj, 20.02.2012), s. 312.

62 Dissenting Opinion of Judge Cangado Trindade, par. 64.

63 Zob. np. art. 11 Kodeksu postepowania cywilnego: ,,Ustalenia wydanego w po-
stepowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujacego co do popetnienia przestepstwa
wiazg sad w postepowaniu cywilnym”.

¢4 Dissenting Opinion of Judge Cangado Trindade, par. 300: ,(...)it is crystal clear
that my own position, in respect of all the points which form the object of the present Judg-
ment (...)stands in clear opposition to the view espoused by the Court’s majority. My dis-
senting position is grounded not only on the assessment of the arguments produced before
the Court (...)but above all on issues of principle and on fundamental values, to which I attach
even greater importance”.
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pogwalcen praw czlowieka i MPH, poprzez niemoznos¢ zrzeczenia si¢ przez
panstwo roszczen odszkodowawczych (w tego rodzaju sprawach) w imieniu po-
szkodowanych i prawo do efektywnego Srodka odszkodowawczego, az po prawo
do bezposredniego dostepu do sadownictwa miedzynarodowego. Lacznie sedzia
Trindade zidentyfikowal dwadzie$cia sze$¢ powoddow, dla ktoérych sady wloskie,
odmawiajac panstwu niemieckiemu mozliwosci korzystania z immunitetu, nie
naruszyly norm prawnomigdzynarodowych.

VIII. Konkluzje

Donioslos¢ orzeczenia. Na wstepie nalezy podkresli¢, ze Trybunat wy-
raznie ograniczyl zakres badania sprawy do kwestii korzystania z immunitetu
jurysdykcyjnego przez panstwo w postgpowaniu cywilnym w odniesieniu do czy-
néw bezprawnych popelnionych przez cztonkéw sit zbrojnych w warunkach
konfliktu zbrojnego. Tym samym, mimo ze chocby liczba przedmiotowych
powddztw przed sadami wloskimi jest niebagatelna, wskazujac na praktycz-
ng doniosto$¢ orzeczenia, to jego znaczenie dla rozwoju miedzynarodowego
prawa immunitetéw jurysdykeyjnych i egzekucyjnych pozostanie ograniczone.
Ponadto sedziowie wyraznie podkredlili, ze korzystanie z immunitetu jurysdyk-
cyjnego w odniesieniu do dziatan sit zbrojnych jest — na obecnym etapie rozwoju
prawa mi¢dzynarodowego — regula, niejako dajac do zrozumienia, ze orzeczenie
nie wyklucza mozliwosci odmiennego rozwigzania stosownie do ewolucji norm
proceduralnych®.

Kontekst sporu. Decyzje sedziéw, orzekajacych na podstawie i w grani-
cach prawa, nie sg przeciez ksztattowane w oderwaniu od kontekstu spoteczne-
go%. Po pierwsze, precedens w sprawie ,,Ferrini” (i ,prefektury Voiotia”) jesz-
cze przed rozstrzygnieciem Trybunatu spowodowat skierowanie 250 kolejnych
powddztw do sadow. W przypadku Corte d’Appello di Firenze kwota zasadzona

5 Zob. np. Separate Opinion of Judge Koroma, par. 7: ,Given that the Court’s task is
to apply the existing law, nothing in the Court’s Judgment today prevents the continued evolu-
tion of the law on State immunity. In the past century, the law on State immunity has evolved
considerably in a manner that has significantly circumscribed the circumstances in which
a State is entitled to immunity. It is possible that further exceptions to State immunity will
continue to develop in the future. The Court’s Judgment applies the law as it exists today”.

% O czym $wiadczy chocby fakt powotywania si¢ przez sedziego Bennouna na
rozwazania Rosalyn Higgins odno$nie réwnowagi pomigdzy prawem a sprawiedliwoscia
i do pracy Vaughan Lowe po$wigconej politycznym funkcjom prawa, czy odwotanie si¢
przez sedziego Keitha do zagadnien polityki miedzynarodowej.
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na rzecz Ferriniego wyniosta 109 tysiecy euro®”. Mozna réwniez przypuszczad,
ze zwazywszy na tendencje do ograniczania zakresu przedmiotowego immuni-
tetu jurysdykeyjnego, czes¢ z ok. 120 tysigcy finansowo niezaspokojonych ofiar
wstrzymato si¢ z wytoczeniem powddztwa do czasu pomyslnego zakonczenia
pierwszej sprawy. Zatem orzeczenie MTSu juz w samych Wtoszech, skad depor-
towano relatywnie niewielu robotnikéw, mogloby spowodowa¢ lawinowy wzrost
liczby spraw. Perspektywa wyptaty zawrotnych odszkodowan przez Niemcy
moze przerazaé¢ zaréwno ze wzgledu na bezposredni ciezar fiskalny, jak i nie-
przewidywalne skutki gospodarcze w skali Swiata. Tym dotkliwsze mogltyby by¢
skutki finansowe orzeczenia, gdyby, zgodnie z porozumieniami wlosko-niemie-
ckimi z 2 czerwca 1961 roku, Niemcy skutecznie przypozwaly lub wystapity
z regresem odszkodowawczym przeciwko Wlochom (znajdujac si¢ od wielu mie-
siecy na skraju niewyptacalnosci).

Postawa Wtoch w sprawie. Niezaleznie od odpowiedzialnosci politycz-
no-finansowej cigzacej na sedziach, jezeli po wydaniu orzeczenia ,, Al-Adsani”
wydawalo sig, ze spoteczno$¢ migdzynarodowa jest coraz blizsza przetamania li-
nii orzeczniczej w sprawach o powazne naruszenia praw czlowieka, jeszcze przed
rozpoczeciem niniejszego sporu administracja wloska zaczeta konsekwentnie
popiera¢ stanowisko Niemiec. W tym kontekscie nalezatoby odczyta¢ pézniej-
sze wstrzymanie czynnosci egzekucyjnych wobec Villi Vigoni oraz dwustronng
deklaracj¢ poparcia dla skierowania sprawy do MTS i jego pdzniejszego orze-
czenia. Podobng postawa panstwo wloskie prezentowato réwniez na wezesnym
etapie postepowania przed Trybunatem. Trybunal, postawiony wobec wyboru
natury aksjologicznej miedzy ochrong statusu prawnego jednostki a starsza za-
sada suwerennosci panstw (w jej tradycyjnym wymiarze), wystuchat argumen-
tacji strony wystepujacej nieomal w roli advocatus diaboli. Niewykluczone zatem,
ze gdyby argumenty merytoryczne Wloch poparto réwnie silnym stanowiskiem
politycznym i etycznym, Trybunatowi prosciej przysztoby przyja¢ brzemienne
w skutkach rozwigzanie o pierwszenstwie praw cztowieka przed przywilejami
procesowymi panstw.

Niezaleznie od kwestii polityczno-finansowych w relacjach dwustron-
nych, nie stato si¢ tak rowniez dlatego, ze w przeciwienstwie do Niemiec, ktére
jednoznacznie potepily wydarzenia z okresu II wojny $wiatowej, Wlochy nie
rozliczyty si¢ z wlasna historig. Po wojnie zdecydowano o réwnym traktowaniu
wszystkich dawnych robotnikéw przymusowych niezaleznie od tego, czy zostali

6730 tysigcy euro odszkodowania oraz 4% odsetek rocznie naliczanych poczawszy
od 1945 roku, G. Masiero, Internato in un lager tedesco: la Germania deve risarcirlo, http://
bit.ly/zQp2x]; La Nazione, Risarcimenti per le stragi naziste: avvocato tedesco contro al
Germania (21.02.2012).
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internowani — cze¢sto dobrowolnie — przez aliantdw, czy w obozach niemieckich
jako cztonkowie, walczacych uprzednio po stronie Rzeszy, sit zbrojnych®. Re-
wizja status quo wymusiltaby otwarcie glebokich linii podziatéw; czego postano-
wiono unikngé.

Bilans krzywd. Z powyzszych powoddéw, nawet jezeli mozliwym byto
przyjecie odmiennego orzeczenia, nie jest oczywiste, czy korzys¢ jednostkowego
zado$¢uczynienia finansowego (ze wzgledu na niewymierny charakter szkody
réwnie symbolicznego co uzyskane zado$¢uczynienie moralne) przewazytaby
nad jego kosztami spotecznymi, politycznymi i gospodarczymi. Tym samym
uzasadniony wydaje si¢ dystans do nieraz wyrwanych z kontekstu argumentéw
stusznosciowych podniesionych przez czes¢ sedziow.

Zakres kognicji Trybunalu. Przechodzac do argumentacji prawnej
przedstawionej przez MTS, przede wszystkim dziwi¢ moze — kontestowane
zreszta przez sedziego Bennouna — waskie podejicie do problemu. Zwazywszy
choc¢by na fakt niekwestionowania przez Wtochy przynaleznosci dziatan sit
zbrojnych do sfery imperium panstwa, wydawac si¢ moglo, ze aksjologiczna na-
tura sporu wymaga chocby podejscia systemowego: zbadania relacji pomigdzy
fundamentalnymi normami praw cztowieka o charakterze imperatywnym (pra-
wa, ktérych sami beneficjenci nie mogg si¢ zrzec) a dyspozytywnymi regulacja-
mi w przedmiocie instytucji procesowej®’. Sedziowie, podkreslajac kazdorazowo,
ze przedmiotem orzeczenia jest wylacznie kwestia korzystania z immunitetu
ize nie przesadza ono o rzekomej bezprawnosci czynow (lub zgodnie ze stowami
sedziego Keitha nie wplywa na kwesti¢ odpowiedzialnosci prawnomiedzynaro-
dowej Niemiec), nie rozstrzygneli istoty watpliwosci. Badanie ograniczono do
kwalifikacji dziatan sit zbrojnych jako acta iure imperii nieobjetych wyjatkiem
w postepowaniach odszkodowawczych, nie przyczyniajac sie do rozwiania zaist-
niatych watpliwosci prawnych.

Z perspektywy funkcji immunitetu jurysdykcyjnego, ktora jest zapew-
nienie niezaktéconych relacji miedzy panstwami — warto$¢ chroniona w Karcie
Narodéw Zjednoczonych — wigkszym zagrozeniem dla spotecznosci miedzyna-
rodowej wydaje si¢ uznanie, ze nawet stwierdzenie odpowiedzialnosci prawnej
sprawcéw zbrodni miedzynarodowych nie pocigga za sobg dalszych konse-
kwencji, w szczegdlnosci mozliwosci wyegzekwowania obowigzku odszkodo-
wawczego, niz ochrona dyskrecjonalnego przywileju jurysdykcyjnego. Ochrona
warto$ci uniwersalnych powinna leze¢ w interesie Trybunatu nawet bardziej,

¢ Rai Storia, Prigionieri - Lultimo inverno, 21.02.2012.
¢ Jak podkreslit sedzia Yusuf, immunitet nie stanowi bowiem nienaruszalnej war-
tosci chronionej w prawie miedzynarodowym, Dissenting Opinion of Judge Yusuf, par. 35.
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niz — niejednoznaczne w skutkach — mozliwo$¢ zbadania powédztwa Ferriniego
w interesie Wtoch. Zreszta, jak wskazat sedzia Gaja, nie sposéb uzasadnié¢ po-
szanowania suwerennosci panstwa-agresora kosztem suwerennosci panstwa,
na terytorium ktérego wbrew jego woli operowaly obce sity zbrojne. Zarazem
nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze poszerzenie argumentacji o kwestie porzadku mie-
dzynarodowego otwiera obszerne pole do rewizjonizmu historycznego, co bez
uwzglednienia sygnalizowanych powyzej innych kwestii pozaprawnych byloby
nierzetelnym argumentem w dyskusji.

Rozwijajac jednak watek sygnalizowany przez sedziego Gaja, nalezy przy-
pomnieé, ze sam niemiecki Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze konstytucyjnie
chronione prawa fundamentalne stuzg jednolitemu celowi i winny by¢ interpre-
towane oraz stosowane w harmonii z innymi konstytucyjnymi interesami praw-
nymi’’. Tre$¢ normatywna praw fundamentalnych jest bezwarunkowa i musi
by¢ respektowana nawet w obliczu suwerennych uprawnien innych podmiotéw,
nawet organizacji ponadnarodowej, ktorej cztonkiem byly Niemey (EWG). Od-
powiednio Trybunal stwierdzil, Ze jego badaniu nie podlega stosowanie regulacji
ponadnarodowych tak dlugo, jak 6w zewnetrzny porzadek prawny gwarantuje
skuteczng ochrone praw fundamentalnych i w zakresie, w jakim chroniony jest
rdzen owych praw. Oznacza to, ze réwniez ochrona konstytucyjnie gwaranto-
wanej suwerennos$ci niemieckiej (poprzez immunitet jurysdykeyjny) nie moze
godzi¢ w rdzen praw fundamentalnych.

Ocena faktow. Zaskakuje, w jaki sposéb dwoch sedziow mogto odpowied-
nio napisac, ze poszkodowani nie wykorzystali wszelkich srodkéw samodzielnej
realizacji praw (Bennouna) i ze pozbawieni byli alternatywy (Yusuf), wskazujac
zarazem, ze MTS nie zbadal nalezycie relacji miedzy regulacjami immunitetu
i odpowiedzialnos$ci miedzynarodowej panstw. Na tym tle rodzg sie pytania od-
nos$nie sposobu procedowania sadu.

Postepowania odszkodowawcze. Odwotujac si¢ do Konwencji europej-
skiej, Konwencji NZ i kodyfikacji krajowych, Trybunat stwierdzit, ze w zakresie
postepowan odszkodowawczych nie wprowadzaja one rozréznienia na czyny
de iure imperii 1 de iure gestionis. Zarazem MTS orzekt, ze znane sg odstepstwa
w orzecznictwie od tej koncepcji, a redakcja przepisu Konwencji NZ budzita
watpliwosci. Nawet jezeli obecnie wcigz brak powszechnej akceptacji dla przed-
miotowego ograniczenia zakresu immunitetu panstwowego, to jednak nie sposéb
zlekcewazy¢ okolicznosé, ze wlasnie Niemcy sa jedna z oSmiu stron Europejskiej
konwencji; tym bardziej, ze na poparcie wlasnej linii argumentacyjnej Trybunat

70 BVerfGE 73, 339 2 BvR 197/83 Solange II-decision, angielskie ttumaczenie
orzeczenia dostepne na http://bit.ly/GIcPpl (23.02.2012).
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w innym miejscu przywotal fakt zlozenia do Konwencji zastrzezen przez dwa
inne panstwa, niebedgce strong w sporze. Wydaje sie zatem, ze obecnie immuni-
tet jurysdykeyjny uznaé nalezato raczej za, objety uprawnieniem do zrzeczenia
sig, przywilej, a nie prawo o niewzruszalnym charakterze.

Wskazujge na niejednolita lini¢ orzeczniczg sadéw krajowych, Trybunat
podkreslit, ze nie bada abstrakcyjnie obowigzywania zwyczajowego wyjatku od
immunitetéw jurysdykcyjnych w postepowaniach odszkodowawczych w odnie-
sieniu do acta iure imperii, ale czyny popetnione w trakcie I wojny $wiatowej we
Wioszech przez niemieckie sity zbrojne. Po pierwsze, jak MTS orzekt uprzed-
nio, odrzucajac skarge wzajemng Wtoch w przedmiocie niespetnienia przez
Niemcy cigzgcego na nich obowigzku odszkodowawczego, wlasnie ta ostatnia
kwestia nie miata podlega¢ badaniu. Po wtére, w odniesieniu do kwestii in-
tertemporalnych Trybunat bardzo wyraznie podkreslit proceduralny charak-
ter prawa immunitetéw jurysdykcyjnych. Konsekwencja tego stwierdzenia
w zwiazku z podkresleniem waskiego zakresu przedmiotowego skargi powinno
by¢, co najmniej, uprzywilejowane potraktowanie orzecznictwa panstwa poste-
powania, zamiast iloSciowego ich przeciwstawienia przytaczanym orzeczeniom
z Polski czy Irlandii.

Przy okazji warto zwrdci¢ uwage, ze w kontekscie badania ograniczenia
immunitetu w post¢gpowaniach odszkodowawczych Trybunat stwierdzit, ze pan-
stwo korzysta zen w postepowaniu cywilnym. O ile jednak rozréznienie w pew-
nych sytuacjach immunitetu w sprawach cywilnych i karnych w odniesieniu
do funkcjonariuszy wydaje si¢ wzglednie proste do uzasadnienia, o tyle w od-
niesieniu do panstwa dopuszczenie odpowiedzialnosci karnej, przy jednoczes-
nym wylaczeniu odpowiedzialnosci cywilnej na podstawie tych samych faktow
wydaje si¢ niespojne.

Zbrodnie migdzynarodowe. Skoro cho¢by w sprawie Eichmana (funk-
cjonariusza panstwa) sad izraelski stwierdzit wlasng jurysdykcje uniwersalna
w odniesieniu do pewnych zbrodni migdzynarodowych, to nawet jezeli odrzu-
cenie immunitetu jurysdykcyjnego panstwa obcego nie jest, na obecnym etapie
rozwoju prawa miedzynarodowego, powszechng praktyka, to zgodnie z cigza-
cym na panstwach zakazem nieuznawania sytuacji nielegalnych uznanie decyzji
sadow wloskich, tym samych zgodnych z tamtejszym prawem proceduralnym,
za naruszenie prawa mi¢edzynarodowego, budzi watpliwosci.

Nie podlega watpliwosci, dla wigkszosci sedzidow MTS, roztgeznosé norm
proceduralnych i materialnych ani, jak podniosty Niemey w postepowaniu ust-
nym, norm pierwszego i drugiego stopnia, pomiedzy ktorymi nie moze wysta-
pi¢ kolizja. Zarazem jednak w hierarchicznym systemie norm prawnych, nawet
tak plytkim jak prawo miedzynarodowe, normy fundamentalne-konstrukeyjne



60 Marcin Menkes

systemu maja z istoty swojej pierwszenstwo. Do takich norm nalezg m.in. nor-
my kogentalne konstytuujgce nieprzedawnialne zbrodnie wojenne i zbrodnie
przeciwko ludzkosci, czy zakaz agresji. W przeciwnym razie system nie mogtby
istnie¢, czego posrednim dowodem jest zgoda panstw na regulacje artykutu 103
Karty Narodéw Zjednoczonych. Zwigzek pomiedzy owymi normami a przed-
miotem sprawy jest blizszy niz wynikatoby to z lektury orzeczenia. Analize tort
exception Trybunat skoncentrowal na rozwazaniach dotyczacych korzystania
przez panstwo z immunitetu jurysdykcyjnego w odniesieniu do czynéw sit zbroj-
nych, wchodzacych zakresem w imperium panstwa. Jednak, jak zostalo to poka-
zane w czes$cl poswigconej krajowemu postepowaniu rozpoznawczemu, rowniez
sady 1 administracja wloska podzielaja owo przekonane. Podstawg powddztwa
cywilnego i kontekstem skargi do Trybunatu nie byty jednak dziatania zbroj-
ne per se, a zbrodnia wojenna dokonana na niekombatancie. Fakt popetnienia
owych zbrodni zostal stwierdzony m.in. przez trybunat norymberski oraz zostat
wielokrotnie uznany przez panstwo niemieckie’!. Dzialania takie nie moga na-
leze¢ do sfery imperium panstwowego, co jednak posrednio wynika z przyjetego
orzeczenia. Incydentalne odniesienie si¢ zatem przez MTS do orzeczen uznaja-
cych pierwszenstwo norm peremptoryjnych w stosunku do regulacji immunitetu
przystugujacego funkcjonariuszom panstwa, bez przyczyn, dla ktérych tozsama
zalezno$¢ nie zachodzi pomiedzy tymi normami w niniejszej sprawie, sprawia
wrazenie niezakonczenia jednego z kluczowych wywodéw.

Proceduralny charakter immunitetu. Réwniez tylko czg$ciowo mozna
przychyli¢ sie do stwierdzenia o logicznej sprzecznosci pomigdzy pozbawieniem
panstwa mozliwosci korzystania z immunitetu jurysdykcyjnego, tj. ochrony
procesowej, na podstawie merytorycznej oceny powagi zarzucanego czynu, kto-
ra moze by¢ podjeta dopiero pdzniej. Prima facie argument jest uzasadniony —
stanowi konsekwencje rozrdéznienia kwestii proceduralnych i materialnych.
W praktyce takie stwierdzenie jest jednak czesciowo fikcjg prawng. O ile bowiem
mozna co do zasady uznad, ze delikt ma charakter obiektywny, a zatem stoso-
wanie wyjatku od immunitetu jurysdykcyjnego nie wymaga badania meritum
sprawy, o tyle w przypadku podlegajacych podobnemu ograniczeniu czynéw
o charakterze handlowym sady wielokrotnie zmuszone byty do wszechstronne-
go zbadania zdarzen stanowigcych podstawe powddztwa. Tutaj zresztg badanie
takie i tak nie bylo konieczne.

I Podobnie Sad Apelacyjny w Ottawie w sprawie Arthura Rudolpha, konstrukto-
ra rakiet V2, 1 maja 1992 r. uznal wykorzystywanie pracy przymusowej za zbrodnie prze-
ciwko ludzkosci, G. Kezwer, Court affirms ruling barring ex-Nazi sciencist from Canada,
The Jewish Post & News - May 13, 1992. Takze: Najwyzszy Trybunat Narodowy w sprawie
Artura Greisera, skazanego 7 lipca 1946 r. na kare $mierci.
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Ferrini. Samo uprzednie uznanie wlasnej winy przez pozwanego nie sta-
nowito dlan dostatecznej satysfakcji moralnej, o czym Swiadczy fakt wystapienia
z powddztwem odszkodowawczym. Zarazem jednak w postepowaniu rozpo-
znawczym moglo zapas¢ orzeczenie stanowigce ,tylko i az” tytul egzekucyjny
do kolejnego postgpowania. Wprawdzie immunitet jurysdykcyjny zostat uznany
za przeszkode dla rozpoznania sprawy, jednak zaréwno Niemcy wystepujace ze
skarga do MTSu, jak i poszczegdlni sedziowie Trybunatu w swoich uzasadnie-
niach, odpowiedzialno$¢ tego panstwa za zbrodnie wojenne i zbrodnie przeciw-
ko ludzkosci uznali za bezsporng. Posrednio stwierdzono zatem, ze pomigdzy
stronami postepowania krajowego spor faktycznie nie zaistnial. Nie zmienia to
natomiast faktu, ze zakres immunitetu egzekucyjnego jest szerszy od immunite-
tu jurysdykcyjnego 1 nawet w razie niekorzystania przez pozwanego z immuni-
tetu w postepowaniu rozpoznawczym pochopnym bytoby uznanie, ze powdd ta-
two uzyskalby satysfakcje finansowa za poniesione szkody. W tym sensie mozna
przypuszczad, ze orzeczenie Trybunatu zrealizowato wszystkie te cele, ktorych
osiggniecie przed sadami krajowymi byto prawdopodobne. Tu jednak wracam
do punktu wyjscia.
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STATE IMMUNITY - ICJ JUDGMENT IN FERRINI

On February 2010 International Court of Justice decided that an Italian
appeals court sentence Ferrini violated jurisdictional immunity of Germany, to
which it is entitled in respect of acts de iure imperii. Adopting a restrictive ap-
proach Judges stated that procedural nature of the immunity shall be viewed
separately from substantive provisions, according to which conduct of German
armed forced had been qualified as war crimes. Accordingly enjoying protection
of jurisdictional immunities does not, at the current stage of international law
development, contradict protection of fundamental rights. This narrow per-
ception of the problem and certain inconsistencies in legal reasoning between
the Court and its judges will probably diminish importance of the judgment as
a point of referral in further debates concerning the scope and nature of the ju-
risdictional immunities. At the same time complex factual and legal context of
the proceedings allows to conjecture at to the reasons behind such a ruling.
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I. Wstep

Harmonizacja prawa konsumenckiego w Unii Europejskiej (dalej takze
jako: UE) — realizowana za pomoca dyrektyw konsumenckich — przeszta zna-
mienng ewolucje od metody harmonizacji minimalnej do metody harmonizacji
zupelnej, na ktérej obecnie opierane sg dyrektywy konsumenckie!. Metody te
réznig si¢ zakresem oddziatywania regulacji oraz intensywnoscia (tj. zaktada-
nym poziomem zblizenia prawa krajowego) — tym samym inaczej wplywaja na
procesy implementacji w panstwach cztonkowskich.

Harmonizacja prawa w UE to proces (metoda integracji) podejmowa-
ny na szczeblu unijnym przez prawodawce unijnego, zmierzajacy do zblizenia
(uzgodnienia) prawa panstw cztonkowskich, lecz bez ich petnej unifikacj.

U'A. Kunkiel-Krynska, Ochrona konsumentow: zwrot ku petnej harmonizacji prze-
pisow, ,Rzeczpospolita” z dnia 6 sierpnia 2007 r., passim; R. Stefanicki, Aktualne ten-
dencje w prawie konsumenckim, ,Przeglad Prawa Handlowego” nr 7/2010, s. 50 i nast.;
M. Sttirner, Vollharmonisierung in Europdischen Verbraucherrecht?, Monachium 2010, pas-
sim; A. Kunkiel-Krynska, Unijne prawo konsumenckie, ,Rzeczpospolita” z dnia 6 maja
2011 r., passim; R. Stefanicki, Potencjalne i rzeczywiste standardy ochrony prawnej konsu-
menta, ,Przeglad Prawa Handlowego” nr 7/2011, s. 55 i nast. Szeroko na temat ewolucji
prawa konsumenckiego zob.: J. Maliszewska-Nienartowicz, Ewolucja ochrony konsumenta
w europejskim prawie wspolnotowym, Torun 2004, passim.
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Poprzez integracj¢ przestrzeni prawnych, a w konsekwencji i przestrzeni go-
spodarczych poszczegdlnych panstw cztonkowskich, Unia Europejska realizuje
przede wszystkim cele integracyjno-gospodarcze.

Dyrektywy sa podstawowym instrumentem harmonizacji prawa w UE.
Opierane sg one na réznych metodach harmonizacji, w szczegdlnosci na me-
todzie harmonizacji minimalnej i zupelnej. Metoda harmonizacji wptywa
na prawidlows identyfikacje celu dyrektywy i determinuje zakres (margines)
swobody implementacyjnej panstw cztonkowskich. Tym samym r6zne metody
harmonizacji wywieraja zréznicowany wptyw na dziatania panstw cztonkow-
skich, ktore implementuja dyrektywe i umozliwiaja, badz zakazuja, przyjmowa-
nie przepiséw prawnych odmiennych (np. co do poziomu ochrony konsumenta)
od wzorca unijnego. Decyzja (polityczna) na szczeblu unijnym o zastosowaniu
konkretnej metody harmonizacji ma zasadnicze konsekwencje zaréwno dla
prawodawcy unijnego, jak i prawodawcy krajowego. Z jednej strony powinna
wplywac na ksztatt postanowien projektowanej dyrektywy i zastosowang w niej
technike legislacyjng. Z drugiej strony prawidlowa identyfikacja metody harmo-
nizacji przez organy krajowe implementujace dyrektywe determinuje zakres ich
dzialan. Wtasciwe rozréznienie metody harmonizacji wiaze si¢ z precyzyjnym
wyznaczeniem zakresu regulacji przyjetej w dyrektywie. Identyfikacja metody
harmonizacji jest procesem skomplikowanym i dokonywana jest w wyniku pro-
wadzenia odpowiedniej wykladni wszystkich przepiséw dyrektywy, ustalenia jej
celu, analizy traktatowej podstawy prawnej jej wydania, a takze analizy procesu
prawodawczego.

Proces implementacji to catos¢ dziatan, jakie musza podja¢ wlasciwe orga-
ny krajowe, aby osiagna¢ cel wyznaczony w dyrektywie, w zgodzie z zastosowang
metoda harmonizacji. Obowigzek implementacji dyrektyw do prawa krajowego
zostat sformutowany w art. 288 akapit 3 TFUE. Co do zasady, przepis ten wymaga
od panstwa cztonkowskiego osiggniecia rezultatu dyrektywy za pomoca $rodkow,
ktére uzna za stosowne. Implementacja to faczny proces transpozycji oraz stosowa-
nia aktu prawnego implementujacego dyrektywe przez organy krajowe, przy czym
na kazdym etapie powinna zostac osiagnieta efektywnos¢ wymagana przez prawo
unijne (éffet utile). Dlatego tez w calo$ciowo ujmowanym procesie implementacji
wymagane sa dzialania podejmowane przez organy legislacyjne panstwa czton-
kowskiego, a takze przez sady krajowe (funkcjonalnie sady unijne).
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II. Harmonizacja minimalna a harmonizacja zupetna

2.1. Harmonizacja minimalna

Metoda harmonizacji minimalnej opiera si¢ na zalozeniu, ze prawodawca
unijny ustanawia w dyrektywie pewien wspdlny minimalny standard?, przy czym
panstwa czlonkowskie moga samodzielnie lub grupowo ustanowi¢ surowsze
wymagania (standardy) krajowe w procesie implementacji®. Tym samym pan-
stwa czlonkowskie moga przyjac lub utrzymac srodki krajowe, przy zatozeniu,
ze dyrektywa stanowi poziom minimalny, a postanowienia traktatowe poziom
maksymalny, pomigdzy ktérymi panstwa musza zmiesci¢ swojg aktywno$¢ im-
plementacyjng®. Innymi stowy, w postanowieniach dyrektywy zostaje ustano-
wiony dolny putap regulacji, natomiast gérny putap jest ograniczony Traktatem
(art. 34-36 TFUE’, a takze ogdlnymi zasadami prawa unijnego) — dlatego tez
swoboda implementacyjna panstw cztonkowskich miesci si¢ pomiedzy tak wy-
znaczonymi granicami®.

Zastosowanie w prawie krajowym np. zbyt wysokiego poziomu ochrony
(formalnie zgodnego z charakterem dyrektyw opartych na metodzie harmo-
nizacji minimalnej), moze spotkac si¢ z zarzutem stwarzania niedozwolonych
ograniczen swobodnego przeptywu towaréw ($rodki o skutku réwnowaznym).
Przyktadem takiej sytuacji jest sprawa C-382/87 Buet’, w ktérej Trybunat

2 Przyktadowo: wymagania (standard) co do cech towaréw lub ustug wytwarza-
nych na terytorium panstwa cztonkowskiego lub wymagania co do ochrony prawne;.

3 K. Kowalik-Banczyk, Komentarz do art. 94-97 Traktatu [w:] A. Wrébel (red.),
Traktat ustanawiajgcy Wspélnote Europejskq, Warszawa 2009, s. 643; M. Dougan, Mini-
mum Harmonization and the Internal Market, ,, Common Market Law Review” nr 37/2000,
s. 855; F. de Cecco, Room to move? Minimum Harmonization and Fundamental Rights,

,,Common Market Law Review” nr 43/2006, s. 9.

4 S. Prechal, Directives in EC Law, Oksford 2005, s. 44; S. Weatherill postuguje
si¢ obrazowym poréwnaniem dyrektywy jako podiogi (ang. floor) i Traktatu jako sufitu
(ang. ceiling), pomiedzy ktérymi panstwa cztonkowskie maja dowolnos¢ dziatania. Zob.
S. Weatherill, Beyond preemption? Shared competence and constitutional change in the
European Community [w:] D. O’Keeffe, P. Twomey (red.), Legal issues of the Maastricht
Treaty, Londyn 1994, s. 25.

> Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej takze jako: Traktat).

¢ E. ketowska, Europejskie prawo uméw konsumenckich, Warszawa 2004, s. 13
inast.

7 Wyrok TS z dnia 16 maja 1989 r. w sprawie 382/87 R. Buet i SARL Educational
Business Services (EBS) p. Ministére public, Zb. Orz. 1989, s. 1235; A. Kunkiel-Kryn-
ska, Kamienie milowe orzecznictwa, Prawo konsumenckie Unii Europejskiej — dyrektywy
oparte na metodzie harmonizacji minimalnej — wprowadzenie i wyrok TS z 16.05.1989 r.
w sprawie 382/87 R. Buet i SARL Educational Business Services (EBS) p. Ministére public,
»Europejski Przeglad Sadowy” nr 12/2011, s. 46 i nast.
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ocenial — z punktu widzenia kryteriéw okreslonych w art. 30 TEWG® (obecnie
34 TFUE) — implementacj¢ dyrektywy 85/577 o umowach zawieranych poza lo-
kalem przedsigbiorstwa’ przez Francje. Trybunat uznat, ze stosowanie do impor-
towanych towaréw zakazu akwizycji — wprowadzonego przez prawo krajowe —
w odniesieniu do materiatéw edukacyjnych, nie jest sprzeczne z art. 30 TEWG.

W przypadku harmonizacji minimalnej ustanowienie wyzszych stan-
dardéw krajowych nie jest obowigzkowe. Panistwo cztonkowskie moze pozostac
przy poziomie minimalnejregulacji okreslonejw dyrektywie. W ujeciu teoretycz-
nym harmonizacja minimalna zaweza wigc swobode implementacyjng panstw
cztonkowskich tylko poprzez obowigzkowe przyjecie pewnego standardu mini-
malnego okreslonego w dyrektywie, jednak niejednokrotnie w praktyce standar-
dy okreslone w dyrektywie moga by¢ tak wysokie, ze swoboda implementacyjna
praktycznie nie jest wykorzystywana przez panstwa cztonkowskie. Poziom mini-
malny okre§lony w dyrektywie nie powinien wigc by¢ utozsamiany z poziomem
minimalistycznym'®. Okreslenie ,, minimalny” nie oznacza, ze poziom standar-
du jest niski (np. niski standard ochrony), a jedynie to, ze standardy krajowe
nie moga by¢ nizsze od standardu unijnego. Niemniej jednak nie nalezy ocze-
kiwa¢, ze poziom ochrony przewidziany w dyrektywie bedzie réwny najsurow-
szym standardom krajowym. Prawo unijne jest prawem kompromisu, w ktérym
taczone sg rézne cele unijne i krajowe.

Wplyw dyrektywy opartej na metodzie harmonizacji minimalnej na tres¢
konsumenckiego prawa krajowego jest wiec zréoznicowany — zalezny od trady-
cji 1 aktywnosci panstwa cztonkowskiego w dziedzinie (obszarze) uregulowanej
dyrektywa. Moze si¢ okazad, ze dyrektywa wprowadza nowe rozwigzania praw-
ne albo ze rozwigzania unijne sg juz znane w danym systemie prawnym. Nie bez
znaczenia s3 takze poziom (standard) zycia i oczekiwania konsumentéw w da-
nym panstwie cztonkowskim (np. wysoka swiadomos$¢ konsumencka i wysoki
poziom ochrony w panstwach skandynawskich)!!.

8 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza.

? Dyrektywa Rady 85/577/EWG z dnia 20 grudnia 1985 r. w sprawie ochro-
ny konsumentéw w odniesieniu do uméw zawieranych poza lokalem przedsi¢biorstwa,
Dz.Urz. L 372 z dnia 31 grudnia 1985 r.

19°B. Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajo-
wego, Krakow 2004, s. 100.

1 Tytulem przyktadu — najdtuzsze terminy na wykonanie konsumenckiego pra-
wa do odstapienia od umowy zostaly przewidziane w panstwach skandynawskich. Zob.
Citizens Advice Bureau, Can you cancel it? — CAB/ECC clients’ experience of cancellation
rights in consumer contracts, raport, grudzien 2005 r.; J. M. Smits, Full harmonisation of
consumer law? a critique of the draft directive on consumer rights, TICOM law working
paper 2009/02, s. 7, dostepny na: www.ssrn.com. Autor uwaza, ze unijny (uSredniony)
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Istota harmonizacji minimalnej znalazta wyraz w orzecznictwie Trybuna-
tu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej'?. Mozliwos$¢ przyjecia surowszych stan-
dardéw krajowych zostata potwierdzona we wspomnianej sprawie Buet'?, a takze
w sprawie 44/01 Pippig'*. Ta druga dotyczyta interpretacji dyrektywy 84/450
o reklamie wprowadzajacej w biad i jej nowelizacji w zakresie reklamy porow-
nawczej’. Trybunat orzekl, ze dyrektywa w zakresie reklamy wprowadzajacej
w blad — ale nie reklamy poréwnawczej — przewiduje metode harmonizacji mi-
nimalnej; art. 7 ust. 1 dyrektywy umozliwia panstwom cztonkowskim przyjecie
surowszych przepiséw krajowych, w szczegdlnosci w celu zapewnienia lepszej
ochrony konsumentom. Natomiast sprawa 361/89 Patrice di Pinto'® dotyczyta
dopuszczalnosci podniesienia krajowego poziomu ochrony w obszarze uméw
zawieranych w nietypowych okolicznosciach przez objecie ochrong — poza kon-
sumentami — takze profesjonalistow. Trybunal potwierdzil, ze art. 8 dyrektywy
85/577 o umowach poza lokalem przedsiebiorstwa pozostawia panistwom swo-
bod¢ wprowadzenia rozwigzan korzystniejszych od tych przewidzianych w dy-
rektywie!”. Tym samym przepisy krajowe moga rozszerza¢ ochrong przyznang
konsumentom takze na rzecz przedsigbiorcow.

2.2. Harmonizacja zupelna

Harmonizacja zupelna przewiduje jednolite (catkowite) uregulowanie
przez panstwo cztonkowskie danej materii prawnej, okreslonej w dyrektywie unij-
nej opartej na tej metodzie harmonizacji. Nie musi to jednak oznaczaé regulacji

poziom ochrony konsumenta moze by¢ postrzegany jako zbyt niski przez np. Holandig
czy Finlandie, lecz zbyt wysoki przez tzw. nowe panstwa czlonkowskie.

12 Dalej jako: Trybunat lub TSUE.

13 Wyrok TS z dnia 16 maja 1989 r. w sprawie 382/87 R. Buet i SARL Educational
Business Services (EBS) p. Ministere public, Zb. Orz. 1989, s. 1235.

4 Wyrok TS z dnia 8 kwietnia 2003 r. w sprawie 44/01 Pippig Augenoptik GmbH
& Co. KG p. Hartlauer Handelsgesellschaft mbH i Verlassenschaft nach dem verstorbe-
nen Franz Josef Hartlauer, Zb. Orz. 2003, s. 1-03095.

15 Dyrektywa Rady 84/450/EWG z dnia 10 wrze$nia 1984 r. w sprawie zblizenia
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich doty-
czgcych reklamy wprowadzajacej w btad, Dz.Urz. L 250 z dnia 19 wrzes$nia 1984 r.

1© Wyrok TS z dnia 14 marca 1991 r. w sprawie 361/89 Postgpowanie karne
p. Patrice Di Pinto, Zb. Orz. 1991, s. 1-01189; A. Kunkiel-Krynska, Kamienie milowe
orzecznictwa. Prawo konsumenckie UE — dyrektywy oparte na metodzie harmonizacji mini-
malnej — wprowadzenie i wyrok TS z 14.03.1991 r. w sprawie C-361/89, Post¢gpowanie karne
v. Patrice Di Pinto, ,Europejski Przeglad Sadowy” nr 2/2012, s. 50 i nast.

17, Dyrektywa nie stanowi przeszkody dla wprowadzenia lub utrzymania w mocy
przez panstwa cztonkowskie bardziej korzystnych przepiséw ochrony konsumenta w dzie-
dzinie objetej dyrektywa”.
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danej materii w sposéb calosciowy. Mimo ze dyrektywy oparte na harmonizacji
zupelnej reguluja dang materie prawng w sposéb pelny, nie jest on zawsze tozsa-
my z regulacja catosciowa i wyczerpujaca tematycznie dane zagadnienie prawne.

Metoda harmonizacji zupelnej zasadniczo nie pozostawia panstwom
cztonkowskim pola do przyjmowania odmiennych rozwigzan prawnych w zhar-
monizowanym obszarze'®. Innymi stowy, harmonizacja zupelna ma miejsce wte-
dy, gdy dotychczasowe zroéznicowane przepisy panstw cztonkowskich powinny
by¢ zastepowane przez nowe, jednolite we wszystkich panstwach cztonkowskich,
przepisy krajowe — przyjete zgodne z dyrektywa oparta na metodzie harmoniza-
cji zupetnej.

Zastosowanie metody harmonizacji zupetnej ogranicza w znacznym stop-
niu swobod¢ implementacyjng panstw czlonkowskich, a charakter takiej dy-
rektywy zbliza ja do rozporzadzenia. Oznacza to, ze w przypadku zmiany oko-
liczno$ci wymagajacej interwencji legislacyjnej, dzialanie moze zosta¢ podjete
wylacznie przez prawodawce unijnego. W przypadku harmonizacji zupetnej do-

"1 a kierunek i zakres zmian prawa krajowego jest

chodzi do tzw. ,,zajecia pola
w catosci determinowany przez ustawodawce unijnego. Problem ten opisuje tak-
ze doktrynalna koncepcja tzw. skutku blokujacego dyrektyw opartych na meto-
dzie harmonizacji zupelnej. Skutek blokujacy przejawia si¢ w tym, ze panstwa
cztonkowskie nie moga wydawa¢ (jednostronnie) wewnetrznych aktéw praw-
nych, naruszajacych lub ograniczajacych prawo unijne — tu dyrektywe?.

W przypadku dyrektywy opartej na metodzie harmonizacji zupeinej to
jej postanowienia wyznaczaja zakres swobody implementacyjnej panstw czlon-

kowskich. Dlatego tez akty implementujace dyrektywy harmonizacji zupelnej

18 C. Barnard, The Substantive Law of the EU — The Four Freedoms, Oksford 2004,
s. 508; J. Steiner, EC Law, Oksford 2003, s. 261. Takie ujecie harmonizacji zupelnej prezen-
towane jest takze w orzecznictwie Trybunatu, np. wyrok TS z dnia 3 pazdziernika 1985 r.
w sprawie 195/84 Denkavit Futtermittel GmbH p. Land Nordrhein — Westfalek, Zb. Orz.
1985, s. 03181, pkt 23.

¥ W doktrynie stwierdza sig, ze dyrektywa oparta na harmonizacji zupelnej
dokonuje tzw. zajecia (przejecia) pola (ang. pre-emption), przejmujac pole przeznaczone
dla prawodawcy krajowego. Zachodzi wige sytuacja, w ktérej dane zagadnienie jest juz
uregulowane (,zajete”, ,przejete”) przez regulacje ponadkrajowa. Tym samym panstwo
cztonkowskie nie moze, nawet na potrzeby krajowe, regulowaé zakresu materii objetej
dyrektywa. Zob. B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej..., s. 88 inast.; E. D. Cross,

Pre-emption of Member State Law In the EEC: a framework for analysis, ,Common Market
Law Review” nr 29/1992, s. 463.

20 A. Jurkowska-Zeidler, Bezpieczeristwo rynku finansowego w swietle prawa Unii
Europejskiej, Warszawa 2008, s. 120; Z. Brodecki, M. Drobysz, S. Majkowska, Traktat
o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajqcy Wspdlnote Europejskq z komentarzem, Warsza-
wa 2002, s. 269.
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s oceniane w $wietle postanowien danej dyrektywy, ktorej implementacje sta-
nowig, a nie prawa pierwotnego dotyczgcego zakazu ograniczen ilosciowych
miedzy panstwami czlonkowskimi. W przeciwienstwie do dyrektyw opartych
na metodzie harmonizacji minimalnej, harmonizacja zupetna nie upowaznia
panstwa cztonkowskiego do ustanowienia lub utrzymania w dziedzinie objetej
dyrektywa bardziej surowych przepiséw w celu np. zapewnienia wyzszego pozio-
mu ochrony konsumenta. Tym samym nie ma potrzeby oceny takich surowszych
przepiséw krajowych pod katem mozliwych ograniczen ilosciowych i srodkéw
o skutku réwnowaznym. Innymi stowy, akty implementujace dyrektywy oparte
na metodzie harmonizacji zupelnej wykluczaja koniecznos¢ zbadania zgodnosci
takiego $rodka krajowego z art. 34 i nast. TFUE. Harmonizacja zupelna ograni-
cza takze mozliwos$¢ stosowania dopuszczalnych ograniczen swobody przeptywu
towarow, tj. powotywania si¢ na wartosci chronione wymienione w art. 36 TFUE
oraz tzw. wymogow koniecznych wypracowanych w orzecznictwie Trybunatu?®'.

Nawet w przypadku harmonizacji zupelnej catkowity zakaz wprowadza-
nia surowszych lub fagodniejszych przepiséw krajowych w zharmonizowanym
obszarze moze by¢ niecelowy lub wrecz niemozliwy, w szczegdlnosci na etapie
osiggania politycznego konsensusu przy uchwalaniu dyrektywy opartej na har-
monizacji zupelnej czy jej praktycznej implementacji. Dlatego tez w pewnych
przypadkach prawo unijne dopuszcza mozliwo$¢ derogacji z zakresu harmoni-
zacji zupetnej, tj. mozliwos¢ przyjmowania odmiennych krajowych postanowien
(rozwigzan prawnych) od postanowien dyrektywy opartej na metodzie harmo-
nizacji zupetnej. Derogacje takie moga przybieraé postac: derogacji przewidzia-
nych w postanowieniach dyrektywy — o r6znym charakterze i zakresie, tzw. klau-
zuli ochronnych przewidzianych wart. 114 ust. 10 TFUE oraz mechanizméw
derogacyjnych przewidzianych w art. 114 ust. 415 TFUE.

Harmonizacja zupelna byta w gléwnej mierze wykorzystywana we wezes-
nym etapie tworzenia wspoélnego rynku. Do konca 1974 r. 30 na 70 dyrektyw
reprezentowato wlasnie harmonizacje zupelng?. Byly to w gtéwnej mierze tzw.
dyrektywy techniczne odnoszace si¢ do wymogéw technicznych produktéw.
W literaturze przedmiotu prezentowane sa poglady, ze harmonizacja zupetna
z réznych powoddéw stracita na znaczeniu, ustgpita miejsca innym metodom
harmonizacji, i ze obecnie jest metoda historyczna®’. Wobec powyzszego obecna

2L D. Miasik, Komentarz do art. 30 Traktatu, [w:] A. Wrébel, Traktat ustanawiajq-
cy..., s. 641.

22 P. J. Slot, Harmonization, ,European Law Review” nr 21/1996, s. 383; P. ]. Slot,
Technical and administrative obstacles to trade in the EEC, Leiden 1995, s. 113.

2 C. Barnard, The Substantive Law of the EU..., s. 515; C. Mik, Europejskie prawo
wspdlnotowe, Warszawa 2000, s. 596.
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tendencje opierania dyrektyw konsumenckich na metodzie harmonizacji zupet-
nej nalezy uznac za swoiste odrodzenie — w obecnej sytuacji politycznej rozwoju
Unii — tej metody harmonizacji prawa — tym razem gtéwnie w obszarze prawa
konsumenckiego, czy szerzej prawa prywatnego.

2.3. Harmonizacja zupelna a unifikacja

Harmonizacja i unifikacja sa zjawiskami prawnymi o odmiennej natu-
rze**. Obie s3 metodami integracji prawa w Unii Europejskiej, ale w ujeciu te-
oretycznym cechuja si¢ réznym stopniem ingerencji (oddziatywania) w prawo
wewngetrzne oraz ré6znymi instrumentami realizacji.

Celem unifikacji, jako prawnej metody integracji w UE, jest bezposrednie
wprowadzenie jednolitych materialnych regut unijnych do reziméw krajowych,
a tym samym bezposrednie stosowanie takich samych przepiséw prawnych
w réznych porzadkach prawnych. Unifikacja mozliwa jest zaréwno na pozio-
mie prawa pierwotnego, jak ipochodnego, przy czym w doktrynie przyjmuje
sie, ze aktem prawnym zmierzajacym do unifikacji prawa jest rozporzadzenie
unijne®. W tym kontekscie S. Biernat podkresla, ze rozporzadzenie jest instru-

26, Natomiast

mentem ujednolicania/unifikacji prawa na calym terytorium Unii
T Jaroszyniski jest zdania, ze rozporzadzenia sg przejawem najglebszej ingerencji
prawodawcy unijnego w porzadki prawne panstw cztonkowskich?”. Rozporza-
dzenie jest stosowane bezposrednio, co oznacza, ze skutek rozporzadzenia nie
zalezy od krajowych $rodkéw implementacyjnych. Bezposrednia stosowalnosé
wyraza najpelniej integracyjny charakter rozporzadzenia jako srodka scalajacego
systemy prawne Unii i panstw cztonkowskich i zapewniajacego jednolito$¢ unij-

nej przestrzeni prawnej.

24 B. Kurcz, Harmonisation by means of Directives — never — ending story?, ,Eu-
ropean Business Law Review” nr 11-12/2001, s. 288; I. Hykawy, Dyrektywa jako specy-
ficzny Srodek harmonizacji prawa w EWG, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
nr 8-9/1993, s. 2.

% T. Jaroszynski, Rozporzqdzenie Unii Europejskiej jako sktadnik systemu pra-
wa obowiqzujgcego w Polsce, Warszawa 2011, s. 69 i nast.; A. Lazowski, Rozporzqdzenie
jako zrédto prawa Wspélnot Europejskich, ,,Europejski Przeglad Sadowy” nr 3/2007, s. 12;
A. Lazowski, Stosowanie rozporzqdzen wspdlnotowych na plaszczyznie wewngtrznej panstw
cztonkowskich, [w:] E. Piontek (red.), Prawo Unii Europejskicj w wewngtrznym porzqdku
prawnym panstw cztonkowskich, Warszawa 2004, s. 87.

26°S. Biernat, Zrédta prawa Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Euro-
pejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 185.

2 T. Jaroszynski, Rozporzqdzenie Unii Europejskiej..., s. 126.

2 C. Mik, Europejskie prawo..., s. 497.
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Nie ma watpliwosci, ze unifikacja prawa wywiera najsilniejszy wptyw i ce-
chuje si¢ najglebsza ingerencja w porzadki prawne panstw cztonkowskich. Na-
tomiast harmonizacja prawa ma inne cele — oznacza zblizanie krajowych syste-
moéw prawnych cechujacych si¢ réznorodnoscia elementéw harmonizowanych.
W ujeciu teoretycznym ta metoda integracji nie zmierza do ujednolicania prawa
poszczegdlnych panstw, a jedynie do utworzenia ram prawnych dla obszaru ryn-
ku wewnetrznego, na ktérym obowigzuja zblizone rozwigzania prawne panstw
cztonkowskich umozliwiajace jego zrownowazone funkcjonowanie. Istota imple-
mentacji dyrektyw unijnych — niezaleznie od zastosowanej metody harmonizacji
— jest przystugujacy prawodawcy krajowemu pewien zakres swobody w zakresie
wyboru form i §srodkéw implementacji. Dlatego tez dyrektywy — w odréznieniu
od rozporzadzen — s instrumentem harmonizacji prawa panstw cztonkowskich,
nie za$ instrumentem doprowadzenia do jego identycznosci. Dzigki temu reali-
zuje si¢ unijne cele, przy réwnoczesnym poszanowaniu odrgbnosci i tradycji kra-
jowych porzadkéw prawnych. Ostatecznie nalezy podzieli¢ poglad S. Biernata,
ze to, jak dalece nast¢puje upodobnienie prawa panstw cztonkowskich, zalezy od
stopnia szczegdtowosci dyrektywy i tego, ile swobody (implementacyjnej) pozo-
stawiaja one ustawodawcy krajowemu?’, niemniej charakter konkretnej dyrekty-
wy w zadnym wypadku nie powinien catkowicie eliminowa¢ marginesu swobody
zagwarantowanej przez art. 288 akapit 3 TFUE.

W przypadku dyrektyw opartych na metodzie harmonizacji zupeinej
dyskusyjne jest, czy ich cele w ogdle umozliwiaja swobode¢ w realizacji rezulta-
tu. W konsekwencji harmonizacja zupetna — bardzo zblizona do unifikacji — po-
zbawia dyrektywy ich podstawowych atrybutéw okreslonych w art. 288 akapit
3 TFUE, a tym samym pozostaje w swoistej sprzecznoéci z tym postanowieniem
traktatowym. W efekcie réznice pomig¢dzy rozporzadzeniem a dyrektywa si¢ za-
cierajg. Nalezy podzieli¢ poglad Ch. Timmermansa, ktory stwierdza, ze w prak-
tyce moze zdarzy¢ sig, ze rozporzadzenie ingeruje w system prawa krajowego
nawet w mniejszym stopniu niz dyrektywa oparta na metodzie harmonizacji
zupelnej*. Metoda harmonizacji zupelnej, narzucajac panstwom cztonkowskim
jednolite i wyczerpujace rozwigzania prawne, pojeciowo i rodzajowo jest bardzo
bliska unifikacji*!. ] Easson jest nawet zdania, ze $rodki, ktére roszcza sobie

2 S, Biernat, Zrédta prawa Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Euro-
pejskiej. Zagadnienia systemowe. Prawo materialne i polityki, Warszawa 2006, s. [-204.

39" Ch. Timmermans, Community Directives Revisited, ,Yearbook of European Law”
nr 17/1997,s. 5.

31 J. Karsten i A. R. Sinai upatruja w harmonizacji zupetnej pierwszy krok do uni-
fikacji, zob. J. Karsten, A. R. Sinai, The Action Plan on European Contract Law: Perspectives
for the Future of European Contract Law and EC Consumer Law, ,Journal of Consumer
Policy” nr 26/2003, s. 165.
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prawo do bycia dyrektywami, a nie pozostawiaja panstwom swobody implemen-
tacyjnej, w istocie sa rozporzadzeniami*?.

Podsumowujac, uprawniony jest wniosek, ze dyrektywy oparte na meto-
dzie harmonizacji zupelnej sa w istocie quasi-rozporzadzeniami, a granice mie-
dzy harmonizacjg a unifikacjg staja sie coraz bardziej ptynne. Co wigcej, takie
zblizanie regulacyjne dyrektyw i rozporzadzen wydaje si¢ nie by¢ uzasadnione
z punktu widzenia przejrzystosci systemu zrodet prawa UE — pojawia si¢ prob-
lem precyzyjnego wytyczenia granic miedzy dyrektywg opartg na metodzie har-
monizacji zupelnej a rozporzadzeniem. Zagadnienie to jest szczeg6lnie istotne
w kontekscie postanowien traktatowych dotyczgcych zaskarzenia danego aktu
z powodu jego niewaznosci (art. 263 TFUE). Trybunatl zasadniczo stoi na sta-
nowisku, ze o charakterze danego aktu prawnego decyduje jego tres¢ icechy,
a nie nazwa®’. Jak juz wyzej zaznaczono, istnieja mozliwosci ztagodzenia rygo-
ryzmu harmonizacji zupelnej, tj. derogacje z jej zakresu, ktére bywaja przewi-
dziane w samej dyrektywie. Niewatpliwie stanowig one element odrdzniajacy
dyrektywe od rozporzadzenia. Niemniej jednak rézny jest zakres takich dero-
gacji, nie zawsze one wystepuja i pozostaja bez wptywu na metode harmoniza-
¢ji, na ktérej zostata oparta dana dyrektywa — co znajduje poparcie w orzeczni-
ctwie Trybunatu®®. Co do zasady, nalezy stwierdzi¢, ze cechy dyrektyw opartych
na metodzie harmonizacji zupetnej i ich skutki wykazuja tak znaczne podobien-
stwo do rozporzadzen, ze praktycznie moze r6znic je jedynie nazwa.

Mimo ze obszar prawa konsumenckiego poddawany jest zasadniczo
harmonizacji, widoczne sg takze wyrazne tendencje unifikacyjne za pomoca
rozporzadzen® — szczeg6lnie w zakresie unifikacji prawa umoéw. Ma to wyraz
w coraz czestszym przyjmowaniu bezposrednio skutecznych rozporzadzen®

32 A. J. Easson, EEC Directives for the Harmonisation of Laws: Some Problems of
Validity, Implementation and Legal Effects, ,,Yearbook of European Law” nr 1/1981, s. 10.

3 Wyrok TS zdnia 13 maja 1971 r. w polaczonych sprawach 41 do 44/70 NV
International Fruit Company oraz inne p. Komisji Wspélnot Europejskich, Zb. Orz. 1971,
s. 411; wyrok TS z dnia 21 marca 1963 r. w sprawie 25/62 Plaumann and others p. Komi-
sja, Zb. Orz. 1963, s. 411.

* Wyrok TS z dnia 25 kwietnia 2002 r. w sprawie 183/00 Maria Victoria Gon-
zalez Sanchez p. Medicina Asturiana SA, Zb. Orz. 2002, s. I-03901.

3 T. Pajor, Harmonizacja prawa prywatnego z prawem Unii Europejskiej, [w:]
M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego. Prawo cywilne — cz¢sé ogélna, Warszawa 2007,
s. 256; A. Bier¢, Stopniowa unifikacja prawa umdow w skali europejskiej, [w:] A. Janik (red.),
Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. A. Catusowi, Warszawa 2009, s. 307 i nast.

% Tytutem przykladu: rozporzadzenie 44/2001 Rady z dnia 22 grudnia 2000 r.
w sprawie jurysdykcji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w spra-
wach cywilnych i handlowych (Bruksela I), rozporzadzenie 593/2008 PE i Rady z dnia
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oraz w planach instytucji unijnych coraz szerszego regulowania prawa konsu-
menckiego za pomocg tego aktu prawnego.

W dziataniach Komisji Europejskiej (dalej takze jako: Komisja) wazne
miejsce nalezy przypisa¢ Zielonej Ksigdze z dnia 1 lipca 2010 r. w sprawie moz-
liwosci politycznych w zakresie postepéw w kierunku ustanowienia europej-
skiego prawa umow dla konsumentéw 1 przedsiebiorcéw?’. Komisja Europejska
w omawianym dokumencie poddata pod dyskusje kilka wariantéw przysztego
europejskiego instrumentu prawa uméw*, przy czym jednym z nich jest wariant
rozporzadzenia ustanawiajgcego opcjonalny instrument unijnego prawa umaéw.
Komisja Europejska argumentuje, ze taki opcjonalny instrument mogtby wywie-
ra¢ pozytywny wplyw na rynek wewnetrzny bez koniecznosci dalszej ingeren-
cji w prawo krajowe, a tym samym moglby stanowi¢ alternatywe dla dyrektyw
opartych na metodzie harmonizacji zupetnej. Zblizonym instrumentem bytoby
rozporzadzenie ustanawiajace unijne prawo umow, ktore zastgpitoby — w zakre-
sie nim uregulowanym — przepisy krajowe panstw cztonkowskich. Przewidziano
takze wariant zaktadajacy wydanie rozporzadzenia ustanawiajacego europejski
Kodeks cywilny.

W efekcie konsultacji, dnia 11 pazdziernika 2011 r., zostal przyjety pro-
jekt rozporzadzenia w sprawie wspdlnego europejskiego prawa sprzedazy®’ (tzw.
,Niebieski przycisk”, , Instrument Opcjonalny”). Jesli niniejsze rozporzadzenie
zostanie przyjete, to zostanie wykreowany drugi — obok krajowego — opcjonal-
ny rezim przepiséw sprzedazy (nowe przepisy beda mogly by¢ wykorzystywane
w transakcjach B2C oraz B2B). Réznice zdan co do projektu rozporzadzenia sa
znaczne — wyrazane sg watpliwosci co do traktatowych podstaw prawnych przy-
jecia rozporzadzenia (bezposrednio stosowanego w panstwach cztonkowskich,
niewymagajacego implementacji charakterystycznej dla dyrektyw) o bardzo

17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I),
rozporzadzenie 864/2007 PE i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. dotyczace prawa wlasciwego
dla zobowigzan pozaumownych (Rzym II).

37 KOM(2010)348, wersja ostateczna.

3 R. Bray, A possibile scenerio for the launch of the optional instrument, [w:]
M. Jagielska, E. Rott-Pietrzyk, A. Wiewiérowska-Domagalska (red.), Kierunki rozwoju
europejskiego prawa prywatnego — wplyw europejskiego prawa konsumenckiego na pra-
wo krajowe, Warszawa 2012, s. 3 i nast.; B. Fauvarque-Cosson, The optional instrument
in European contract law: scope and legal nature, [w:] M. Jagielska, E. Rott-Pietrzyk,
A. Wiewiérowska-Domagalska (red.), Kierunki rozwoju europejskiego prawa prywatnego...,
s. 11 i nast.; J. Pisulinski, Zakres instrumentu opcjonalnego, [w:] M. Jagielska, E. Rott-Pietrzyk,
A. Wiewiérowska-Domagalska (red.), Kierunki rozwoju europejskiego prawa prywatnego. ..,
s. 59 inast.

¥ KOM(2011)635, wersja ostateczna.
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szerokim zakresie — obejmujacego zaréwno obrét mieszany, jak i transakeje pro-
fesjonalne. Podstawa prawna miatby by¢ art. 114 TFUE, ktéry przewiduje har-
monizacj¢ prawa w celu budowania rynku wewnetrznego UE. Niemniej zgodnie
z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu, art. 114 TFUE nie jest podstawa
prawng dziatan prawodawczych w kazdym przypadku, gdy rynek nie funkcjo-
nuje prawidlowo®. Pojawia si¢ tu kwestia braku ogélnej kompetencji Unii do
szerokiego 1 glebokiego regulowania prawa prywatnego, a takze proporcjonalno-
$ci takiego dzialania do celu, jakim jest zréwnowazone funkcjonowanie rynku
wewnetrznego.

Podsumowujac, obecne tendencje harmonizacyjne w prawie konsumen-
ckim UE prowadzg do wniosku, ze skutki zastosowania metody harmonizacji
zupelnej w dyrektywach sa bardzo bliskie rezultatom procesu unifikacji prawa.
W takim przypadku skutkiem zaréwno harmonizacji, jak i unifikacji, sg jednoli-
te uregulowania prawne. W efekcie dyrektywy oparte na metodzie harmonizacji
zupelnej mozna poréwnaé do bezposrednio stosowanych rozporzadzen, zmie-
rzajacych do unifikacji prawa.

III. Harmonizacja minimalna w prawie konsumenckim w UE

W obszarze prawa konsumenckiego w UE wyraznie dominowaty dy-
rektywy oparte na harmonizacji minimalnej*!. Wedtug niektérych uje¢ prawo
konsumenckie utozsamiane jest z harmonizacjg minimalng, ktéra jawi sie jako
jego konstytutywna cecha*?. Zasadniczo do 2005 r. unijne prawo konsumenckie
— zgodnie z zatozeniami harmonizacji minimalnej — okreslalo zbior przepisow
unijnych przewidujacych wspdlny standard minimalny, ktéry byl rozszerzany
na szczeblu krajowym.

Z punktu widzenia techniki legislacyjnej dyrektyw konsumenckich, o za-
stosowaniu harmonizacji minimalnej §wiadczy tzw. klauzula minimalna — jest
to jedno z postanowien dyrektywy. Klauzula minimalna zostata po raz pierwszy

40 Wyrok TS z dnia 5 pazdziernika 2000 r. w sprawie 376/98 Republika Federal-
na Niemiec p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, Zb. Orz. 2000,
s. 1-08419. W wyroku tym Trybunat stwierdzil niewaznosé dyrektywy 98/43 z powodu
braku kompetencji Wspdlnoty do jej wydania.

4 J. Stuyck, European Consumer Law after the Treaty of Amsterdam: Consumer Po-
licy in or beyond the Internal Market?, ,Common Market Law Review” nr 37/2000, s. 392.

42 G. Howells, The Rise of European Consumer Law — whither national consumer
law?, ,,Sydney Law Review” nr 28/2006, s. 64; N. Reich, Economic law, consumer interests
and EU integration — The position of the consumer under the law of EC directives, [w:]
H.-W. Micklitz, N. Reich, P. Rott, Understanding EU Consumer Law, Intersentia 2008, s. 40.
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zastosowana w 1984 r. w dyrektywie 84/450 o reklamie wprowadzajacej w btad
(juz nieobowigzujacej) i brzmiala: ,niniejsza dyrektywa nie uniemozliwia pan-
stwom czlonkowskim utrzymania lub przyjecia przepiséw w celu zapewnienia
szerszej ochrony konsumentow” (art. 7). W wigkszosci przypadkow klauzule
minimalne w dyrektywach konsumenckich sa formutowane w podobny sposéb
irdéznig si¢ jedynie niewielkimi zmianami redakcyjnymi. Przykladowo: artykul 8
dyrektywy 93/13 o nieuczciwych postanowieniach umownych* stanowi, ze ,,w celu
zapewnienia wyzszego stopnia ochrony konsumenta panstwa cztonkowskie moga
przyjac lub utrzymac bardziej rygorystyczne przepisy prawne zgodne z Trakta-
tem w dziedzinie objetej niniejsza dyrektywa”. Artykut 8 dyrektywy 90/314
o ustugach turystycznych** stanowi, ze ,w celu ochrony konsumenta panstwa
cztonkowskie moga przyja¢ lub przywréci¢ obowigzywanie bardziej surowych
przepisow w zakresie objetym niniejszg dyrektywa”. Podsumowujac, tres¢, jaka
majg przekazywaé klauzule minimalne w dyrektywach konsumenckich, mozna
uja¢ nastepujaco: dyrektywa nie stanowi przeszkody dla panstw cztonkowskich
w zachowaniu lub przyjeciu bardziej rygorystycznych przepisow w celu zapew-
nienia wyzszego poziomu ochrony konsumenta, zgodnie z obowigzkami panstw
cztonkowskich wynikajacymi z Traktatu.

Wigkszos¢ dyrektyw konsumenckich opartych na metodzie harmoniza-
¢ji minimalnej dotyczy prawa uméw konsumenckich, tj. uméw zawieranych
poza lokalem przedsigbiorstwa, turystycznych uméw pakietowych, nieuczci-
wych postanowien umownych (tzw. klauzul abuzywnych), umoéw zawiera-
nych na odlegtosé. Szczegdlne znaczenie przypisuje sie dyrektywie 99/44
o sprzedazy konsumenckiej*’, wprowadzajacej zmiany do weztowych instytu-
cji prawa cywilnego i najglebiej ingerujacej w systemy prawa panstw cztonkow-
skich. Odpowiedzialno$¢ za wady rzeczy zostala tu ujeta jako przejaw ogélnej
odpowiedzialnosci sprzedawcy za naruszenie obowiazku dostarczenia rzeczy
zgodnych z umowg. Stanowi ona prébe harmonizacji kontynentalnych rozwia-
zan prawnych z systemem common law. Wdrozenie tej dyrektywy w niektérych
panstwach cztonkowskich (np. w Polsce)*® napotkato znaczne trudnosci, ktére

4 Dyrektywa Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych
warunkéw w umowach konsumenckich, Dz.Urz. L 95 z dnia 21 kwietnia 1993 r.

* Dyrektywa 90/314/EWG Rady z dnia 13 czerwca 1990 r. w sprawie zorganizo-
wanych podrézy, wakacji i wycieczek, Dz.Urz. L 158 z dnia 23 czerwca 1990 1.

* Dyrektywa 1999/44/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 maja 1999 r.
w sprawie niektdrych aspektow sprzedazy towaréw konsumpceyjnych i zwiazanych z tym
gwarancji, Dz.Urz. L 171 z dnia 7 lipca 1999 r.

46 T. Pajor, Harmonizacja prawa prywatnego z prawem Unii Europejskiej, [w:]
M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego..., s. 255; M. Bianca, S. Grundmann, EU Sales
Directive Commentary, Antwerpia — Oksford — Nowy York 2002, passim.
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polegaly na koniecznosci zmian tradycyjnych rozwigzan prawnych, gdzie rekoj-
mia ujmowana jest zasadniczo jako rezim szczegélny, odrebny od ogdlnej odpo-
wiedzialnosci kontraktowej sprzedawcy.

Dyrektywy konsumenckie oparte na metodzie harmonizacji minimalnej,
co do zasady, nie mialy na celu kompleksowo regulowa¢ sytuacje prawna kon-
sumenta w obrocie gospodarczym. Wrecz przeciwnie, mialy stymulowa¢ udziat
konsumentéw w transakcjach transgranicznych (np. transgranicznej sprzedazy
na odleglos$¢), a takze przeciwdziata¢ poszczegdlnym (specyficznym) negatyw-
nym zjawiskom rynkowym, majacym wptyw na konsumenta jako uczestnika ob-
rotu rynkowego, a tym samym na wspélny rynek. Takimi zjawiskami rynkowy-
mi byly w szczegdlnosci: zachwianie réwnowagi stron w umowach zawieranych
w drodze sprzedazy obwoznej, umowach kredytowych, timesharingu, czylikorzy-
staniu z nieruchomosci w systemie podziatu czasu lub sprzedazy konsumenckiej.
Taka wybiorczo$¢ regulowanych zagadnien powinna by¢ rozpatrywana tacznie
z zalozeniem, ze dyrektywy tego typu okreslaja jedynie minimalny standard,
z ktérym prawo krajowe musi pozostawaé w zgodzie, a przekroczenie standar-
du minimum jest dopuszczalne. Zastosowanie w dyrektywach konsumenckich
metody harmonizacji minimalnej doprowadzito — z natury rzeczy — do przyjecia
w pewnym stopniu zréznicowanych i fragmentarycznych przepiséw krajowych
w zakresie przedmiotowym (rzadziej podmiotowym) danej dyrektywy. Przepisy
takie sg obecnie uznawane przez instytucje unijne (gltéwnie przez Komisje Euro-
pejska jako inicjatora procesu prawodawczego) za znaczne przeszkody integra-
cyjne uniemozliwiajace sprawne funkcjonowanie rynku wewnetrznego®’.

W doktrynie nie ma zgodnosci pogladow, co do oceny skutkéw harmo-
nizacji minimalnej w obszarze prawa konsumenckiego. Niewatpliwg zaleta har-
monizacji minimalnej jest mozliwo$¢ uzyskiwania rozwigzan kompromisowych,
satysfakcjonujacych wigkszo$¢ uczestnikéw unijnego procesu prawodawczego.
Po pierwsze, mowa jest o swoistym kompromisie politycznym instytucji unijnych
i panstw czlonkowskich jako uczestnikéw procesu harmonizacji. Instytucje
unijne i organy krajowe nierzadko daza do osiagniecia sprzecznych celéw*.
Wyrazany jest poglad, ze metoda ta wykazuje ,,zdolnos¢ uspokojenia” panstw
cztonkowskich, co do zakresu dziatann harmonizacyjnych®. Tym samym decyzja

47 Zob. argumentacja przytoczona w Zielonej Ksiedze na temat ochrony konsu-
mentow, KOM(2001)531, wersja ostateczna.

4 H.-W. Micklitz, The Necessity of a New Concept for the Further Development
of the Consumer Law in the EU, ,German Law Journal” nr 10/2003, s. 8; H.-W. Micklitz,
An Expanded and Systematized Community Consumer Law as Alternative or Complement,
»European Business Law Review” nr 13/2002, s. 590.

¥ M. Jagielska, Komentarz do art. 153 Traktatu, [w:] A. Wrébel (red.), Traktat
ustanawiajgcy..., s. 1169.



TENDENCJE HARMONIZACYJNE W PRAWIE KONSUMENCKIM UNII EUROPE]JSKIE] 81

o zastosowaniu harmonizacji minimalnej ulatwia i przyspiesza zakonczenie unij-
nego procesu prawodawczego. Po drugie, chodzi tu o swoisty kompromis politycz-
ny miedzy samymi panstwami cztonkowskimi jako cztonkami Unii Europejskiej.
Zrbéznicowania systemow krajowych sprawiaja, ze cele panstw cztonkowskich
— jako uczestnikow procesu harmonizacji prawa — bywaja celami o niewielkiej
liczbie punktéw stycznych. Dlatego ostateczny tekst dyrektywy konsumenckiej
to takze wynik porozumienia, wypracowanego pomiedzy samymi panstwami
cztonkowskimi, posrod ktorych niektore reprezentujg wyzsze standardy ochrony
konsumenta (np. panstwa skandynawskie) czy wykazuja przywiazanie do wias-
nych instytucji prawnych, w celu ochrony spéjnosci wlasnego porzadku prawne-
go. Zdaniem H.-W. Micklitz, aby uzyskac zgode poszczegdlnych panstw na dalszy
rozwdj prawa konsumenckiego, jedynym mozliwym rozwigzaniem bylo oparcie
go na kompromisowej metodzie harmonizacji minimalnej™.

Zastosowanie harmonizacji minimalnej umozliwia zachowanie réznic po-
miedzy systemami prawnymi panstw cztonkowskich, pod warunkiem, ze nie na-
ruszaja przepisow Traktatow, w tym zwlaszcza swobdd traktatowych. Tytutem
przyktadu: zalety harmonizacji minimalnej sa szczegdlnie widoczne w obszarze
obowigzkéw informacyjnych, gdzie doprowadzono do komplementarnosci in-
strumentéw prawa unijnego i krajowego’’. Dzigki harmonizacji minimalnej,
w sytuacji gdy zapewnienie bardziej optymalnego poziomu ochrony wymaga
ustanowienia (lub pozostawienia) w prawie krajowym obowiazkéw informacyj-
nych na korzys¢ konsumenta ponad standard wyznaczony w dyrektywie, pra-
wodawca krajowy moze to uczyni¢ w zgodzie z prawem unijnym>?. W tym kon-
tekscie wskaza¢ mozna takze, ze harmonizacja minimalna — sprzyjajac swoistej
konkurencji praw — wzbogaca refleksje prawnoporéwnawczg i mozliwos¢ selek-
cji najlepszych rozwigzan prawnych przez ustawodawcow, takze w przysztosci.
Ponadto harmonizacja minimalna umozliwia ustawodawcy krajowemu szybkie
i efektywne reagowanie na zmiang krajowej sytuacji spoteczno-gospodarczej; ta
elastyczno$¢ wynika wlasnie z pozostawienia wielu istotnych instrumentéw re-
gulacyjnych w reku ustawodawcy krajowego, tj. stosunkowo szerokiego margine-
su swobody implementacyjnej.

0 H.-W. Micklitz, Zur Notwendigkeit eines neuen Konzepts fiir die Fortentwicklung
des Verbraucherrechts in der EU, ,Verbraucher und Recht“ nr 2/2003, s. 7.

St P. Miklaszewicz, Antynomie paradygmatu ochrony konsumenta przez informacje
— prawo Unii Europejskiej a prace nad nowym polskim Kodeksem cywilnym, [w:] M. Jagiel-
ska, E. Rott-Pietrzyk, A. Wiewiérowska-Domagalska (red.), Kierunki rozwoju europejskie-
go prawa prywatnego..., s. 216.

2 G. Howells, R. Schulze, Overview of the Proposed Consumer Rights Directive,
[w:] G. Howells, R. Schulze (red.), Modernising and Harmonising Consumer Contract Law,
Monachium 2009, s. 13.
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Wobec powyzszego uprawniony jest wniosek, ze w poczatkowej fazie inte-
gracji europejskiej — przy duzym zréznicowaniu systeméw krajowych — harmoni-
zacja minimalna byta dos¢ skutecznym instrumentem w obszarze prawa konsu-
menckiego, zapewniajacym odpowiednia ochrone europejskim konsumentom.
Umozliwiata utrzymanie elastycznosci krajowych regulacji poprzez pozostawie-
nie panstwom swobody wyboru (tworzenia lub utrzymania) najbardziej optymal-
nych (takze z punktu widzenia oczekiwan konsumentéw) prawnych rozwigzan
wewnetrznych. Niemniej w piSmiennictwie podnosi si¢, iz niektore panstwa
cztonkowskie nie skorzystaly z szans, jakie niesie ze soba metoda harmoniza-
¢ji minimalnej. Przyktadowo polskiej ustawie transponujacej dyrektywe 99/44
o sprzedazy konsumenckiej zarzuca sig, ze poprzez porzucenie instytucji rekoj-
mi w obrocie z udziatem konsumentéw ,,nie wykorzystata” mozliwosci oferowa-
nych przez harmonizacj¢ minimalng — zachowania wyzszego poziomu ochrony
konsumenta. Ocena taka oparta jest na zalozeniu, ze rekojmia i gwarancja w uje-
ciu kodeksowym dawaty konsumentowi lepsza ochrong od tej zapewnionej przez
odpowiedzialnos¢ sprzedawcy za niezgodnos¢ towaru z umowsa ™.

Gléwny zarzut przeciwko harmonizacji minimalnej w prawie konsumen-
ckim UE zostat oparty na twierdzeniu, ze skutkiem takiej metody zblizania
prawa jest faktyczny brak harmonizacji, za$ osiagniety efekt, tylko teoretycznie
harmonizacyjny, to faktycznie zréznicowany poziom ochrony (konsumenta)
w réznych panstwach cztonkowskich. W doktrynie zjawisko takie nazywane
bywa tzw. wtérnym réznicowaniem krajowego prawa (np. prawa uméw) w pan-
stwach czlonkowskich®. Zréznicowania takie — w postaci fragmentarycznych
rozwigzan prawnych — kreuja przeszkody prawne na rynku wewnetrznym (tzw.
bariery integracyjne). W efekcie harmonizacja minimalna moze prowadzi¢
do sytuacji prawnej szczegdlnie niekorzystnej dla przedsigbiorcéw prowadza-
cych dziatalno$¢ transgraniczna (np. sklepy on-line). Czg$¢ przedsigbiorcow
moze wigc rozwazac — ze wzgledu na koszty i ryzyko — zawezenie swojej dziatal-
nosci transgranicznej do wybranych panstw wilasnie ze wzgledu na koszty cig-
glego dostosowywania uméw do wymogéw prawnych innych panstw cztonkow-
skich. Co wigcej, wielo$¢ reziméw prawnych — bedacych wynikiem harmonizacji
minimalnej — skutkuje np. utrudnieniami w prowadzeniu miedzynarodowych

53 T. Pajor, Harmonizacja prawa prywatnego z prawem Unii Europejskiej, [w:]
M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego..., s. 255 i nast. Autor podkresla — z jednej
strony — ze materia sprzedazy konsumenckiej powinna znalez¢ si¢ w Kodeksie cywilnym,
natomiast — z drugiej strony — nie powinna pozbawia¢ konsumenta mozliwosci wyboru
kodeksowego rezimu odpowiedzialnosci z r¢kojmi, poniewaz pod pewnymi wzgledami
jest on korzystniejszy.

3% A. Bier¢, Stopniowa unifikacja prawa umow..., s. 309.



TENDENCJE HARMONIZACYJNE W PRAWIE KONSUMENCKIM UNII EUROPE]JSKIE] 83

kampanii reklamowych ipromocji sprzedazy®. Ponadto konsumenci, ktérzy
zawieraja umowy, podrézujac pomiedzy panstwami cztonkowskimi, konfronto-
wani s3 z réznigcymi si¢ przepisami prawnymi stosowanymi przez sprzedawcow
czy ustugodawcow, przewidujacymi rézny poziom ochrony:

Glosy krytyczne wobec harmonizacji minimalnej — paradoksalnie — maja
w glownej mierze zwiazek z jej istota. Harmonizacja minimalna z istoty pro-
wadzi jedynie do cze$ciowego zharmonizowania prawa. W rezultacie w prawie
krajowym istniejg zaréwno obszary niezharmonizowane, jak i obszary catkowi-
cie uregulowane przez prawo unijne oraz obszary, w ktérych istnieje regulacja
fragmentaryczna, oparta na unijnym standardzie minimalnym przewidzianym
przez dyrektywe oraz surowszym standardzie krajowym. Tym samym gtéwny
zarzut stawiany harmonizacji minimalnej w obszarze prawa konsumenckiego,
oparty na twierdzeniu, ze nie usungta ona istniejacych zréznicowan, mija si¢
z gtéwnym zatozeniem tej metody harmonizacji. Celem nie jest catkowite zbli-
zenie systeméw prawnych panstw czlonkowskich w dziedzinie objetej metoda
harmonizacji minimalnej, lecz jedynie zapewnienie minimalnego standardu
ochronnego, poza ktéry panstwa cztonkowskie mogg wykraczaé, jednakze z po-
szanowaniem standardow traktatowych. W tej sytuacji trudno zaktada¢, ze regu-
lacje krajowe, przyjete na skutek implementacji dyrektyw opartych na harmoni-
zacji minimalnej, beda identyczne lub dalece zblizone, poniewaz pozostawienie
panstwom czlonkowskim mozliwosci wykraczania ponad standard dyrektywy
taki brak identycznosci zaktada. Niemniej jednak Komisja Europejska obecnie
konsekwentnie prezentuje negatywne stanowisko wobec wynikéw harmonizacji
minimalnej, co znajduje wyraz w dokumentach strategicznych i programowych*.
Reprezentatywne dla tego stanowiska jest stwierdzenie w Zielonej Ksiedze
w sprawie przegladu dorobku wspdlnotowego w dziedzinie praw konsumenta:
,roznice w prawodawstwie panstw cztonkowskich wynikajace z harmonizacji
minimalnej moga mie¢ niekorzystny wpltyw na rynek wewngtrzny. Przyczyna,
dla ktorej konsumenci wzbraniajg si¢ przed dokonywaniem zakupéw zagranicz-
nych, moze by¢ ich niepewnos¢, czy poziom ochrony ich praw, jakim ciesza si¢
w swoim kraju, pozostanie utrzymany w przypadku zakupu od przedsiebiorstw

5 A. Mokrysz-Olszynska, Swoboda promocji a ochrona przed nieuczciwymi prakty-
kami handlowymi w projektach prawa UE, ,Panistwo i Prawo” nr 2/2003, s. 54.

¢ Specjalne wydanie Eurobarometru nr 292 (2008) oraz Flash Eurobarometru
278 (2009). Takze: Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego dotyczacy
wykonania dyrektywy 99/44 o sprzedazy konsumenckiej, KOM(2007)201, wersja osta-
teczna, s. 12: ,weryfikacja transpozycji wykazata znaczace rozbieznosci w prawodaw-
stwach krajowych wynikajace ze stosowania klauzuli harmonizacji minimalnej oraz r6z-
nych opcji regulacyjnych przewidzianych dyrektywa”.



84 Aleksandra Kunkiel-Krynska

z innego panstwa”>’. W konsekwencji szeroko dyskutuje sie nad mozliwoscig re-
zygnacji z klauzul minimalnych w dyrektywach konsumenckich, ktore to maja
stanowi¢ glowng przeszkode w stanowieniu ujednoliconego prawa na szczeblach
krajowych.

IV. Harmonizacja zupelna w prawie konsumenckim w UE

Mimo ze metoda harmonizacji zupelnej zostata wyjatkowo zastosowa-
na w dyrektywach zaliczanych do dyrektyw konsumenckich, tj. w dyrektywie
85/374 o odpowiedzialnosci za produkt wadliwy®” oraz dyrektywie 97/55 o re-
klamie poréwnawczej®, to wyrazne preferencje dla tej metody harmonizacji
w prawie konsumenckim UE sg zauwazalne w dokumentach programowych in-
stytucji unijnych przyjmowanych od 2001 r. Natomiast dyrektywy konsumen-
ckie przyjmowane po 2005 r. konsekwentnie opierane sa na metodzie harmo-
nizacji zupetnej. Biorgc pod uwage fakt, ze dyrektywy konsumenckie bazujace
na metodzie harmonizacji minimalnej dominowaty od lat 80. XX w:, nalezy pod-
kresli¢, ze krotki okres zwrotu ku harmonizacji zupelnej cechuje si¢: duzg in-
tensywnoscia inicjatyw unijnych, duza liczba przyjmowanych i projektowanych
aktow prawnych oraz ich szerokim zakresem przedmiotowym.

Widoczne w dziataniach instytucji unijnych wzmozone zainteresowa-
nie harmonizacjg prawa konsumenckiego za pomocg dyrektyw, w ktérych za-
stosowano metode harmonizacji zupelnej, jest obecnie szeroko dyskutowane

7 KOM(2006)744, wersja ostateczna, s. 8.

38 Strategia Konsumencka na lata 2007-2013, KOM(2007)99, wersja ostateczna,
s. 9: ,Wigkszos¢ z obowiazujacych przepiséw unijnych w dziedzinie ochrony konsumen-
téw oparta jest na zasadzie minimalnej harmonizacji. Prawodawstwo wyraznie uznaje
prawo panstw cztonkowskich do uzupelnienia przepiséw unijnych bardziej restrykcyjny-
mi przepisami krajowymi. Podejicie takie bylo jak najbardziej uzasadnione wtedy, gdy
prawa konsumentéw w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich znacznie réznity sig,
a elektroniczny handel nie istniat”.

¥ Dyrektywa Rady 85/374/EWG z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie zblizenia prze-
piséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich dotycza-
cych odpowiedzialnosci za produkty wadliwe, Dz.Urz. L 210 z dnia 7 sierpnia 1985 r.
Charakter metody harmonizacji w dyrektywie 85/374 o odpowiedzialnosci za produkt
wadliwy, a tym samym ocena jej wpltywu na prawo krajowe, dokonywana byla ex post
przez Trybunat. Zob. takze: D. Fairgrieve, G. Howells, Rethinking Product liability: a miss-
ing element in the European Commission’s third review of the European Product Liability,
,2Modern Law Review” nr 70/2007, s. 962 i nast.

8 Dyrektywa 97/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 pazdzier-
nika 1997 r. zmieniajaca dyrektywe 84/450/EWG dotyczaca reklamy wprowadzajacej
w btad w celu wlaczenia do niej reklamy poréwnawczej, Dz.Urz. L 290 z dnia 23 paz-
dziernika 1997 r.
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w doktrynie®'. Komisja Europejska wydaje si¢ prezentowaé pozytywne — i czgsto
bezkrytyczne — podejscie do harmonizacji zupetnej. Tytutem przyktadu: w uza-
sadnieniu projektu (obecnie przyjetej) dyrektywy 2011/83 o prawach konsu-
mentow stwierdzono, ze podejscie oparte na harmonizacji zupetnej — przyjete
z powodzeniem w dyrektywie 2005/29 o nieuczciwych praktykach handlowych
—to ,nowy standard w dziedzinie praw konsumentéw wynikajacych z uméow”2.
Argumenty powolywane przez Komisj¢ Europejska na rzecz harmonizacji zupet-
nej w prawie konsumenckim majg w gléwnej mierze charakter prointegracyjny
i prorynkowy, tj. jednolitos¢ zharmonizowanych przepiséw prawnych ma ko-
rzystnie wptywaé na rozwdj i funkcjonowanie rynku wewngtrznego, przy zapew-
nieniu wysokiego poziomu ochrony konsumentéw.

Majac na uwadze szczeg6lng role dokumentéw strategicznych i progra-
mowych, nalezy podkresli¢, ze preferencja metody harmonizacji zupetnej przez
instytucje unijne zostala wyrazona juz w Strategii Konsumenckiej na lata 2002—
—-20067%, gdzie stwierdzono, ze dalsza harmonizacja powinna polega¢ na stop-
niowej rezygnacji z metody harmonizacji minimalnej na rzecz srodkéw opartych
na metodzie harmonizacji zupetnej*®. Takie cele strategiczne kontynuowane sg
w obecnej Strategii Konsumenckiej na lata 2007-2013"%, gdzie zadeklarowano,
ze ,,majac na uwadze udoskonalenie rynku wewnetrznego i ochrone konsumen-
téw, wladze ustawodawcze UE nie powinny, w ramach przyznanego im zakresu
kompetencji, pozostawia¢ miejsca dla uzupelniajacych przepiséw na poziomie
krajowym — tym samym potwierdzono, ze nowe dyrektywy beda opierane na me-
todzie harmonizacji zupelnej. Wazne miejsce nalezy przypisa¢ Zielonej Ksiedze
w sprawie ochrony konsumentéw w Unii Europejskiej oraz Zielonej Ksiedze
w sprawie przegladu dorobku wspdlnotowego w dziedzinie praw konsumenta.
W obu dokumentach instytucje unijne analizowaly dotychczasowy stan harmo-
nizacji prawa konsumenckiego UE i proponowaly nowe kierunki jego rozwoju.

1 G. Howells, R. Schulze (red.), Modernising and Harmonising..., passim; U. Reifner,
Maximalharmonisierung, Heimatlandkontrole oder Standarisierung — das Ende des nation-
alen Verbraucherschutzes aus Brussel?, [w:] Konsumentenpolitik im Spannungsfeld von Libe-
ralisierung und sozialer Verantwortung, Wien 2 Graz 2004, s. 90 i nast.; V. Mak, Review of
the consumer acquis — towards maximum harmonisation?, TICOM 6/2008, passim; M. Ma-
zurek, Wptyw maksymalnych dyrektyw konsumenckich na funkcjonowanie skodyfikowanych
systeméw prawa cywilnego, ,,Transformacje Prawa Prywatnego” nr 2/2008, s. 23 i nast.

2 KOM(2008)614, wersja ostateczna, s. 8 uzasadnienia.

6 KOM(2002)208, wersja ostateczna.

¢4 Pkt 3.1.2. — ,There is also a need to review and reform existing EU consumer
protection directives, to bring them up to date and progressively adapt them from mini-
mum harmonisation to full harmonisation measures”.

6 KOM(2007)99, wersja ostateczna, pkt 4.
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Zielona Ksiega w sprawie ochrony konsumentéw w Unii Europejskiej zo-
stata przyjeta 2 pazdziernika 2001 r.°¢ Po pierwsze, dokonano w niej krytycznej
analizy 1 oceny sytuacji prawnej konsumentéw w Unii Europejskiej. Zréznico-
wane przepisy prawne powstaty zasadniczo na skutek przyjmowania dyrektyw
opartych na harmonizacji minimalnej, ktore ze swej istoty dopuszczajg istnienie
zréznicowanych pozioméw ochrony w panstwach cztonkowskich. Zdaniem Ko-
misji Europejskiej europejscy konsumenci nie korzystaja w petni z mozliwosci,
jakie oferuje im rynek wewnetrzny, poniewaz nie znajg zréznicowanego prawa
w innych panstwach cztonkowskich. Zréznicowanie przepiséw prawnych w pan-
stwach cztonkowskich ma takze niekorzystny wplyw na dziatalnos¢ gospodar-
czg przedsigbiorcow, poniewaz zwigksza koszty jej prowadzenia. Wszystko to
— zdaniem Komisji Europejskiej — wptywa niekorzystnie na rozwdj transgranicz-
nej dzialalnosci gospodarczej. Po drugie, Komisja krytycznie ocenita charakter
dyrektyw konsumenckich, tzn. regulacji ograniczonej do danego sektora, me-
tody sprzedazy czy typu uméw. Po trzecie, Komisja oficjalnie wyrazita poglad,
ze w obliczu dalszego rozszerzania Unii Europejskiej, pojawia si¢ ryzyko dalsze-
go poglebiania sie zréznicowania przepiséw krajowych®”. Prowadzi to do wnio-
sku, ze obecne poszukiwanie rozwigzan harmonizacyjnych, stanowiacych swo-
ista odpowiedz i remedium na powigkszajaca si¢ liczbe panstw cztonkowskich,
jest priorytetem instytucji unijnych. Ostatecznie zaproponowano dalszy rozwoéj
prawodawstwa konsumenckiego wedtug jednego z dwdch modeli legislacyj-
nych. Oba zaktadaty odmienne podejscie do techniki legislacyjnej i charakteru
przysztych aktéw prawnych. Zgodnie z podejsciem szczegétowym wigkszy sto-
pien harmonizacji prawa moglby zosta¢ osiagnicty poprzez dalsze stanowienie
spunktowych” dyrektyw sektorowych. Alternatyws dla takiego modelu miato
by¢ podejscie mieszane oparte na dyrektywie o charakterze ramowym bazujacej
na konstrukeji klauzul generalnych oraz metodzie harmonizacji zupetne;j.

Zielona Ksigega w sprawie przegladu dorobku wspdlnotowego w dziedzi-
nie praw konsumenta zostata przyjeta 8 lutego 2007 r.°® Przedmiotem przegladu
miato by¢ osiem dyrektyw konsumenckich opartych na harmonizacji minimal-
nej®”. Przez przeglad dyrektyw Komisja Europejska rozumiata zar6wno zmiany

6 KOM(2001)531, wersja ostateczna. Szerzej na ten temat: J. Maliszewska-

-Nienartowicz, Ksigga o ochronie konsumenta w Unii Europejskiej, ,Wspdlnoty Europej-
skie” nr 5/2002, s. 47 i nast.

67 The prospect of enlargement brings the risk of further fragmentation of the
internal market and additional enforcement problems”, s. 3 Zielonej Ksiegi w sprawie och-
rony konsumentéw w Unii Europejskiej.

% KOM(2006)744, wersja ostateczna.

¢ Dyrektywy wymienionow zalaczniku nr Il Zielonej Ksiegi w sprawie przegladu
dorobku wspolnotowego w dziedzinie praw konsumenta: dyrektywa 85/577 o umowach
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ich tresci, jak i metody harmonizacji. Podobnie jak w Zielonej Ksiedze z 2001 r.,
Komisja uznata, ze r6znice w prawie panstw cztonkowskich — bedgce wynikiem
implementacji dyrektyw opartych na metodzie harmonizacji minimalnej — wpty-
wajg niekorzystnie na rynek wewnetrzny’. W konsekwencji Komisja przedstawi-
ta plan faktycznego ujednolicania przepiséw prawnych panstw cztonkowskich,
co zostato ujete jako ,bardziej przewidywalne otoczenie prawne i uproszczenie
zasad prawa UE”7!.

Efektem deklarowanego w dokumentach programowych przejscia ku me-
todzie harmonizacji zupelnej w prawie konsumenckim UE sg nastepujace dyrek-
tywy konsumenckie: dyrektywa 2005/29 o nieuczciwych praktykach handlo-
wych’?, dyrektywa 2008/48 o kredycie konsumenckim’, dyrektywa 2008/122
o timeshare” oraz dyrektywa 2011/83 o prawach konsumentéw” (tzw: dyrektywa

zawieranych poza lokalem przedsigbiorstwa, dyrektywa 90/314 o ustugach turystycz-
nych, dyrektywa 93/13 o nieuczciwych postanowieniach umownych, dyrektywa 94/47
o timeshare, dyrektywa 97/7 oumowach zawieranych na odleglos¢, dyrektywa 98/6
w sprawie ochrony konsumenta przez podawanie cen produktéw oferowanych konsu-
mentom, dyrektywa 98/27 w sprawie nakazéw zaprzestania szkodliwych praktyk w celu
ochrony intereséw konsumentéw, dyrektywa 99/44 o sprzedazy konsumenckie;j.

70 Pkt 3.3. niniejszej Zielonej Ksiegi: ,,R6znice w prawodawstwie panstw czton-
kowskich wynikajace z harmonizacji minimalnej moga mie¢ niekorzystny wpltyw na ry-
nek wewnetrzny. Przyczyna, dla ktérej konsumenci wzbraniajg sie przed dokonywaniem
zakupéw zagranicznych, moze by¢ ich niepewno$¢, czy poziom ochrony ich praw, jakim
cieszg si¢ w swoim kraju, pozostanie utrzymany w przypadku zakupu od przedsigbiorstw
z innego panstwa. Przyktadowo, dtugos$¢ okresu mozliwosci wycofania si¢ z umowy
w przypadku zagranicznego zakupu na odleglos¢ jest zréznicowana w réznych panstwach
cztonkowskich. Ten stan zaostrza odczuwang przez konsumentéw niepewnos¢. Odnosi
si¢ to w rébwnym stopniu do trybu korzystania z prawa do odstgpienia od umowy oraz
kwestii kosztéw zwrotu nabytego towaru”.

"t Pkt 2.1. Zielonej Ksiegi — ,,Cel i charakter przegladu”, s. 4.

2 Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 maja 2005 r.
dotyczaca nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec
konsumentéw na rynku wewnetrznym oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 84/450/EWG,
dyrektywy 97/7/WE, 98/27/WE i 2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz
rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady (dyrektywa o nie-
uczciwych praktykach handlowych), Dz.Urz. L 149 z dnia 11 czerwca 2005 r.

7 Dyrektywa 2008/48/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia
2008 r. w sprawie uméw o kredyt konsumencki oraz uchylajaca dyrektywe Rady 87/102/
EWG, Dz.Urz. L 133 z dnia 22 maja 2008 r.

™ Dyrektywa 2008/122/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 stycznia
2009 r. w sprawie ochrony konsumentéw w odniesieniu do niektérych aspektéw uméw
timeshare, uméw o dtugoterminowe produkty wakacyjne, uméw odsprzedazy oraz wy-
miany, Dz.Urz. L 33 z dnia 3 lutego 2009 r., s. 10.

> Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE z dnia 25 pazdzier-
nika 2011 r. w sprawie praw konsumentdw, zmieniajaca dyrektywe Rady 93/13/EWG
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horyzontalna). Trzy ostatnie dyrektywy uchylaja dotychczasowe dyrektywy oparte
na metodzie harmonizacji minimalnej, natomiast dyrektywa 2005/29 o nieuczci-
wych praktykach handlowych zmienia dyrektywe 84/450 o reklamie wprowa-
dzajacej w blad, wylaczajac z jej zakresu obrét mieszany. Trzeba takze wspomnie¢
wezesniejszg dyrektywe 2002/65 o sprzedazy ustug finansowych na odlegtosé
z 2002 r., ktora takze oparta zostata na metodzie harmonizacji zupetnej’e.
Wszystkie z powyzszych dyrektyw konsumenckich zawieraja tzw. klau-
zule harmonizacji zupelnej lub inne nawigzania do tej metody, np. w postano-
wieniach preambuty. Artykut 22 ust. 1 dyrektywy 2008/48 o kredycie konsu-
menckim stanowi: ,,w zakresie, w jakim dyrektywa zawiera zharmonizowane
przepisy, panstwa czlonkowskie nie moga utrzymywaé w swoim prawie krajo-
wym ani wprowadza¢ do niego przepiséw odbiegajacych od tych, ktére zostaty
ustanowione w niniejszej dyrektywie”. W dyrektywie 2008/122 o timeshare me-
toda harmonizacji zupetnej znalazta wyraz w motywie 3 preambuty, ktéry stano-
wi, ze ,,panstwa cztonkowskie nie powinny mie¢ mozliwosci utrzymywania ani
wprowadzania do ustawodawstwa krajowego przepiséw odbiegajacych od tych,
ktore ustanowiono w dyrektywie. W kwestiach nieobjetych zharmonizowanymi
przepisami panstwa cztonkowskie powinny mie¢ mozliwos¢ utrzymania w mocy
lub wprowadzenia przepiséw krajowych zgodnych z prawem wspdlnotowym”.
W dyrektywie 2005/29 o nieuczciwych praktykach handlowych zastosowano
tzw. klauzulg rynku wewngtrznego (ang. internal market clause), ktora przeszta
skomplikowang ewolucje, poczynajac od wstepnych zatozen dyrektywy, na jej
finalnej wersji konczac. Artykut 4 dyrektywy 2005/29 zatytutowany ,Rynek
wewnetrzny” stanowi, ze ,,panstwa cztonkowskie nie moga ogranicza¢ swobody
$wiadczenia ustug ani swobodnego przeptywu towaréw z przyczyn zwigzanych

i dyrektywe 1999/44/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz uchylajaca dyrektywe
Rady 85/577/EWG 1i dyrektywe 97/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, Dz.Urz.
L 304 z dnia 22 listopada 2011 .

¢ Dyrektywa 2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 wrze$nia
2002 r. dotyczaca sprzedazy konsumentom ustug finansowych na odlegtos¢ oraz zmie-
niajaca dyrektywe Rady 90/619/EWG oraz dyrektywy 97/7/WE i 98/27/WE, Dz.Urz.
L 271 z dnia 9 pazdziernika 2002 r. Zob. motyw 12 dyrektywy 2002/65: ,,Przyjecie przez
panstwa cztonkowskie sprzecznych lub r6znych zasad ochrony konsumentéw reguluja-
cych sprzedaz na odlegtos¢ ustug finansowych mogtoby utrudniaé¢ funkcjonowanie rynku
wewnetrznego i konkurencje pomiedzy przedsigbiorstwami na tym rynku. Niezbedne
zatem jest wprowadzenie w zycie wspolnych zasad w tym obszarze na poziomie Wsp6l-
noty (...)” oraz motyw 13: ,Niniejsza dyrektywa powinna gwarantowa¢ wysoki poziom
ochrony konsumentéw w celu zapewnienia swobodnego przeptywu ustug finansowych.
Panstwa cztonkowskie nie powinny mie¢ mozliwosci przyjmowania innych przepiséw niz
przepisy ustanowione w niniejszej dyrektywie w obszarach, ktére ona harmonizuje, chyba
ze inaczej postanowiono w niniejszej dyrektywie”.



TENDENCJE HARMONIZACYJNE W PRAWIE KONSUMENCKIM UNII EUROPE]JSKIE] 89

z dziedzing zblizong dyrektywa”. Co wazne, Trybunatl przyznaje klauzuli rynku
wewnetrznego role klauzuli harmonizacji zupetnej. W $wietle orzecznictwa na
gruncie dyrektywy 2005/29, Trybunat podkresla, ze ,panstwa cztonkowskie nie
moga — jak wyraznie stanowi art. 4 dyrektywy — przyjmowac srodkow bardziej re-
strykeyjnych niz srodki okreslone w dyrektywie, nawet w celu zapewnienia wyzsze-
go poziomu ochrony konsumentéw””’. Nalezy takze przytoczy¢ opini¢ rzecznika
generalnego V. Trstenjaka, w ktorej stwierdza, ze cato$ciowe 1 maksymalne uregu-
lowanie na szczeblu unijnym wynika wlasnie z klauzuli rynku wewnetrznego”.
Fundamentalne znaczenie miata préba zastosowania metody harmoniza-
cji zupelnej w dyrektywie 2011/83 o prawach konsumentéw”. Nowa dyrektywa
jest wynikiem przegladu czterech dyrektyw konsumenckich okreslajacych prawa
konsumentéw wynikajace z uméw i zawierajacych klauzule harmonizacji mini-
malnej*’. Artykut 4 niniejszej dyrektywy (zatytulowany ,,Poziom harmonizacji”)
zawiera samodzielng i rozbudowang klauzule harmonizacji zupetnej (definicje
charakteru dyrektywy), a mianowicie stanowi: ,,panstwa cztonkowskie nie moga
utrzymywac ani wprowadzaé do swojego prawa krajowego przepiséw odbiegaja-
cych od tych, ktore zostaly ustanowione w niniejszej dyrektywie, w tym réwniez
przepiséw surowszych lub tagodniejszych w celu zapewnienia innego poziomu
ochrony konsumentéw, chyba ze niniejsza dyrektywa stanowi inaczej”. Meto-
da harmonizacji zupelnej zostala takze potwierdzona w motywie 7 preambuty

77 Wyrok TS zdnia 23 kwietnia 2009 r. VTB-VAB NV p. Total Belgium NV
(261/07) i Galatea BVBA pr. Sanoma Magazines Belgium NV (299/07), Zb. Orz. 2009,
s. 1-02949, pkt 52; wyrok TS z dnia 14 stycznia 2010 r. w sprawie 304/08 Zentrale zur
Bekdmpfung unlauteren Wettbewerbs eV p. Plus Warenhandelsgesellschaft GmbH, Zb.
Orz. 2010, niepubl., pkt 41 oraz wyrok TS z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie 540/08
Mediaprint Zeitungs- und Zeitschriftenverlag GmbH & Co. KG p. ,Osterreich“-Zeitungs-
verlag GmbH, Zb. Orz. 2010, niepubl., pkt 30.

8 Opinia Rzecznika Gen. z dnia 21 pazdziernika 2008 r. w sprawach 261/07
1299/07.

7" M. Namystowska, Ewolucja ochrony konsumentow w swietle projektu dyrek-
tywy o prawach konsumentow, ,Przeglad Prawa Handlowego” nr 10/2009, s. 8 i nast.;
M. Pecyna, Nieuczciwe postanowienia umowne w projekcie dyrektywy o prawach konsu-
menta, zasadach Acquis i DCFR. Rézne Srodki do tego samego celu?, ,,Transformacje Prawa
Prywatnego” nr 1-2/2009, s. 91 i nast.

8 Dyrektywy: dyrektywa 85/577 o umowach zawieranych poza lokalem przedsie-
biorstwa, dyrektywa 97/7 o umowach zawieranych na odlegtos¢, dyrektywa 93/13 o nie-
uczciwych postanowieniach umownych, dyrektywa 99/44 o sprzedazy konsumenckiej.
Co wazne, pierwotnie przeglad acquis miat dotyczy¢ osmiu dyrektyw konsumenckich.
W doktrynie podnosi sig, ze projekt taczyt dyrektywy konsumenckie, ktérych zakresy
przedmiotowe znacznie si¢ od siebie réznig, co moze powodowaé niepotrzebne utrudnienie
w ugruntowanej juz praktyce i doktrynie panstw cztonkowskich. Tak: M. Namystowska,
Ewolucja ochrony konsumentow..., s. 14.
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niniejszej dyrektywy, ktéry stanowi, ze ,pelna harmonizacja niektérych klu-
czowych aspektéw regulacyjnych powinna znacznie poprawi¢ pewno$¢ prawa
zaréwno wsréd konsumentéw, jak i przedsigbiorcéw. Zaréwno konsumenci, jak
i przedsigbiorcy powinni mie¢ mozliwos¢ korzystania z jednolitych ram regula-
cyjnych, opartych na jasno zdefiniowanych pojeciach prawnych, regulujacych
niektére aspekty uméw zawieranych miedzy przedsigbiorstwami a konsumen-
tami w catej Unii. Rezultatem takiej harmonizacji powinno by¢ zlikwidowanie
barier wynikajacych z rozdrobnienia przepiséw oraz petne wprowadzenie rynku
wewnetrznego w tej dziedzinie. Bariery te mozna zlikwidowac¢ tylko przez stwo-
rzenie jednolitych przepiséw na poziomie Unii. Ponadto konsumenci powinni
mie¢ mozliwo$¢ korzystania ze wspdlnego wysokiego poziomu ochrony w ca-
tej Unii.”®! Jak pokazuja prace legislacyjne nad dyrektywa 2011/83 o prawach
konsumentéw, projekt Komisji w pierwotnym ksztatcie mial jednak niewielkie
szanse na urzeczywistnienie. Zastosowanie metody harmonizacji zupetnej do
regulacji uméw konsumenckich wzbudzato powazne watpliwosci po stronie Par-
lamentu Europejskiego (Komitet IMCO)32. Watpliwosci byty takze dostrzegane
przez samg Komisje, ktéra w Zielonej Ksigdze w sprawie mozliwosci politycz-
nych w zakresie postepéw w kierunku ustanowienia europejskiego prawa uméw
dla konsumentéw i1 przedsigbiorstw stwierdzita, ze ,,dwa lata intensywnych ne-
gocjacji w Parlamencie Europejskim i Radzie wykazaty ograniczenia, jakie wig-
z3 si¢ z podejsciem opartym na petnej harmonizacji”®. Tym samym przez dtugi
czas kwestig otwartg pozostawalo to, jaki zakres przedmiotowy zostanie objety
harmonizacja zupetng. Finalny tekst dyrektywy 2011/83 o prawach konsumen-
tow faktycznie obejmuje tylko dwie dyrektywy, tj. dyrektywe 97/7 o umowach
zawieranych na odlegtos¢ i dyrektywe 85/577 o umowach zawieranych poza lo-
kalem przedsigbiorstwa (uchylone), do pozostatych dwéch — dyrektywy 99/44
o sprzedazy konsumenckiej i dyrektywy 93/13 o niedozwolonych postanowie-
niach umownych — odnosi si¢ tylko w okrojonym zakresie (zmienione).

Nie ma zgodnosci w kwestii oceny skutkéw harmonizacji zupetnej w ob-
szarze prawa konsumenckiego UE. Z jednej strony cze¢$¢ doktryny prezentuje
poglad, ze harmonizacja zupelna jest rozwiazaniem najbardziej korzystnym

81 Zgodnie z motywem 2 preambuty dyrektywy 2011/83 o prawach konsumen-
téw: ,niniejsza dyrektywa powinna zatem okresla¢ standardowe przepisy dotyczace
wspolnych aspektéw uméw zawieranych na odlegtosé i uméw zawieranych poza lokalem
przedsiebiorstwa, przy réwnoczesnej rezygnacji z zasady harmonizacji minimalnej przyje-
tej we wezesniejszych dyrektywach, umozliwiajac jednocze$nie panistwom czlonkowskim
utrzymanie lub przyjecie przepiséw krajowych w odniesieniu do niektérych aspektow”.

8 Komunikat prasowy Parlamentu Europejskiego z dnia 17 marca 2010 r. ,,Con-
sumer rights: full harmonisation no longer an option”.

8 KOM(2010)348, wersja ostateczna, s. 6.
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z punktu widzenia budowania rynku wewnetrznego® — jej gtéwnym walorem
jest dazenie do mozliwie najpelniejszej eliminacji réznic w rezimach prawnych
panstw cztonkowskich®. Wynika z tego zatem, ze decyzja o oparciu dyrektywy
na metodzie harmonizacji zupelnej nie jest motywowana koniecznoscig ochrony
konsumenta, ale koniecznoscig zréwnania poziomu ochrony w celu wyréwna-
nia konkurencyjnosci rynkéw krajowych i ujednolicenia srodowiska prawnego
w UE. Z drugiej strony omawiana metoda harmonizacji generuje powazne prob-
lemy w obszarze prawa konsumenckiego, czy szerzej: prawa prywatnego.

Po pierwsze — harmonizacja zupelna nie uwzglednia kulturowych 1 histo-
rycznych uwarunkowan charakterystycznych dla spéjnych porzadkéw prawnych
panstw czlonkowskich®. Nie pozwala na uwzglednienie specyfiki krajowej®”
oraz r6éznic migdzy systemami prawnymi w krajowych procesach implementacji
dyrektyw opartych na metodzie harmonizacji zupelnej. Ponadto pojawia si¢ py-
tanie, czy harmonizacja zupetna ogranicza swobodny przeptyw pomystow i zdol-
nos$¢ panstw cztonkowskich do ,,eksperymentowania” — czy w ten sposéb nie zo-
staje ograniczona swoboda innowacyjna (legislacyjna) panstw cztonkowskich,
z ktérej nastepnie instytucje unijne moga czerpa¢ pomysty. W doktrynie znaj-
duje aprobate teza, ze dynamika prawa unijnego ma duze oparcie w krajowych
rozwigzaniach prawnych®. Akty prawa unijnego czerpig inspiracje z systemow
i regulacji krajowych, a takze aktow prawa miedzynarodowego®. Czerpanie
z dorobku prawnego panstw cztonkowskich realizuje tzw. dyrektywe dobrego
prawa, zaktadajaca podejmowanie dziatan zmierzajacych do harmonizacji pra-
wa unijnego w celu stworzenia systemu prawa optymalnie regulujacego stosunki

84 C. Barnard, The Substantive law of the EU..., s. 513; B. Kurcz, Harmonisation by
means of Directives..., s. 295.

8 F. Grzegorczyk, Uwagi o reformie wspélnotowego prawa konsumenckiego, ,,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” nr 10/2009, s. 16. Autor uwaza, ze harmonizacja zupelna elimi-
nuje podstawowa wade harmonizacji minimalnej, ktérej wynikiem sa roézniace si¢ przepi-
Sy prawne.

8¢ G. Howells, T. Wilhelmsson, EC consumer law: has it come of age, ,European
Law Review” nr 28/2003, s. 378; T. Wilhelmsson, Private Law in the EU: Harmonized or
Fragmented Europeanisation?, ,European Review of Private Law” nr 10/2002, s. 77 i nast.;
P. Rott, Consumer Guarantees in the Future Consumer Credit Directive: Mandatory Ban on
Consumer Protection?, ,European Review of Private Law” 3/2005, s. 398 i nast.

8 R. W. de Vrey ujmuje obrazowo ten problem w ten sposéb, ze panstwa czton-
kowskie — na skutek harmonizacji zupetnej — nie moga dtuzej utrzymywacé swoich ,legal
houses”. Zob. R. W. de Vrey, Towards a European Unfair Competition Law — a Clash bet-
ween Legal Families, Leiden/Boston 2006, s. 58.

88 T. Wilhelmsson, Private Law..., s. 77 i nast.

8 M. Pecyna, Naruszenie zobowiqzania w $wietle harmonizacji prawa zobowiqzan.
Studium prawnoporéwnawcze, Warszawa 2009, s. 19.
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spoteczne®. Biorac pod uwagg fakt, ze panstwa cztonkowskie nie moga podejmo-
waé wlasnych (niezaleznych) inicjatyw prawodawczych w zharmonizowanym
obszarze, istnieje ryzyko, iz nie beda one w stanie reagowaé na wyzwania zmie-
niajacej si¢ przestrzeni rynkowej i prawnej, ktére moga pojawic si¢ w przysztosci.
Harmonizacja minimalna — dla poréwnania — pozwala na wigkszg elastycznosé¢
reagowania na pewne niekorzystne dla konsumentéw zjawiska rynkowe, ktére
mogg pojawic sie tylko w niektorych panstwach cztonkowskich?!. Innymi stowy,
w przypadku harmonizacji zupelnej nie jest mozliwa szybka reakcja prawodaw-
cy krajowego na pojawiajace si¢ nowe zjawiska spoteczne lub gospodarcze, ktére
wkraczaja w zakres regulacji dyrektywy. W takiej sytuacji konieczna jest zmiana
dyrektywy, a tym samym uzyskanie zgody innych panstw cztonkowskich na pro-
ponowane zmiany.

Po drugie — nalezy przychyli¢ si¢ do wniosku T Wilhelmssona, ze harmo-
nizacja zupelna — zakltadajac jednolity paneuropejski poziom ochrony konsu-
menta — ignoruje zréznicowane oczekiwania konsumentéw z réznych panstw
co do praw im przystugujacych®”. Ponadto nalezy sie¢ spodziewa¢, ze standard
ochronny konsumentéw w dyrektywie — osiggniety w wyniku kompromisowego
procesu prawodawczego — bedzie usredniony i niekonieczne tak wysoki, jak do-
tychczas w niektorych panstwach cztonkowskich.

Po trzecie — trafnie przyjmuje sie¢ w doktrynie, ze argumenty Komisji Eu-
ropejskiej powotywane na rzecz uzasadnienia harmonizacji zupelnej w prawie
konsumenckim, tj. argument oparty na budowie zaufania konsumentéw do ryn-
ku wewnetrznego i zapewnienia wysokiego poziomu konsumentéw, nie sg po-
parte dowodami i sa naduzywane’. Komisja Europejska nie dostarcza przeko-
nujacych, empirycznych dowodéw na to, ze krajowe zréznicowania prawne maja
negatywny wplyw na liczbe transakeji transgranicznych”. Wrecz przeciwnie,

% A. Bier¢, Racjonalna procedura prawodawcza jako podstawa dobrego prawa, [w:]
W. Czaplinski (red.), Prawo XXI wieku. Ksi¢gga pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Praw-
nych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006, s. 86 i nast.

! Tytutem przykladu, na rynku polskim byt to problem udzielania kredytéw
w systemie ,argentynskim” czy sposéb uregulowania instytucji gwarancji handlowej.
Zob. G. Rokicka, Potencjalne i rzeczywiste standardy ochrony konsumentéw w Polsce, [w:]
R. Stefanicki (red.), Aktualne tendencje w prawie konsumenckim, Wroctaw 2010, s. 169.

%2 T. Wilhelmsson, Consumer Iinages in East and West, [w:] H.-W. Micklitz, Recht-
seinheit oder Rechtsvielfalt in Europa?, Nomos 1996, s. 53.

% T. Wilhelmsson, The Abuse of the ,,Confident Consumer” as a Justification for the
EC Consumer Law, ,Journal of Consumer Policy” nr 27/2004, s. 314.

%% S. Vogenauer, S. Weatherill, The European Community’s Competence to pur-
sue the harmonisation of contract law — an empirical contribiution to the debate, [w:]
S. Vogenauer, S. Weatherill (red.), The harmonisation of European Contract Law, Oksford
2006, s. 105.
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wyniki ostatnich badan prowadzonych przez rézne instytucje (takze unijne)
wskazujg, ze liczba transakeji transgranicznych dokonywanych przez konsu-
mentoéw on-line stale si¢ zwigksza, co dodatkowo ostabia argumenty Komisji
o braku zaufania konsumentéw do rynku wewnetrznego®.

Po czwarte — w ramach refleksji teoretycznej powstaje takze pytanie, jakie
konsekwencje prawne ma przechodzenie w prawie konsumenckim UE w kierun-
ku harmonizacji zupetnej dla prawa kolizyjnego UE, tj. dla kolizyjnej ochrony
konsumenta. Harmonizacja zupetna oddziatuje bowiem na tradycyjne instru-
menty prawa kolizyjnego, ktére nie jest neutralne wobec ochrony praw kon-
sumentéw. Zastosowanie metody harmonizacji zupelnej oznacza zasadnicza
zmiang dla kwestii kolizyjnoprawnych — o wiele mniejszego znaczenia nabiera
tu kwestia prawa wlasciwego w obszarach zharmonizowanych. Niemniej jednak,
wprowadzenie rozwigzan ujednoliconych nie pozbawia znaczenia problemu po-
szukiwania prawa wlasciwego w umowach transgranicznych, poniewaz poza sfe-
rg uregulowana na szczeblu unijnym pozostanie wciaz szeroki obszar podlegajacy
prawu krajowemu (np. kwestie odszkodowania czy przedawnienia)’®. Wniosek
taki jest uprawniony w $wietle przyjecia ograniczonego zakresu przedmiotowe-

go dyrektywy 2011/83 o prawach konsumentéw, o czym byta mowa powyzej.

V. Wplyw harmonizacji zupelnej na krajowe systemy prawne

Truizmem jest stwierdzenie, ze prawo unijne wptywa integrujaco na syste-
my prawne panstw cztonkowskich i ze wptyw ten obejmuje takze regulacje na-
lezace do sfery prawa prywatnego. Harmonizacja stanowi forme — mniejszej lub
wigkszej — ingerencji przez Uni¢ Europejska w systemy prawne panstw czton-
kowskich. Dlatego tez do rozstrzygniecia pozostaje kwestia harmonizowania juz
harmonijnych catosci — chodzi o scalanie spojnych systeméw prawnych panstw
cztonkowskich. Prawo unijne i prawo wewnetrzne panstw czlonkowskich z na-
tury rzeczy wykazuja odrebne cechy ikierujg sie odmiennymi celami. Z jednej
strony prawo unijne ma charakter integracyjny; zmierza ono do mozliwie jak

> Raport Parlamentu Europejskiego z sierpnia 2011 r. ,,Consumer behaviour in
a digital environment — study”, s. 10: ,,40% of EU consumers had purchased goods or ser-
vices online in a 12 month period in 2009/10. Between 2005 and 2010, this figure doubled
from just 20%. However, high growth mainly occurred in countries where e-commerce
was already widespread in 2005, and consumers in Southern and Eastern Europe are
much less likely to have purchased goods and services online”.

% M. Jagielska, Ewolucja ochrony konsumenta w prawie kolizyjnym Unii Europej-
skiej w zakresie zobowigzait umownych, Warszawa 2010, s. 45.
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najscislejszego wzajemnego powigzania prawa panstw czlonkowskich w imie
realizacji celow izadan wyznaczonych w Traktacie — celéw gospodarczych?”.
Z drugiej strony panstwa cztonkowskie postuguja si¢ jednorodnymi, trwatymi
ispoéjnymi systemami prawa, z wypracowanymi zgodnymi relacjami poszcze-
golnych elementoéw. Poszczegdlne systemy prawne panstw cztonkowskich — juz
same w sobie — stanowig zharmonizowane i utrwalone w praktyce catosci. Poja-
wia si¢ tu charakterystyczna wewnetrzna sprzeczno$¢ pomiedzy celami prawa
unijnego a krajowymi systemami prawnymi, ktéra ma niebagatelne znaczenie
dla wdrazania prawa unijnego ijego wptywu na systemy krajowe. Pojawia si¢
pytanie o to, jak przeprowadzaé procesy harmonizacyjne, aby nie doprowadzi¢
do dezintegracji (dekompozycji) krajowych systeméw prawnych.

Metoda harmonizacji zupelnej, pozostawiajac panstwom cztonkowskim
nieznaczny margines swobody implementacyjnej, poteguje powyzszy ,konflikt
harmonizacyjny”?. W obszarze objetym harmonizacjg zupetng panstwa czton-
kowskie muszg zapewnic, ze ich system krajowy zawiera zesp6t konkretnych roz-
wigzan prawnych, wymaganych przez dyrektywe. Wobec powyzszego skutkiem
zastosowania metody harmonizacji zupelnej w akcie normatywnym jest ,,zamro-
zenie” danego standardu (np. cech produktéw, ich sktadu czy sposobu produkeji
lub poziomu ochrony konsumenta) na szczeblu unijnym. Nastepuje tu znaczne
—w praktyce bywa, ze niemal catkowite — ograniczenie swobody implementacyj-
nej panstw cztonkowskich na skutek catkowitego uregulowania danej dziedziny
na szczeblu unijnym w dyrektywie.

Przy braku mozliwos$ci modyfikacji w prawie krajowym postanowien i za-
tozen dyrektywy opartej na metodzie harmonizacji zupetnej (w kierunku przy-
jecia bardziej restryktywnych lub liberalnych rozwigzan prawnych), doktadna
identyfikacja granic obszaru podlegajacego zblizeniu jest kluczowa. W konse-
kwencji, aby ustali¢ zakres swobody implementacyjnej panstwa cztonkowskie-
go, konieczne jest precyzyjne ijednoznaczne ustalenie zakresu podmiotowego
i przedmiotowego dyrektywy — jest to niezbedne do ustalenia ,,zupelnosci” re-
gulacji unijnej.

Orzecznictwo Trybunatu dostarcza bogatej egzemplifikacji spraw do-
tyczacych granic swobody implementacyjnej w przypadku dyrektyw opartych
na metodzie harmonizacji zupelnej. Orzeczenia Trybunatu odegraty szczegél-
ng role w kontekscie przesadzenia istoty metody harmonizacji zastosowanej

7 C. Mik, Europejskie prawo..., s. 590.

% T. Pajor, Harmonizacja prawa prywatnego z prawem Unii Europejskiej, [w:]
M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego..., s. 234; A. Kunkiel-Krynska, Implementacja
dyrektyw opartych na zasadzie harmonizacji petnej na przyktadzie dyrektywy o nieuczci-
wych praktykach handlowych, ,Monitor Prawniczy” nr 18/2007, s. 989 i nast.
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w dyrektywie 85/374 o odpowiedzialnosci za produkt wadliwy”. W sprawie
C-52/00 Komisja p. Francji'® Francja stangla na stanowisku, ze krajowe akty im-
plementujace powyzsza dyrektywe zapewniaja lepszy poziom ochrony poszko-
dowanych. Ponadto Francja podjeta decyzje o nieimplementowaniu art. 9 dyrek-
tywy 85/374, ktéry przewidywal, ze szkoda musi przewyzszac¢ kwote 500 EUR.
Francja uznata, ze dostawca powinien by¢ odpowiedzialny w taki sam sposob, jak
producent, natomiast unormowania francuskie, przez zrownanie pozycji konco-
wego dostawcy z producentem, sg korzystniejsze dla poszkodowanego w poréw-
naniu z dyrektywa 85/374. Argumentacja taka zostata poparta stwierdzeniem,
ze art. 3 ust. 3'°' dyrektywy 85/374 nie prowadzi do ,wyparcia” kompetencji
panstw cztonkowskich do wlasnego uregulowania zasad okreslajacych odpowie-
dzialnos¢ dostawcy. Trybunat zajat przeciwne stanowisko. W konsekwencji Try-
bunat orzekt, ze takie zréwnanie pozycji dostawcdw 1 producentéw jest sprzecz-
ne z dyrektywa 85/374 — jej art. 3 ust. 3 przewiduje jedynie odpowiedzialnos¢
subsydiarng dostawcow, gdy tozsamos¢ producenta nie jest znana. Podobnego
problemu dotyczyta sprawa C-154/00 Komisja p. Grecji'®?, w ktorej zakwestiono-
wano prawidlowos¢ greckiej implementacji dyrektywy 85/374. Tu takze, w celu
zwigkszenia poziomu ochrony poszkodowanego, odstapiono od wprowadzenia
limitu 500 EUR, co nie spotkato si¢ z aprobatg Trybunatu.

Fundamentalnym orzeczeniem, w ktorym rozpatrywano zaréwno cha-
rakter dyrektywy 85/374 (tj. metode harmonizacji w niej zastosowang), jak
i granice swobody implementacyjnej, jest wyrok w sprawie C-183/00 Gonzdlez
Sdanchez p. Medicina Asturiana'®. Sprawa Gonzdlez Sdnchez moze postuzyé jako
ilustracja wplywu, jaki wywiera dyrektywa oparta na metodzie harmonizacji

zupelnej na prawo krajowe'**. Orzeczenie zostalo wydane w sprawie roszczen

99

M. Jagielska, Podstawy odpowiedzialnosci za produkt, Warszawa 2004, s. 28
inast.

100 Wyrok TS z dnia 25 kwietnia 2002 r. w sprawie 52/00 Komisja Wspdlnot
Europejskich p. Republice Francuskiej, Zb. Orz. 2002, s. I-03827.

101 Zob. art. 3 ust. 3 dyrektywy 85/374 o odpowiedzialnosci za produkt wadliwy,
ktéry stanowi, ze w przypadku, gdy producenta produktu nie mozna zidentyfikowadé, kaz-
dy dostawca produktu bedzie traktowany jak jego producent, chyba ze poinformuje osobe
poszkodowana w rozsadnym terminie o tozsamosci producenta lub osoby, ktéra dostar-
czyta mu produkt. To samo stosuje si¢ w przypadku produktu przywozonego, jezeli brak
na nim wskazania tozsamosci importera, nawet jezeli nazwa producenta jest wskazana.

12 Wyrok TS z dnia 25 kwietnia 2002 r. w sprawie 154/00 Komisja Wsp6lnot
Europejskich p. Republice Greckiej, Zb. Orz. 2002, s. I-03879.

103 Wyrok TS z dnia 25 kwietnia 2002 r. w sprawie 183/00 Maria Victoria Gon-
zélez Sanchez p. Medicina Asturiana SA, Zb. Orz. 2002, s. [-03901.

104 A. Kunkiel-Kryniska, Granice swobody implementacyjnej, komentarz do wyroku
ETS z 25.04.2002 w sprawie C-183/00 Gonzalez Sanchez, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
nr 10/2008, passim.
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odszkodowawczych pacjenta, powstatych w zwigzku z nieprawidtowo przepro-
wadzong transfuzja krwi wjednym z hiszpanskich szpitali. W sprawie tej dy-
rektywe 85/374 o odpowiedzialnosci za produkt wadliwy uznano za akt oparty
na harmonizacji zupelnej, co w znaczny sposéb zdeterminowato i ograniczyto
margines swobody implementacyjnej panstw cztonkowskich przy wdrazaniu
dyrektywy do prawa krajowego. Trybunat stwierdzit, ze swoboda implementa-
cyjna dostepna dla panstw czlonkowskich w tym przypadku jest zdetermino-
wana przez samg dyrektywe: jej brzmienie — postanowienia, cel oraz strukture.
Trybunal uznat, ze dyrektywa 85/374 nie zawiera postanowien uprawniajacych
panstwa cztonkowskie do przyjecia surowszych standardéw w celu ochrony kon-
sumenta. To, ze dyrektywa przewiduje w swojej strukturze mozliwo$¢ pewnych
derogacji (wylaczen) i odniesien do prawa krajowego nie oznacza, ze nie zostala
ona oparta na metodzie harmonizacji zupelne;j.

Do podobnego rozstrzygniecia, na gruncie dyrektywy 85/374 o odpo-
wiedzialnosci za produkt wadliwy, doszto w sprawie C-402/03 Skov/Bilka'®.
W tym przypadku poszkodowani zachorowali na salmonelloze po spozyciu jaj
zakupionych w sklepie nalezacym do Bilki, ktéra nabyta je u producenta — Skov.
Poszkodowani wniesli powodztwo przeciwko Bilce, ktora wystapita z roszcze-
niem przeciwko producentowi Skov. Sad krajowy zadat Trybunatowi kilka pytan
prejudycjalnych, ktére sprowadzaly sie w istocie do zagadnienia, czy regulacja
panstwa cztonkowskiego dotyczaca odpowiedzialnoscei dostawey, na mocy kto-
rej dostawca odpowiada jak producent, pozostaje w sprzecznosci z dyrektywa
85/374. Trybunal nie pozostawil watpliwosci, ze powyzsza dyrektywa przepro-
wadza w dziedzinach, ktére reguluje, harmonizacje zupelna!®. Harmonizacja
zupetna obejmuje definicje przedmiotu odpowiedzialnosci, szkode wyrzadzona
przez produkty wadliwe, krag oséb chronionych, a takze krag podmiotéw odpo-
wiedzialnych. Tym samym katalog podmiotéw odpowiedzialnych — przewidzia-
ny wart. 3 dyrektywy 85/374 — ma charakter wyczerpujacy. W konsekwencji
panstwa cztonkowskie nie mogg rozszerzac (czy tez zawezaé) kregu podmiotéw
odpowiedzialnych. Bez znaczenia sa tu argumenty oparte na zwigkszeniu po-
ziomu ochrony konsumentéw, poniewaz w efekcie harmonizacji zupelnej moze

15 Wyrok TS z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie 402/03 Skov £g p. Bilka
Lavprisvarehus A/S i Bilka Lavprisvarehus A/S p. Jette Mikkelsen i Michael Due Nielsen,
Zb. Orz. 2006, s. I-00199.

106 Pkt 22 1 23 wyroku stanowi: ,,(...) zakres swobody oceny, ktéra dysponuja pan-
stwa cztonkowskie w zakresie regulacji odpowiedzialnosci za produkt wadliwy, jest w ca-
to$ci zdeterminowany dyrektywa 85/374/EWG i nalezy go okresli¢ na podstawie jej tresci,
celuilogiki. Zbadawszy rzeczone kryteria, Trybunat wywiédt, ze dyrektywa 85/374/EWG
w dziedzinach, ktére reguluje, przeprowadza catkowita harmonizacje przepiséw ustawo-
wych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich”.
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powstac koniecznos¢ obnizenia poziomu ochrony konsumenta w prawie krajo-
wym i jest to dopuszczalne.

Harmonizacja prawa konsumenckiego w UE w istotny sposéb wywiera
wplyw na skodyfikowane systemy prawne panstw cztonkowskich. Pojawienie
sie¢ w praktyce obrotu — dzigki prawu unijnemu — wymogéw co do standardéw
ochronnych konsumenta, zmusza do rewizji rozmaitych tradycyjnych pojec
w zakresie tradycyjnego prawa uméw!?’. Natomiast dyrektywy konsumenckie
oparte na metodzie harmonizacji zupelnej pogtebiaja i utrwalajg (istniejace juz
przy dyrektywach opartych na metodzie harmonizacji minimalnej) trudnosci
zwigzane ze sprawna i rzetelng implementacjg prawa konsumenckiego do krajo-
wych Kodekséw cywilnych!%8.

Nalezy wyjs¢ od ogdlnego stwierdzenia, ze prawo konsumenckie jest regu-
lowane w czesci przez prawo unijne, a w czesci przez prawo wewnetrzne panstw
cztonkowskich. Skutkiem takiego stanu rzeczy jest starcie zasady efektywnosci
prawa unijnego z aksjologicznymi wymaganiami i zasadami typowymi dla krajo-
wych systeméw prawa. Innymi stowy, implementacja dyrektyw konsumenckich
wymaga wywazenia trzech czynnikéw: osiagniecia éffet utile, spojnosci syste-
moéw krajowych oraz zapewnienia mozliwie najlepszej ochrony konsumenta'®.
Tym samym prawo konsumenckie UE jest ujmowane jako Zrédlo trudnosci im-
plementacyjnych — dogmatycznych i technicznych!'?. Dotychczasowa imple-
mentacja dyrektyw konsumenckich, opartych gtéwnie na metodzie harmoni-
zacji minimalnej, to ,,proces dokonywania trudnych wyboréw”!'!. Proces ten

W7 E. Letowska, Europejskie prawo..., s. 33; E. betowska, Prawo europejskie inspira-

cjq dla dogmatyki prawa cywilnego, ,,Studia Prawnicze” nr 3—4/2001, passim.

18 W.-H. Roth, Transposing ,,Pointllist” EC Guidelines into Systematic National
Codes — Problems and Consequences, ,European Review of Private Law” nr 6/2002, s. 772
i nast.; Z. Radwanski, Kodyfikacja polskiego prawa cywilnego na tle harmonizacji prawa
prywatnego w Unii Europejskiej, [w:] W. Czaplinski (red.), Prawo w XXI wieku — Ksigga
pamigtkowa 50-lecia INP PAN, Warszawa 2006, s. 687.

109 M. Jagielska, K. Lis, E. ketowska i in., Implementacja prawa konsumenckiego
w Polsce, ,,Europejski Przeglad Sadowy” nr 12/2006, s. 12.

10 Ogoélny problem z umiejscowieniem przepiséw dotyczacych ochrony konsu-
menta w systemie prawnym panstw cztonkowskich wynika przede wszystkim z dwuto-
rowosci metody regulacji tej materii, tj. metody publicznoprawnej i prywatnoprawnej.
E. Baginska proponuje nast¢pujace rozwiazania: prawo konsumenckie UE moze funkcjo-
nowac w rozproszeniu jako fragmentaryczne zbiory norm poszczegélnych aktéw praw-
nych; jako scalone w ustawie/ustawach (co wskazywatoby na jego autonomizacje) badz
zosta¢ wlaczone do Kodeksu cywilnego w charakterze czgéci prawa prywatnego. Zob.
E. Baginska, Zmiany regulacji umow zawieranych w okolicznosciach nietypowych na tle pro-
jektu dyrektywy o prawach konsumenta, ,,Europejski Przeglad Sadowy” nr 5/2009, s. 5.

U'H. van der Beek, The Dutch experience in the area of the work on inserting
directives into the Civil Code — Dutch implementation process — consumer directives,
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charakteryzuje si¢ zaangazowaniem wielu uczestnikéw, tj. ustawodawcy, uczest-
nikéw konsultacji w procesie prawodawczym oraz organéw stosujacych prawo
— czgsto o réznych interesach i metodach dziatania. Podejmowane do tej pory
decyzje implementacyjne mozna sprowadzi¢ do nastepujacych najwazniejszych
kwestii: decyzji o modelu transpozyciji, tj. wprowadzenie (umiejscowienie) tre-
$ci dyrektyw do regulacji kodeksowej lub ustaw pozakodeksowych, albo wybor
rozwigzania posredniego, decyzji zwigzanej z metodg transpozycji, tj. literalnej
czy integracyjne;j.

Podstawowe znaczenie — ze wzgledu na miejsce transponowanej materii
dyrektyw konsumenckich — maja trzy modele transpozycji: model kodeksowy,
model pozakodeksowy oraz model mieszany. W dwoch ostatnich modelach ko-
deks (jezeli istnieje w danym porzadku prawnym) pozostaje tacznikiem systemu
prawa. W ramach ostatniego przypadku nalezy tez wspomnie¢ o transpozycji
pozakodeksowej z pdzniejszym przeniesieniem materii do kodeksu. Modele te
wiazg si¢ takze z dychotomicznym podziatem prawa w Europie na system pra-
wa kontynentalnego i system common law, ktére przywigzuja odmienng wage
do zagadnien kodyfikacji. Tradycja anglosaska preferuje elastyczne techniki
kodyfikacyjne, zblizone raczej do konsolidacji (kompilacji) i systematyzacji bez
modyfikacji elementéw sktadowych!'2. Wydaje si¢, ze Komisja nie ma preferen-
cji co do umiejscawiania transpozycji dyrektyw konsumenckich w porzadkach
prawnych panstw cztonkowskich, cho¢ transpozycja wiernie odzwierciedlajaca
tres¢ dyrektywy, pozakodeksowa i nierozproszona — ze wzgledéw pragmatycz-
nych —jest dla instytucji unijnych najtatwiejsza do oceny jej prawidtowosci.

Wydaje si¢, ze wkomponowanie dyrektyw konsumenckich w przepisy
Kodeksu cywilnego — pod wzgledem legislacyjnym — jest zadaniem znacznie
trudniejszym niz ,mechaniczne” powielanie tresci dyrektyw w odrebnych ak-
tach pozakodeksowych!"*. Nie jest to jednak zadanie niemozliwe do wykonania.

referat na konferencje , Integracja prawa konsumenckiego w ramach krajowych kodekséw
cywilnych”, Warszawa, Ministerstwo Sprawiedliwosci, 26—27 stycznia 2006 r.

12 A. Bier¢, Spdr o kodyfikacje jako metodg unifikacji prawa prywatnego w Europie,
[w:] J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie inte-
gracji europejskiej, Warszawa 2009, s. 529.

113 Obrazowo ujmuje te kwestie A. Bieré moéwiac, ze prawidlowa transpozycja
wymaga ,roztropnego namystu”, ktéry zréwnowazy swoisty ,romantyzm” legislacyjny.
Autor podkresla, ze ,wpisujac” postanowienia dyrektywy w krajowy system prawny, na-
lezy zapoznaé si¢ m.in. z orzecznictwem Trybunatu w tej sprawie, przeprowadzi¢ analize
krajowego systemu prawa pod katem niezbednos$ci wprowadzania jej postanowien, a tak-
ze korzysta¢ z doswiadczen legislacyjnych innych panstw cztonkowskich. Zob. A. Bier¢,
O niektérych mankamentach procesu ,,europeizacji” krajowego prawa cywilnego (na podsta-
wie doswiadczen Rady Legislacyjnej), ,,Przeglad Legislacyjny” nr 6/2004, s. 47.
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Wkomponowanie takie jest jednak latwiejsze w przypadku dyrektyw konsu-
menckich opartych na metodzie harmonizacji minimalnej. Natomiast w przy-
padku dyrektyw konsumenckich opartych na metodzie harmonizacji zupeinej
nieznaczny margines swobody implementacyjnej, dost¢pnej dla panistwa czton-
kowskiego we wdrazaniu tego typu dyrektyw, praktycznie uniemozliwia trans-
pozycje kodeksowa. Dyrektywy oparte na metodzie harmonizacji zupelnej,
w poréwnaniu z dyrektywami opartymi na metodzie harmonizacji minimalnej,
na skutek braku mozliwosci odmiennego uregulowania danej kwestii w prawie
krajowym, poglebiaja , konflikt harmonizacyjny” i poteguja kolizje z tradycyjny-
mi zalozeniami kodeksowymi. Mozliwo$¢ ewentualnych derogacji z zakresu har-
monizacji zupelnej tylko pozornie (tj. w minimalnym zakresie lub przez pewien
ograniczony czas) moze ulatwia¢ wkomponowanie regulacji unijnej do krajowych
systemow skodyfikowanych.

Wplyw metody harmonizacji zupelnej jest szczegélnie problematyczny
w przypadku wprowadzania rozwigzan unijnych catkowicie niekompatybilnych
z rozwigzaniami przyjetymi w skodyfikowanym prawie cywilnym. Wigkszos¢
kodekséw panstw kontynentalnych jest zbudowana w oparciu o system pan-
dektowy, wypracowany w XIX-wiecznej doktrynie niemieckiej. Zakres materii
kodeksowej obejmuje wigc instytucje i rozwigzania nalezace do klasycznych
dzialow prawa cywilnego. W takim stanie rzeczy trudno jest wdrozy¢ dyrekty-
we opartg na metodzie harmonizacji zupelnej i postugujaca si¢ autonomiczng
terminologia w kodeks w tradycyjnym kontynentalnym ujeciu, ze spjna termi-
nologia, bez koniecznosci jego dezintegracji. Prawo konsumenckie — opierane
obecnie na metodzie harmonizacji zupelnej — zmusza do rewizji tradycyjnego
kodeksowego systemu pandektowego, ktory zaczyna si¢ niejako wyczerpywac.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze efektem transpozycji dyrektyw kon-
sumenckich opartych na metodzie harmonizacji zupelnej moze by¢ postepujace
,rozdrobnienie” prawa — dekodyfikacja. Dekodyfikacja moze prowadzi¢ do de-
montazu systemu prawa panstw cztonkowskich w postaci naruszenia jego sp6j-
nosci i powstawania luk prawnych w przepisach. Stosowanie przepiséw moze
by¢ utrudnione ze wzgledu na brak jasnych zwigzkéw i korelacji z innymi prze-
pisami. Pojawia si¢ pytanie, gdzie szuka¢ ratunku przed dekodyfikacja. Kodeks
cywilny (jako swoista ustawa organiczna prawa prywatnego) powinien zawierac
w swojej cze$ci ogdlnej podstawowe zasady prawa prywatnego, natomiast w dal-
szej czesci glowne 1 podstawowe przepisy dla danej dziedziny. Natomiast wigk-
szo$¢ regulacji szczegdtowych 1 specjalistycznych powinna jednak znalezé sig
poza materig kodeksowa!'*. Wydaje si¢, ze optymalnym rozwigzaniem jest wybor

14 M. Safjan, Pojecie i systematyka prawa prywatnego, [w:] M. Safjan (red.), System
Prawa Prywatnego..., s. 61.
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takiej techniki transpozycyjnej dyrektyw, ktéra uwzgledniataby charakter, syste-
matyke, a takze tradycje kodeksowa, a takze nie prowadzita do rozchwiania we-
wnetrznej spojnosci kodeksu!'>. Nie jest to raczej mozliwe do pogodzenia z istotg
dyrektyw opartych na metodzie harmonizacji zupelnej. Dlatego tez —w celu unik-
niecia dezintegracji kodeksu — nalezy si¢ raczej spodziewad, ze efektem transpo-
zycji dyrektyw konsumenckich opartych na metodzie harmonizacji zupelnej
bedzie przyjmowanie aktow pozakodeksowych, majacych szczegélny charakter
w stosunku do regulacji kodeksowej. W tym kontekscie podnosi sig, ze ujmowa-
nie materii dyrektyw w odrgbnym akcie prawnym moze prowadzi¢ do margina-
lizacji tej regulacji''c.

Gleboki wptyw harmonizacji zupetnej na krajowe (skodyfikowane) sy-
stemy prawne moze wzbudza¢ uzasadniony opdr panstw czlonkowskich wobec
obecnej tendencji unijnej opierania dyrektyw konsumenckich na takiej metodzie
harmonizacji. Miato to wyraz w dtugotrwalym procesie prawodawczym ikry-
tycznych opiniach dotyczacych oparcia dyrektywy 2011/83 o prawach konsu-
mentéw na metodzie harmonizacji zupelnej. Dlatego tez wydaje sig, ze bylo to
jedng z przyczyn rezygnacji — w toku prac nad projektem niniejszej dyrektywy
— z objecia metoda harmonizacji zupelnej materii sprzedazy konsumenckiej.
Najbardziej ogélng konkluzja, jaka zdaje si¢ wynikac z powyzszych uwag, jest
stwierdzenie, ze harmonizacja zupelna faktycznie uniemozliwia podjecie ela-
stycznych dziatan majacych na celu spojenie systemu, natomiast w odniesieniu
do harmonizacji minimalnej najwazniejsza jest mozliwos¢ i umiejetnosé wyko-
rzystania jej zatozen'"’.

VI. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku o swoistej ewolucji harmoni-
zacji prawa konsumenckiego w UE, gdzie miejsce metody harmonizacji mini-
malnej zajmuje obecnie metoda harmonizacji zupelne;j.

Dyrektywy konsumenckie oparte na metodzie harmonizacji zupelnej
poglebiajg i utrwalajg trudnosci zwigzane ze sprawng i rzetelng implementacja

15 M. Jagielska, K. Lis, E. ke¢towska 1 in., Implementacja prawa konsumenckiego...,
s. 13.

16 M. Jagielska, Wykorzystanie instrumentu opcjonalnego w pracach nad refor-
mq prawa konsumenckiego, [w:] J. Frackowiak, R. Stefanicki (red.), Ochrona konsumenta
w prawie polskim na tle koncepcji effet utile, Wroctaw 2011, s. 126.

17 A. Wiewiérowska-Domagalska, Umowa sprzedazy konsumenckiej, [w:] M. Jagiel-
ska, E. Rott-Pietrzyk, A. Wiewiérowska-Domagalska (red.), Kierunki rozwoju europejskie-
g0 prawa prywatnego..., s. 271.
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prawa konsumenckiego UE do krajowych Kodekséw cywilnych. Z jednej strony
specyfika unijnego prawa konsumenckiego: brak systematyki, czesto technicz-
ny charakter, powigzanie norm prywatnoprawnych i publicznoprawnych, jego
»prorynkowa” aksjologia, specyficzne instytucje i zasady (np. ograniczenie zasa-
dy pacta sunt servanda) czesto nie przystaja do tradycyjnych kodekséw. Z drugiej
strony transpozycja tego typu ,,niemodyfikowalnych” dyrektyw moze prowadzi¢
do naruszenia sp6jnosci, systematyki i terminologii kodeksowej — a tym samym
do ich dezintegracji.

Wydaje sig, ze ,restrykeyjna” harmonizacja zupelna jest watpliwym in-
strumentem harmonizacji prawa konsumenckiego, czy szerzej prawa prywatne-
go. Moze pozbawi¢ je elastycznosci i mozliwosci adaptacji niezbednej dla jego
prawidtowego funkcjonowania w zmieniajacej si¢ sytuacji rynkowej. Ustalenie
jednolitego, ale cze¢sto fragmentarycznego, wachlarza rozwigzan na poziomie
unijnym niesie ze sobg ryzyko, ze zharmonizowane regulacje nie beda spdjne
z ugruntowanymi rozwigzaniami funkcjonujacymi w panstwach cztonkowskich.
Pojawia si¢ ryzyko nieoptymalnego ksztaltowania tresci stosunkéw prawnych,
obnizenia poziomu ochrony konsumenta w panstwach cztonkowskich, a nawet
erozji harmonijnego systemu prawa krajowego. Ponadto pojawia si¢ tu takze
kwestia braku ogoélnej kompetencji Unii Europejskiej do szerokiego i gltebokiego
regulowania prawa prywatnego, a takze proporcjonalnosci takiego dziatania do
celu, jakim jest zréwnowazone funkcjonowanie rynku wewnetrznego (kwestia
przyjmowania dyrektyw konsumenckich na podstawie art. 114 TFUE).

W obszarze prawa prywatnego powinno sie raczej dazy¢ do minimalizo-
wania swoistego ,.konfliktu harmonizacyjnego” mi¢dzy prawem unijnym a war-
to$ciami i zasadami prawa krajowego. Mozna zaproponowac tu w szczegdlnosci
dwa rozwigzania. Po pierwsze, doktryna wskazuje, Ze moze temu stuzy¢ tzw. har-
monizacja zupetna ukierunkowana, tj. ukierunkowana na regulacje konkretnych
zagadnien o charakterze technicznym badz formalnym, poddajacych sie tatwej
delimitacji i systematyzacji, np. terminéw na wykonanie odstapienia od umo-
wy, termindéw dostawy w umowach konsumenckich czy tez wzoru o$wiadczenia
o odstgpieniu''®. Granice takiej harmonizacji sg ,,systemowo” bardziej przewidy-
walne. Moglaby ona by¢ faczona z metoda harmonizacji minimalnej dla kwestii
bedacych istota prawa prywatnego. Po drugie, minimalizacje takiego konfliktu
mozna by jeszcze pelniej osiggnac za pomoca zbioru wspélnych zasad i regul,
ktory jako nosnik wspdlnych europejskich wartosci, mégtby stuzy¢ organom

18 H. Schulte-Nélke, Scope and role of the Horizontal Directive and its Relation-
ship to the CER, [w:] G. Howells, R. Schulze (red.), Modernising and Harmonising..., s. 45
inast.; M. Jagielska, Ewolucja ochrony konsumenta w prawie kolizyjnym..., s. 126.
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unijnym i krajowym przy projektowaniu, interpretowaniu, implementowaniu
czy tez rekodyfikowaniu prawa. Wydaje sie, ze wspdlny system odniesienia!®®
moglby prowadzi¢ do stopniowego i rzeczywistego zblizenia prawa w Unii Euro-
pejskiej oraz — co nie mniej wazne — do konwergencji prawniczego instrumenta-
rium i prawniczego myslenia.

HARMONISATION TENDENCIES IN EUROPEAN
CONSUMER LAW

The aim of this article is to examine the ongoing process of harmonisation
of consumer law in the European Union and a trend away from minimum harmo-
nisation in consumer law towards full (complete, maximum) harmonisation.

In the field of consumer protection, the EU followed for a long time
a minimum harmonisation approach and directives were based on this particular
method of harmonisation. Over the last years, the EU policy on consumer pro-
tection has shifted from minimum to full harmonisation. Whereas minimum
harmonisation allows Member States to adopt more protective rules, full harmo-
nisation does not allow Member States to deviate from directives at all. This way,
full harmonisation should guarantee that one uniform set of rules applies in the
whole EU and directives resemble directly applicable regulations. In theory, this
should contribute to legal certainty for both consumers and businesses. How-
ever, in practice, this is undoubtedly controversial.

Legal doctrine indicates certain problems i.e. full harmonisation directives
give rise to serious implementation problems at the national level and cause risk
of decomposition of national legal orders.

1" Ch. von Bar, Working Together Toward a Common Frame of References, ,,Juridica
International Law Review”, 2005, University of Tartu, s. 24 i nast.; A. Bier¢, Stopniowa
unifikacja prawa umow..., s. 313 i nast.
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I. Wprowadzenie

Jednym z bardziej istotnych efektéw transformacji ustrojowej w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej jest pojawienie sie w $wiadomosci spotecznej
mieszkancow tych krajow problemu przestepczosci. Po okresie reglamentacji
informacji o zagrozeniach przestepczoscia (chyba ze chodzito o przestepczosé
przeciwko panstwu komunistycznemu), spoleczenstwa tej czesci Europy zosta-
ty zaatakowane przez zalew informacji o wydarzeniach przestepczych, opinii
i dyskusji na temat przestepczosci. Przestgpczo$¢ stata si¢ swoistym towarem
,sprzedawanym” w mediach oraz w toku walki politycznej. Pojawito si¢ zjawi-
sko lgku przed przestepczoscia nieistniejace w zasadzie w $wiadomosci spotecz-
nej przed transformacja. Na wzrost poziomu leku przed przestepczoscia wplyw
miat w pewnym stopniu wzrost nasilenia przestgpczosci i zmiana jej charakteru,
ale gléwnie ogdlny stan niepewnosci spowodowany dezorganizacja dotychczaso-
wego zycia i ustalonych zasad funkcjonowania spotecznego. Przestepczosé i po-
czucie zagrozenia z nig zwigzane jest trwalym juz chyba elementem konstrukeji
wizerunku politykow gltéwnie, ale nie wylacznie, partii populistycznych.

! Niniejszy artykut zostat takze opublikowany w wersji angielskiej w ksiazce:
A. Selih, A. Zavr$nik (red.), Crime and Transition in Central and Eastern Europe, New
York — Heidelberg — Dordrecht — London, Springer 2012.



104 Konrad Buczkowski, Witold Klaus, Anna Kossowska, Irena Rzepliniska, Dagmara WoZniakowska-Fajst

II. Przemiany w spolecznym odbiorze przestgpczosci
w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej

Proces przemian dokonujacy si¢ w okresie ostatnich 20 lat w panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej objal swoim zasiegiem nie tylko zmiane syste-
mow politycznych, prowadzaca od réznej postaci totalitaryzméw do demokracii,
ale réwniez — a moze przede wszystkim — ewolucj¢ dokonujaca si¢ wewnatrz spo-
teczenstw tych panstw. Kazde przeobrazenie, a w szczeg6lnosci tak diametralne,
jak zmiana systemu politycznego panstwa, powoduje powstanie niepewnosci, co
do dalszych loséw jednostki. Oczywiscie, taka obawa bedzie znacznie mniejsza
w przypadku, gdy ma ona charakter pozytywny, niz gdy rodzi skutki negatywne
(np. zwigzane z utratg pracy). Jednakze jest to stan, ktorego nie sposob uniknac.

Przemiany polityczne w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej dokony-
waly si¢ w sposéb bardziej (Polska, Czechy, Stowacja, Wegry) lub mniej poko-
jowy (Bos$nia-Hercegowina, Serbia, Chorwacja). Jednak w kazdym przypadku
zmiana taczyta si¢ z pozbawieniem spoleczenstw poczucia wzglednej stabilizacji,
jaka dawalo panstwo socjalistyczne poprzez rozbudowany system $wiadczen so-
cjalnych, a przede wszystkim przez zapewnienie obywatelom pracy.

Przyjecie normalnych zasad gry rynkowej, w ktorej istotny jest przede
wszystkim efekt w postaci zysku pochodzacego z dziatalnosci gospodarczej,
skutkowalo wystgpieniem szeregu zmian spotecznych. Pojawita si¢ (a moze lepiej
powiedzie¢: ujawnila si¢) grupa oséb przedsi¢biorczych, umiejacych wykorzy-
sta¢ nowe warunki i w krétkim czasie zwigkszy¢ swoj majatek, ale réowniez grupa
ludzi wykluczonych, ktérzy nie potrafili odnalez¢ si¢ w ,,nowych czasach”, dla
ktérych okres ,drapieznego kapitalizmu” (jak czasem okresla sie dekadg lat 90.
ubieglego wieku, gdy dopiero ksztattowaly si¢ zreby systemu demokratycznego
w poszczegdlnych krajach) byt czasem niezwykle trudnym. To ta grupa w spo-
sob najdotkliwszy odczuta na sobie proces przemian. To oni — najczesciej najni-
zej wyksztalceni, nieposiadajacy jakichkolwiek kwalifikacji zawodowych — jako
pierwsi tracili prace, a panstwo — zajete wlasnymi problemami zwigzanymi
z procesem przeksztalcen — nie znajdowato wystarczajacych srodkéw (a politycy
réwniez checi), by im w sposéb nalezyty pomoc.

Nie dziwi zatem, ze lata 90. w panstwach podlegajacych transformacji
ustrojowej to czas znacznego wzrostu przestepczosci, pogorszenia si¢ bezpie-
czenstwa publicznego oraz spadku poczucia tego ostatniego w spoleczenstwie.

Badania przeprowadzone przez Imre Kertésza i Jozsefa Staubera dotycza-
ce Wegier wykazaty, ze podczas gdy w wigkszosci panstw zachodnioeuropejskich
liczba przestepstw na 100 tys. oséb podwoita si¢ w okresie 15 lat, to na Wegrzech
proces podwojenia trwat 21 lat (pomiedzy rokiem 1971 a 1990), aby nastepnie
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znowu podwoic¢ si¢ przez okres kolejnych 5 lat (1990-1995) (Kertész, Stauber
1996: 520). Ponadto transformacja obj¢ta rowniez strukture przestepstw —
w pierwszym okresie przemian odnotowano wérdd przestepstw zarejestrowa-
nych znaczny wzrost liczby czynéw przeciwko mieniu, ktérych sprawcami byly
osoby cechujace si¢ niskim wyksztalceniem, niewystarczajacymi warunkami so-
cjalnymi, brakiem kwalifikacji zawodowych i brakiem jakiegokolwiek zatrudnie-
nia (Lévay 2007: 26). Podobny proces zaobserwowano w Czechach, gdzie naj-
wigkszy wzrost liczby przestepstw rejestrowanych nastapit w latach 1990-1993,
by w drugiej potowie lat 90. ustabilizowa¢ si¢ na poziomie ok. 400.000 rocznie
(Valkova, Hulmakova 2007: 112).

Siemaszko (2007a: 68) wskazuje, ze w wigkszosci badanych przez nie-
go krajow objetych transformacja ustrojowa (Slowenia, Estonia, Litwa, Lotwa,
Polska, Rumunia, Chorwacja i Czechy) w latach 1995-2000 wystapita dodatnia
dynamika przestepczosci ogétem. Trend ten stanowil przeciwienstwo tenden-
cji odnotowywanych w panstwach Europy Zachodniej, w ktorych w tym samym
okresie przestepczosc spadata. Wyjatek stanowity Wegry i Stowacja. Jednak to na
Wegrzech — mimo ujemnej dynamiki przestepczoscei —w badanym okresie wyste-
powato najwyzsze nasilenie przestgpczoscei ogotem (wspdtezynnik 4445).

Wyzszego poziomu przestepczosci nie nalezy wigzac jedynie z czynnikami
spotecznymi wynikajacymi z pojawienia si¢ znacznego bezrobocia. Takie stwier-
dzenie bytoby z gruntu nieprawdziwe. Na jej wzrost sktadato si¢ szereg czynni-
kéw, z ktérych przyktadowo mozna wymienic¢ wigkszg zgtaszalnos¢ przestepstw
przez obywateli (pomimo zlej oceny pracy policji, wynikajaca ze zwigkszonego
lgku przed przestgpczoscia) czy tez — zwiagzane z procesami przemian gospo-
darczych — pojawienie sie nowej (w pafistwach Europy Srodkowo-Wschodniej)
grupy zachowan skierowanych przeciwko obrotowi gospodarczemu.

Ostatnie dwadziescia lat to réwniez czas wielkiej zmiany w funkcjonowaniu
mediéw. Okres rzadéw przed zmianami ustrojowymi to lata wykorzystywania ich
do ksztaltowania obrazu bezpiecznego i zyjacego w harmonii spoteczenstwa. To
réwniez czas, w ktérym informacje o przestepczosci przekazywane byty w sposéb
stygmatyzujacy dla sprawcow i czesto rowniez dla ofiar, pokazujacy; iz jest to efekt
demoralizacji spotecznej jednostek, badz tez informacje preparowano w taki spo-
sob, aby promowa¢ panujacg ideologie i dowodzi¢ jej skutecznosci w zwalczaniu
patologii. Przestepczos¢ w przekazie medialnym wykorzystywana byta rowniez
w celu odwrécenia uwagi spoleczenstwa od biezacych probleméw gospodarczych
(np. braki zywnosci thumaczono dzialaniem grup przestepezych)?.

2 Jaskrawym przyktadem byta tzw. afera miesna zwigzana z nieprawidlowosciami
w handlu migesem w latach 60. XX wieku. Byty to lata, w ktérych w Polsce wystepowaty
istotne braki w zaopatrzeniu sklepéw nie tylko w zywnos¢, ale i inne towary. Oskarzonymi
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Srodki masowego przekazu podlegajace $cistej kontroli panstwowej, pod
wpltywem dokonujacych sie przemian uzyskaly mozliwos¢ nieskrepowanego
rozwoju. Wydawac by si¢ moglo, ze wraz z przemianami demokratycznymi me-
dia stang si¢ w pelni niezalezne i stanowi¢ beda wsparcie w budowie nowego
tadu spotecznego. Rzeczywiscie, poza pewnymi wyjatkami (Serbia pod rzada-
mi Slobodana Milosevic¢a — por. Copic, Simeunovic-Patic, Jovanovic 2011: 296)
w pierwszych latach transformacji zaréwno prasa, jak réwniez radio i telewizja
stanowity przyczétek reformatoréw. W niektérych panstwach (Rumunia) prze-
miany demokratyczne rozpoczety si¢ wreez od przejecia telewizji.

Jednak z biegiem lat zmiany w mediach, doptyw prywatnego kapitatu,
czesto prywatyzacja mediéw, bedacych dotychezas pod kontrolg panstwa, oraz
powstanie niezwykle konkurencyjnego rynku spowodowaty, ze zaczely one szu-
ka¢ tematéw, ktore podniostyby ich atrakcyjnosé wsréd odbiorcow, a przez to
réwniez i reklamodawcow, ktorzy — wykupujac kampanie medialng — zwickszy-
liby zyski ich wlascicieli. Stad istnienie w kazdym z krajéw Europy Srodkowo-
Wschodniej tytutéw prasowych zapewniajacych ich czytelnikom wysoka dawke
sensacji (przykladowo wymieni¢ tu mozna wydawane w Polsce ,Fakt” i ,Super
Express”, stowenskie ,Slovenske Novice” czy serbskie ,,Novosti”?).

Analiza zawartosci takich czasopism prowadzi do wniosku, ze zawieraja
one nieuzasadniong niczym, poza checig zysku, duza dawke przemocy. Bada-
nia przeprowadzone w Stowenii (Petrovec 2009: 114) pokazaly, ze w dzienniku
wSlovenske Novice”, czytanym regularnie przez ok. 300.000 oséb, informacje
dotyczace réznych form przemocy stanowig az 26,9% gazety, podczas gdy w in-
nych dziennikach wynosza od 3,1% (,,Delo”) do 8,6% (,,Dnevnik”).

Mozna powiedzie¢, ze w ciggu ostatnich 20 lat media w panstwach pod-
legajacych transformacji upodobnity si¢ do srodkéw masowego przekazu funk-
cjonujgcych w panstwach Europy Zachodniej (por. Reuband 2009: 161). W do-
bie Internetu jedynie informacja przekazana szybko, w atrakcyjnej dla odbiorcy
formie, a jednocze$nie najlepiej wywotujaca w nim skrajne reakcje (szok, gniew)
ma szanse na przebicie sie do $wiadomosci spotecznej. Taki tadunek emocjonalny
zawierajg czesto informacje o dokonanych przestepstwach i to tych najdrastycz-
niejszych, ktérych brutalnos¢ podkreslana jest nierzadko krzykliwymi tytutami.

m.in. o kradziez migsa, podmienianie towaru czy fatszowanie faktur, byli w niej dyrek-
torzy panstwowych sieci obrotu migsem, kierownicy sklepéw oraz wlasciciel prywatnej
masarni. W stosunku do jednego z oskarzonych orzeczono kare $mierci, ktéra zosta-
ta wykonana, czterej inni zostali skazani na kar¢ dozywotniego pozbawienia wolnosci,
kolejne osoby skazano na wieloletnie kary pozbawienia wolno$ci. Warto podkresli¢,
ze byl to jedyny wykonany w Polsce wyrok §mierci za przestgpstwo gospodarcze.

3 Wzorem dla tych dziennikéw sa brytyjski ,,The Sun” czy niemiecki ,,Bild”.
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Obraz kreowany przez media powoduje, ze w spoleczenstwach wzrasta
poczucie zagrozenia i wzbudzany sztucznie lek przed przestepczoscig. Oczy-
wiscie stwierdzenie, ze tylko media sa odpowiedzialne za zwigkszone poczucie
zagrozenia wsrod obywateli panstw bytoby znacznym uproszczeniem. Badania
przeprowadzone w Czechach w roku 2001 wskazuja na trwala, powazng obawe
obywateli 0 mozliwos¢ stania si¢ ofiarg przestepstwa oraz na zwigzane z tg obawa
znaczenie, jakie przywiazuja oni w zyciu do tego zjawiska kosztem innych warto-
$ci (Valkova, Hulmakova 2007: 123).

Wyzszy poziom lgku przed przestepczoscia uzasadniony moze by¢ np.
bardzo z1g oceng pracy policji w pierwszym okresie transformacji. Jest to zreszta
cecha charakterystyczna panstw bytego bloku wschodniego, w ktérych policja
kojarzyla si¢ przez lata raczej z formacja, stojaca na strazy systemu socjalistycz-
nego i stanowigca narzedzie repres;ji, niz ze stuzbg powotang do ochrony obywa-
teli i walki z przestepczoseig (Siemaszko 2007a: 73)*.

Warto odnotowaé wyniki badania wiktymizacyjnego przeprowadzonego
na Wegrzech w latach 2003-2004 obejmujacego grupe 10.020 respondentdw,
ktore pokazato, ze przestepczo$é nie jest glownym powodem leku wirdéd Wegréw.
Znalazta si¢ ona dopiero na 6. miejscu za takimi czynnikami, jak: bezrobocie,
napigcia spoleczne, sytuacja ekonomiczna, sytuacja polityczna w panstwie czy
jakos$¢ zycia. Analizujgc czynniki wptywajace na lek przed przestepczoscia, od-
notowano nadmierng obawe przed takimi przestgpstwami, jak: rozb6j, kradziez
samochodu, zabdjstwo oraz korupcja. Wyttumaczeniem moze tu byé wpltyw
mediow, ktory wypacza rzeczywiste proporcje tych czynéw w spoteczenstwie
(rzeczywista liczba tego rodzaju przestepstw jest nizsza niz przedstawiana przez
media) (Papp, Scheiring 2009: 103).

Utrzymywanie ,stanu zagrozenia” przestepczoscia moze by¢ réwniez
elementem prowadzenia polityki. Szczegdlnie wyraznym przyktadem moze tu
by¢ przywolana wezesniej Serbia, gdzie w okresie rzadow Slobodana Milosevica
(1989-2000) prorezimowe media wspieraly i legitymizowaly projekty budowa-
nia panstwa opartego na nacjonalizmie i szowinizmie. Kierownictwo panstwa
serbskiego umiejetnie wykorzystywato je do przekazywania nacjonalistycznej
retoryki w sposéb spolecznie akceptowany, a nawet oczekiwany (Kesetovi¢,
Simeunovié-Pati¢, Mesko 2009: 121).

Oczywiscie nie tylko w Serbii, ale rowniez w innych panstwach w okre-
sie transformacji politycy wykorzystywali dane o przestepczosci dla budowania

4Badania ICVS 2000 pokazaty, ze najwyzej oceniana jest praca policji w Stowentii,
gdzie odsetek respondentéw uwazajacych, ze policja jest skuteczna w walce z przestep-
czo$cig wynosi 62, podczas gdy w Estonii jedynie 26. W Europie Zachodniej odsetki wy-
nosza pomiedzy 60 a 70%.
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lub umacniania swojej popularnosci. Opierajac si¢ czesto na niekompletnych
danych albo interpretujac je w wygodny dla siebie sposob, szukali uzasadnienia
dla populistycznych nieraz propozycji rozwigzywania zaistniatych probleméw
(np. hasto chemicznej kastracji pedofilow zgloszone przez premiera Donalda
Tuska na fali doniesienn medialnych o akcjach policji wymierzonych przeciwko
osobom wykazujacym sktonnosci pedofilskie albo rozpowszechniajacych lub po-
siadajacych pornografie dziecigeg). Stad interesujaca wydaje si¢ analiza progra-
moéw gtéwnych partii politycznych pod katem tego rodzaju haset.

Politycy wykorzystuja réwniez w celu zagwarantowania sobie zwycig-
stwa w kolejnych wyborach problem przestepczosci mniejszosciowych grup
etnicznych, ktére oskarzane sg o prowadzenie dziatalnosci kryminalnej na sze-
roka skal¢ 1 Zerowanie na reszcie obywateli. Hasta takie zauwazalne sa w tych
z panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, w ktorych spoteczenstwa pod wzgledem
etnicznym sg znacznie zréznicowane (np. spora mniejszo$¢ romska na Stowacji
czy w Rumunii). Populizm penalny politykéw wyraza si¢ w podejmowaniu jed-
norazowych, majacych znaczny wydzwiek spoteczny i medialny akeji, popartych
deklaracjami bezwzglednej walki z patologiami oraz sprawcami przestepstw, za
ktérymi idg — czesto niedopracowane — projekty aktéw legislacyjnych, uchwala-
nych w przyspieszonym trybie przez parlamenty:

III. Politycy a przestepczosc

W kampanii wyborczej do Sejmu RP w 1997 1. wszystkie partie politycz-
ne biorace w niej udziat glosity hasta poprawy bezpieczenstwa i zwigkszenia
ochrony obywateli przed przestepczoscia (Widacki 2002: 95). Partia lewico-
wa (Sojusz Lewicy Demokratycznej) obiecywata, ze w razie zwyciestwa w wy-
borach bedzie ,doskonalita prawo, zwigkszy skuteczno$é¢ dziatania organow
$cigania oraz funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, zwlaszcza poprzez
uproszczenie i przyspieszenie procedur sadowych”. Unia Wolnosci (partia
centrowo-liberalna) deklarowata w programie koniecznos¢ usprawnienia dzia-
tania policji i wymiaru sprawiedliwosci. Ugrupowania prawicowe’ postulowaly
konieczno$¢ zaostrzenia kar, przywrdcenia kary $mierci, zaostrzenia warun-
kéw odbywania kary pozbawienia wolnosci. Partia, ktéra zwyciezyta w wybo-
rach 1997 r. — Akcja Wyborcza Solidarnos¢ (partia prawicowa) — gtosita w pro-
gramie wyborczym, ze podstawowym obowigzkiem panstwa jest zapewnienie

> Byly to: Unia Prawicy Rzeczypospolitej, Unia Polityki Realnej, Ruch Odbudowy
Polski — zadna z tych partii nie funkcjonuje w obecnie Sejmie RP.
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bezpieczenstwa obywatelom. Formutowata hasta walki z korupcja i niedopusz-
czenia do szerzenia si¢ struktur mafijnych.

Takze w wyborach parlamentarnych w 2005 r. wszystkie partie poli-
tyczne w swoich programach formutowaty hasta i wypowiedzi na temat sta-
nu przestepczosci, zagrozenia przestepczosceig, reakceji wobec przestepczosci
— stosowanej przez sady polityki karnej oraz funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwosci (Bulenda 2005: 41-64). W programie partii Platforma Obywa-
telska napisano o ztym panstwie, w ktéorym przestepcy ,,chodza” bezkarnie,
sady sa tagodniejsze dla przestgpcéw niz ich ofiar, a dostep do sadow jest
czysto formalny — z powodu dlugiego czasu trwania postepowan sadowych.
W programie populistycznej partii Samoobrona mogliSmy przeczyta¢ o nie-
réwnosci obywateli wobec prawa, korupcji w sadach, stosowaniu aresztu wobec
biednych ludzi i unikaniu tego $rodka wobec bogatych i politycznie ,,dobrze
ustawionych”. Partia prawicowa Prawo i Sprawiedliwo$¢ najszerzej wypowia-
data si¢ w swoim programie na temat przestepczosci i polityki karnej realizo-
wanej przez sady. Twierdzita, iz poziom przestepczosci w Polsce byl wysoki,
a obywatele czuli zagrozenie przestgpczoscig. Za ,winnych” tego stanu rze-
czy politycy tej partii uznali liberalng polityke karng oraz zle funkcjonowa-
nie policji, sadéw i1 prokuratury. Nowy polski Kodeks karny z 1997 r. okreslo-
ny zostal przez nich jako liberalny, pozwalajacy na orzekanie kar tak niskich,
ze sprzeczne jest to z elementarnym poczuciem sprawiedliwosci spoteczne;j.
W programie PiS proponowano podniesienie gornej granicy kary pozbawie-
nia wolnosci do 25 lat, mozliwo$¢ orzekania kary dozywotniego pozbawienia
wolnosci bez prawa do ubiegania si¢ o warunkowe przedterminowe zwolnienie,
przywrécenie kary konfiskaty mienia, zaostrzenie kar dla recydywistow, zaost-
rzenie kar za przestgpstwa przeciwko zyciu i zdrowiu. Krytyka nowego Kodeksu
karnego byta catkowicie bezzasadna. Z polityczno-kryminalnego punktu wi-
dzenia, kodeks jest tak skonstruowany, ze pozwala na wymierzanie odpowied-
nich kar: od tagodnych do surowych i bardzo surowych (z karg dozywotniego
pozbawienia wolnosci wlacznie).

W listopadzie 2006 r. odbyty si¢ w Polsce wybory samorzadowe. W czasie
kampanii wyborczej jedna z partii skrajnie prawicowych — Liga Polskich Rodzin
— majaca niskie notowania u wyborcow, wystapita z propozycja najostrzejsza:
wprowadzeniem kary $mierci dla zabdjcow dzieci na tle seksualnym.

Sejm RP V kadencji dokonal samorozwigzania w dniu 7.09.2007 r. Po-
tem nastgpita bardzo krétka kampania wyborcza — Prezydent RP zarzadzit wy-
bory parlamentarne na dzien 21.10.2007 r. W swoich prezentacjach wyborczych
wszystkie partie polityczne zwracaly uwage na brak nalezytego bezpieczenstwa
obywateli, na zagrozenia ze strony powaznej przestepczosci, korupcji, terroryzmu,
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koniecznos$¢ poprawy dziatania odpowiednich stuzb policyjnych, specjalnych,
wywiadowczych. Partia prawicowa Prawo i Sprawiedliwo$¢ proponowata, aby
powrdei¢ w nowym Sejmie do prac nad nowelizacjg Kodeksu karnego, ktérego
projekt zostat przez te parti¢ ztozony w parlamencie. Tamze projektowano za-
ostrzenie kar za przestepstwa przeciwko zyciu i zdrowiu oraz wszystkie z uzy-
ciem przemocy, przestepstwa przeciwko rodzinie i terrorystyczne. Proponowano
réwniez poszerzenie granic obrony koniecznej, obnizenie wieku odpowiedzial-
nosci karnej — ze wzgledu na koniecznosé walki z powazna przestgpczoscia nie-
letnich, zaostrzenie odpowiedzialnosci karnej za recydywe, ograniczenie stoso-
wania kary pozbawienia wolnosci z warunkowym zawieszeniem jej wykonania,
wprowadzenie kary dozywotniego pozbawienia wolnosci bez mozliwo$ci warun-
kowego przedterminowego zwolnienia (Bulenda 2010: 25-49).

Na tle pomystéw politycznych warto zaprezentowad, jak wygladata prze-
stepczos¢ w Polsce w ostatnim dwudziestoleciu. Dane policyjnej statystyki prze-
stepczosci wskazuja, ze liczba wszystkich przestepstw stwierdzonych rosta przez
calg dekade lat 90. XX wieku (od 883.346 czynéw w 1990 r.), osiagajac szczyt
w2003 1. (1.466.643), a potem stopniowo spadajac (do 1.151.157 w 2010 roku).
Szczegdty w tym zakresie przedstawia wykres nr 1.

Takze badania wiktymizacyjne, drugi obok policyjnej statystyki przestep-
czosci typ danych charakteryzujacych stan i rozmiary przestepczosci, wskazywa-
ty na malejacy od 1992 r. ogdlny wskaznik wiktymizacji. Przestgpczos¢ spadata
takze wedtug informacji i ocen pochodzacych od ofiar przestepstw (Siemaszko,
Gruszczynska, Marczewski 2009)¢. Jednoczesnie w tym czasie podnosit si¢ stop-
niowo wskaznik zgloszen, co oznacza, ze pokrzywdzeni przestepstwem coraz
czesciej informowali policje o przestepnych zdarzeniach, jakich padli ofiarg. Za
spadek przestepczosci rejestrowanej nie odpowiada zatem brak zameldowan.

¢ Statystyki przestepczosci dostepne na stronach: http://www.statystyka.policja.pl/.
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Wykres nr 1.
Wskaznik przestepczosci stwierdzonej oraz wskaznik prizonizacji w Polsce
w latach 1989-2010 (na 100.000 mieszkancow)’
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wskaznik przestepczosci stwierdzonej wskaznik prizonizacji

Kwestie bezpieczenstwa w spoleczenstwie, w tym przestepczoscei i jej kon-
troli, nalezg do jednych z najwazniejszych, za ktore rzadzacy sa odpowiedzialni
iz dzialan w tym obszarze sg rozliczani. W kolejnych, przedstawionych wyzej,
kampaniach wyborczych, kwestia zagrozenia przestepczoscia i ksztattu reakeji
prawnokarnej byta wyraznie przedstawiana, omawiana, prezentowane byty po-
stulaty zmian. Partie polityczne w charakterystyczny sposéb méwity o przestep-
czosci: pokazywaly przestepczosé jako zjawisko, ktore jest grozne, z ktérym trze-
ba walczy¢, zjawisko, ktore caly czas stanowi zagrozenie dla obywateli, a wlasciwa
reakcja ze strony wladz powinna by¢ surowa, bezwzgledna reakcja karna. We
wszystkich kampaniach ton wypowiedzi na temat przestepczoscei i jej zwalczania
byt taki sam, a przeciez stan rejestrowanej przestgpczosci ulegal zmianie. Prze-
stepczos$é wykazywata tendencje spadkowa, ale dla politykéw nie miato to zadne-
go znaczenia: oceniali, Ze przestepczo$¢ stanowi powazne zagrozenie, straszyli jej
wzrostem i proponowali jedyne ,lekarstwo” — surowg i coraz surowsza represje.
Wydaje sig, ze ma to zwiazek z traktowaniem przestepczosci jako swoistego ,,to-
waru” w marketingu politycznym, w grze wyborczej, gdzie zaden ze startujacych

7 Dane za lata 1980-2007 za: Siemaszko 2009: 12-13;164-165. Dane za lata 2008—
—2010 z informacji Centralnego Zarzadu Stuzby Wigziennej i Komendy Giéwnej Policji,
obliczenia wlasne. Po lewej stronie na wykresie oznaczono dane dla wskaznika przestep-
czosci, po prawej — dla wskaznika prizonizacji.
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w wyborach nie chce by¢ ,,gorszy”, a panuje przekonanie, ze tylko straszenie spo-
teczenstwa przestepczosceig (nawet niezgodnie z rzeczywistym stanem rzeczy)
pozwoli osiggnaé cel: wyborcze zwyciestwo (Garland 2001: 203-205).

Politycy proponuja spoteczenstwu tylko jeden typ reakeji wobec sprawcow
przestepstw: surowe kary. Ucza w ten sposéb swoich wyborcéw tylko jednego
sposobu i typu reagowania, a przeciez dysponujemy réznymi karami, takze wol-
noscig kontrolowang i grzywna, a przestepczos$c jest zréznicowana, z przewaga
drobnej i $redniej. Tak samo zréznicowana powinna by¢ polityka karna.

Na stronach internetowych dwoéch najwigkszych partii politycznych
w Polsce — opozycyjnej Prawa i Sprawiedliwosci oraz rzadzacej Platformy Oby-
watelskiej — znajdziemy stanowiska w sprawie ,radzenia sobie” z przestepczos-
ciag i wlasciwej reakeji wobec tego problemu. W programie PiS deklaruje sig,
ze bezpieczna Polska to kraj, w ktérym obowiagzuje zasada ,,zero tolerancji”
wobec famania prawa, a sady dziataja sprawnie i wydajg sprawiedliwe wyroki.
Najwazniejsze dziatania to: stanowcza i niezwloczna reakcja wladz na narusze-
nia prawa (nawet stosunkowo drobne), zwalczanie korupcji, przeciwdziatanie
zjawiskom kryminogennym (takim jak przebywanie matoletnich w porze noc-
nej w niebezpiecznych miejscach bez pieczy dorostych), utworzenie Funduszu
Pomocy Ofiarom Przestgpstw;, wzmocnienie ochrony oséb narazonych na prze-
moc domowg, zaostrzenie odpowiedzialno$ci karnej i usprawnienie procedury
przepadku korzysci pochodzacych z przestepstwa, publiczne ujawnianie oraz
poddawanie dziataniom medycznym niebezpiecznych przestepcow seksualnych
i usprawnienie systemu wykonywania kar®.

W programie Platformy Obywatelskiej mozemy przeczytaé, ze wolni oby-
watele 1 bezpieczne panstwo to dwie wartosci, bedace fundamentem dziatan tej
partii. Panstwo ma by¢ sprawne i zyczliwe dla uczciwych obywateli, a surowe dla
przestepcow. Realizacja tego celu nastepuje poprzez zwalczanie zagrozen dla bez-
pieczenstwa panstwa, w tym: przestepczosci zorganizowanej, korupcji, szpiego-
stwa, terroryzmu, zapobieganie pospolitej przestepczosci. Platforma Obywatelska
deklaruje, ze bedzie pilnowaé wywazonego kompromisu pomiedzy zwigkszaniem
uprawnien operacyjnych stuzb a ograniczeniami praw obywatelskich.’

8 Program PiS z 2009 r.: http://www.pis.org.pl/download.php?g=mmedia&f=
program_pis_2009.pdf; pobrane 28.05.2011 r.

? Suplement do programu Platformy Obywatelskiej: http://www.platforma.
org/download/(gqWYZ57 YrXailKWWZ0Xf32iiigW Valypo4HQW52f112frq-
hVKbXZ1ImmrWijaltvQkpDd56XGgN3Tp4fp3KfGgOPNJILO6rXTj9TDnIXo6qfbhtf]j]
rOlavhkdTJk]J3d7LPGkezSoJfm3KuVke_KT17s)/pl/defaultopisy/3/4/1/suplemnt___
rozdzia__xi___wolni_obywatele_w_bezpiecznym_panstwie.pdf; pobrany 28.05.2011 r.
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W ostatnim czasie szczegdlnie dwie kwestie, w zwigzku z wydarzeniami,
jakie mialy miejsce, bylty przedmiotem dyskusji politykéw i reakeji rzadzacych:
nowelizacja ustawy o przeciwdziataniu narkomanii, w tym problem tzw. ,,dopa-
laczy” (modyfikowanych narkotykéw), oraz reakcja na wybryki chuliganskie na
stadionach w zwiazku z meczami pitki nozne;j.

W potowie 2010 roku zarejestrowano przypadki mtodych ludzi, trafiaja-
cych do szpitali po zazyciu zmodyfikowanych narkotykéw zwanych popularnie
»dopalaczami” z ostrymi zatruciami, zagrazajacymi ich zyciu (odnotowano tak-
ze jednostkowe przypadki zgonéw). Staly si¢ one powodem ostrej, zdecydowanej
reakeji Premiera RP. Sklepy, sprzedajace do tej pory ,,dopalacze” legalnie, zosta-
ty zamkniete, a zmodyfikowane narkotyki trafity na liste zakazanych srodkéow
odurzajacych (tzw. §rodki zastepcze w znowelizowanej ustawie o przeciwdzia-
taniu narkomanii). Rzadzacy odniesli jednak potowiczny sukces. Sprzedawcy
,dopalaczy” przeniesli sie do Czech (gdzie handel tymi substancjami nie jest
zakazany), a kupujacy z Polski zaczeli zamawia¢ towar przez internet. Wysyta-
nie z zagranicy srodkéw zastepezych jest wprowadzaniem ich do obrotu w Pol-
sce 1 udostepnianiem osobom trzecim, czyli jest zachowaniem definiowanym
jako przestepstwo. Urzedy celne kontroluja zatem przesytki z Czech, znale-
zione ,dopalacze” kieruja do Sanepidu na badanie laboratoryjne, a nast¢pnie
(po potwierdzeniu ich toksycznosci) sktadaja do sadu wniosek o orzeczenie
ich przepadku. Tylko w warszawskiej izbie celnej w ciagu dwoch miesiecy za-
trzymano ponad 200 przesylek z substancjami zabronionymi. Dziennikarze
krytykuja jednak rzad za potowicznos¢ sukcesu w walce z nowymi narkotykami
(Kreskawiec 2011).

Jednoczesnie w Sejmie trwaty prace nad reforma polskiego prawa narkoty-
kowego zakonczone uchwaleniem (2.04.2011 r.) nowelizacji ustawy o przeciw-
dziataniu narkomanii. Najwigcej kontrowersji budzila zmiana przepisu ustawy,
ktory nakazywat kara¢ kara pozbawienia wolnosci kazdego posiadacza narkoty-
ku, niezaleznie od ilo$ci i przeznaczenia srodka odurzajacego. Po zmianie — po-
stgpowanie wobec takiego posiadacza bedzie moglo by¢ umorzone. Dyskusja
w polskim parlamencie nad tymi zmianami stata si¢ miejscem politycznej roz-
grywki. Rzad zostal posadzony przez postéw opozycji o wspdtprace z mafia
narkotykows, skoro liberalizuje zakazy posiadania narkotykéw. Ale tym razem
wkrzyki” opozycji trafity — jak si¢ wydaje — w prozni¢. Zmiany zaproponowane
przez rzad, a przygotowane przez ekspertéw zyskaly poparcie spoleczne, w tym
przede wszystkim organizacji pozarzadowych, pracujacych z uzaleznionymi
oraz $rodowisk oséb uzaleznionych (Kalinowski 2011). Tym razem w politycz-
nej grze zwycigzyla rozsadna liberalizacja prawa, a nie jego zaostrzenie.

Na poczatku maja 2011 r. w czasie i po meczu pitkarskim, w jednym z miast
wojewddzkich w Polsce, kibice wszczeli miedzy sobg bojki, zaatakowali pitkarzy,
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ochrong stadionu 1 policjantow. Uczestnicy tego zdarzenia uzywali ostrych na-
rzedzi. Premier w ostrych stowach wypowiedziat sie o koniecznosci zamknigcia
stadionéw dla publicznosci. Spotkat sie ze zdecydowang krytyka — proponowana
przez niego sankcje, jako zbyt represyjna i malo skuteczna, skrytykowali wias-
ciciele klubéw sportowych, dziennikarze, opozycyjni politycy. Opozycja ocenita
dzialania premiera jako wylacznie instrumentalne, dla zdobycia poparcia w zbli-
zajacych si¢ (pazdziernik 2011 r.) wyborach parlamentarnych. Jednak krytyczne
stanowisko opozycji, w tym wypadku, musi dziwi¢. Z programu ich partii wyni-
ka bowiem zamiar wylacznie represyjnego i ostrego zwalczania naruszen prawa,
aw tym wypadku opozycja ,,broni” naruszajacych prawo kibicow. Instrumental-
ne dziatanie opozycji politycznej i proba uczynienia z kibicéw swoich wyborcow
sa az nazbyt widoczne (Chlebowicz 2011).

Te dwa powyzsze przyktady pokazuja, jak problemy z obszaru zachowan
naruszajacych prawo sa w politycznej grze wykorzystywane i moga stuzy¢ jako
zreczny instrument przyciggania wyborcow.

IV. Media a przestepczosé

Zwigzek srodkoéw masowego przekazu z przestepczos$cia wydaje si¢ niero-
zerwalny. Media przede wszystkim sg podstawowym Zrédlem, z ktérego Polacy
czerpia wiedze na temat przestgpczosci (70% spoteczenstwa uzyskuje ja z tele-
wizji, 15% z prasy, a ponad 7% z radia) oraz wymiaru sprawiedliwosci (Btachut
et al. 2000: 420; Daniel 2005: 95). Niewatpliwie takze srodki masowego prze-
kazu bardzo chetnie informuja o przestepczosci. Przede wszystkim dlatego,
ze jest to temat atrakcyjny dla odbiorcéw, emocjonujacy, nierzadko sensacyjny
i poruszenie go w tatwy sposéb przyciaga uwage czytelnikéw, widzow czy stu-
chaczy. Badacze twierdza, ze ludzie reaguja pozytywnie na wiadomosci o czy-
nach zabronionych. Zastyszenie informacji na temat przestepczosci wywoluje
u jednostki wzrost (wzmocnienie) pozytywnej samooceny, pozwala zdystanso-
wac sie do 0s6b, ktére popadly w konflikt z prawem, a w konsekwencji ugrunto-
wuje przekonanie o wlasnej ,normalnosci” (Blachut et al. 2000: 414). Dzi¢ki
kilku technikom manipulacyjnym, o ktérych bedzie mowa ponizej, informacja
o przestepstwie jest tatwo dostepna dla odbiorcéw: Dodatkowo przy jej pomocy moz-
liwe jest osigganie r6znego rodzaju celéw politycznych (por. Wojcik et al. 2006).

Niewatpliwie kwesti¢ przestepczosci media pokazuja wybiérczo, koncen-
trujac si¢ na brutalnych, sensacyjnych zdarzeniach i skandalicznych zaniedba-
niach wymiaru sprawiedliwosci. Rzadko odnoszg si¢ do pozytywnych czy pozy-
tecznych aspektow moéwienia o przestepczosci, takich jak etiologia zachowan
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dewiacyjnych, rola ofiary w genezie przestepstwa, kwestie prewencji, wlasciwe-
go zabezpieczania mienia i bezpiecznego zachowania w zyciu codziennym czy
mozliwo$ci wspéldziatania z organami wymiaru sprawiedliwoscei.

4.1. Media przed i po transformacji ustrojowej

W przypadku Polski istnieje ogromna réznica we wplywie mediéw na
opini¢ spoleczng pomigdzy czasami sprzed przemian politycznych w 1989 r.
a oddzialtywaniem na nig w ciggu ostatnich 20 lat. W czasach realnego socjalizmu
dziatalno$¢ mediéw byta objeta cenzurg. Gléwny Urzad Kontroli Prasy, Publika-
¢ji i Widowisk w Warszawie publikowat , Ksiege Zapisow i Zalecen” i zgodnie
z jej instrukcjami cenzorzy byli zobowigzani eliminowaé niektére informacje,
dotyczace np. alkoholizmu, zanieczyszczania Srodowiska, a nawet informacje
o wypadkach drogowych. Nie wolno byto krytykowa¢ dziatalnosci organow ad-
ministracji panstwowej i wymiaru sprawiedliwosci (Strzyzewski 1977: 11).

Gléwny Urzad Kontroli Prasy, Publikacji i Widowisk zostat zlikwidowany
w kwietniu 1990 roku'’, a media zostaly wyzwolone od politycznej cenzury pre-
wencyjnej. Filar (2007-2008: 490) zwraca uwage, ze wowczas nastgpil podziat
na media tabloidalne i tzw. media powazne. Tabloidy w swoich publikacjach kie-
rujg si¢ prawami rynku, czyli przekazujg informacje w taki sposéb, by sprzedac
jak najwiecej egzemplarzy gazety, czy w przypadku stacji telewizyjnych: osiaggnaé
jak najwyzsza ogladalnosé. ,Media powazne” natomiast niejednokrotnie podpo-
rzadkowaly si¢ interesom okreslonych ugrupowan politycznych, realizujac ich
lini¢ polityczna.

Wyzwolenie prasy, zachly$niecie si¢ przez dziennikarzy wolnoscia stowa,
a jednoczesnie poczatek brutalnej walki o czytelnika, zrodzity koniecznos¢ pi-
sania o wstrzgsajacych wydarzeniach. Media koncentrujg si¢ na informowaniu
jedynie o przestepstwach przykuwajacych uwage publiczng: wyjatkowo dra-
stycznych, okrutnych i dramatycznych, tworzac mylne przekonanie odnos$nie
do skali i rodzaju przestgpczosci. O zbrodniach donosi nie tylko prasa codzien-
na, ale powstaja takze periodyki zajmujace si¢ jedynie opisywaniem przestepczo-
§ci. Na rozmaitych kanatach telewizyjnych pojawiaja si¢ programy poswigcone
w znacznej mierze lub wrecz w catosci problematyce przestepezosci, pod tytuta-
mi: 997, Stan zagrozenia, Drogowka, Komenda czy Cela.

10 Ustawa z dnia 11 kwietnia 1990 r. o uchyleniu ustawy o kontroli publikacji
i widowisk, zniesieniu organéw tej kontroli oraz o zmianie ustawy — Prawo prasowe

(Dz.U. z 1990 r. nr 29, poz. 173).
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4.2. Obraz przestepczosci w mediach

Obraz przestepczoscei, ktory ukazuja Srodki masowego przekazu, jest znie-
ksztatcony i nigdy nie oddaje rzeczywistosci. Media informuja o pewnych zda-
rzeniach w sposéb wybidrezy lub je nadmiernie naglasniaja. Sygnalizuja fakt po-
pelnienia czynu karalnego, ale znacznie rzadziej (czgsciej w przypadku bardzo
powaznych przestepstw) informuja o dalszym postepowaniu czy wyroku sadu.
Czasami oskarzony jest nawet uznawany za niewinnego, ale nie jest to juz za-
zwyczaj uznawane za ciekawg informacje medialng i w zwiazku z tym nie jest
naglasniane. Do spoteczenstwa dociera wiadomosé¢ o kontrowersyjnym wyroku
sadu pierwszej instancji, znacznie rzadziej jednak po wielu miesigcach pojawia
si¢ informacja, ze wyrok ten zostat zmieniony przez sad odwotawczy:.

Mass media, zwlaszcza te adresujace swoj przekaz do mniej wymagajacego
odbiorcy (telewizja i tabloidy), stosuja kilka technik, ktére pozwalaja przedsta-
wi¢ informacje w taki sposob, zeby przyciagneta uwage stuchaczy, telewidzow
czy czytelnikow. Sa nimi: natychmiastowo$¢, dramatyzacja, personalizacja,
uproszczenia i uwiarygodnienie przez autorytety (Jones 2006: 99). Przykucie
uwagi zapewniaja takze specyficzne tematy, jak np. seksualnos¢, przemoc czy
spektakularne wydarzenia oraz przestepstwa, w ktorych gtéwna role odgrywaja
osoby stawne, celebryci lub dzieci (Jewkes 2010: 47-58). Proces ten nazwany jest
takze agenda setting 1 oznacza selekcje przez dziennikarzy probleméw, ktérymi
chcy si¢ zajmowacd, oraz takich, ktére zostang pominigte w przygotowywanych
przez nich materiatach medialnych. Jest on skutkiem pogoni za zapewnieniem
zainteresowania spoteczenstwa (a wigc wysokiej ogladalnosci czy czytelnictwa),
ale takze wynika z okre$lonych zaméwien, w tym politycznych. ,\Wydawce —
a w konsekwencji dziennikarza — interesuje tylko taka ‘prawda’, ktéra zwiekszy
rentownos$¢. (...) W praktyce z calego spektrum tematéw dziennikarz wybiera
te, ktore gwarantuja sprzedaz, epatujac odbiorce sensacyjnoscia obyczajows lub
polityczng, badz tez te, ktére utrwalaja pozycje sit, od jakich tytut jest uzalez-
niony, jakim sprzyja albo stuzy. Przeprowadzany w ten sposéb dobdr tematéw
niewiele ma wspdlnego ze spoleczng wagg i znaczeniem faktow i staje si¢ zwy-
ktg manipulacja publicznoscig, wierzaca w dziennikarska dobrg wole, zawodowy
profesjonalizm i uczciwo$¢” (Migaczewska 2006: 97). Powoduje to przewage
publikowania tresci i zdarzen negatywnych, ktorym towarzyszy uproszczone
wyijasnienie problemu dokonywane przez odpowiednich ,ekspertow”, za wszel-
ka cen¢ udowadniajacych teze, ktora legta u podstaw przygotowywanego przez
dziennikarzy materiatu.

W wiadomosciach dotyczacych przestepczoscei obserwuje sie takze zjawi-
ska przeinformowania i niedoinformowania. Przeinformowanie ma miejsce wte-
dy, gdy jedno szokujace zdarzenie uruchamia catg lawing informacji na podobny
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temat. Na przyktad pojawienie si¢ wiadomosci, ze matka pod wplywem alkoholu
zabita dziecko powoduje, Ze przez najblizsze tygodnie odbiorcy s zasypywani
historiami o innych matkach, ktére w réznym stopniu zaniedbuja swoje dzieci.
Tragiczny wypadek autokaru z ofiarami Smiertelnymi skutkuje kolejnymi donie-
sieniami o innych (czesto zupelnie niegroznych) wypadkach autobuséw czy po-
ruszajacych si¢ po drogach niesprawnych technicznie pojazdach albo autokarach
prowadzonych przez niewyspanych kierowcéw. Przeinformowanie moze takze
kreowa¢ tzw. ,fale przestepczosci”. Pewien temat staje sie ,,modny” w mediach
i stale powraca. Wzrost doniesien na temat np. przestepczosei nieletnich czy ko-
biet moze powodowaé wzrost przekonania o ,zalewie przestepczosci” danego
rodzaju, co najczesciej nie jest zgodne z prawdg (Blachut et al. 2000: 415).
Niedoinformowanie polega na zaprzestaniu przekazywania przez media
informacji na temat przestepczosci lub niektorych jej rodzajow. Moze to byc
$wiadome postepowanie (jak to mialo np. miejsce w czasach komunistycznych)
albo wynika¢ z faktu, ze w danej chwili prym wioda wiadomosci dotyczace in-
nego, bardziej atrakcyjnego tematu, badz ze pewne typy przestepczosci s rzad-
ko relacjonowane, bo nie wzbudzaja zadnych emocji u odbiorcéw (np. drobne
kradzieze sklepowe czy trudne przestepstwa gospodarcze, ktérych istote nieta-
two jest zrozumiec czytelnikowi nastawionemu na bardzo prosty przekaz). Nic
wiec dziwnego, ze obraz przestgpczosci pokazywany w mass mediach odbiega
istotnie od statystycznego obrazu zjawiska. W r6znych pozycjach kryminolo-
gicznych zwraca si¢ uwage na to, ze w §rodkach masowego przekazu nadrepre-
zentowane s3, w porownaniu z danymi statystycznymi, przestepstwa z uzyciem
przemocy, a niedoreprezentowane te skierowane przeciwko mieniu (Maguire
et al. 2002: 383). Wplywa to takze na Swiadomos¢ Polakéw co do obrazu prze-
stepczosci. Co czwarty badany przez Zawadzkiego (2002: 32) stwierdzit,
ze w Polsce dominuja przestepstwa przeciwko zyciu i zdrowiu (gdy w rzeczywi-
stosci jest ich ok. 3,5% ogoétu przestepstw), a niemal co trzeci wskazal na prze-
stepstwa gospodarcze (ktore w rzeczywistosci stanowity ok. 7,7% — patrz Poli-
cja 2011b). Podobnie nieznajdujace odzwierciedlenia w faktach przekonania
respondenci zywili w stosunku do zabdjstw, ktérych sprawcami byli nieletni.
Przeszlo 83% badanych stwierdzito, ze w ostatnich dwéch latach (badania byty
prowadzone w 2002 roku) ich liczba wzrosta ,,przerazajaco” albo ,,znaczaco”,
podczas gdy w rzeczywistosci spadta (z 28 w roku 1999 do 16 w roku 2000
120 w 2001 (Zawadzki 2002: 35)). W roku 2011 nieletni byli sprawcami zale-

dwie 6 zabojstw!!.

1 Statystyka Policji na stronie: http://statystyka.policja.pl/portal.php?serwis=st
&dzial=942&id=50256&sid=c5eac4ddeca7918dab4e2ab8e0b2805b, wrzesien 2011.
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Jedynym czynnikiem, pod wzgledem ktérego doniesienia medialne sa
odbiciem statystyk, jest pte¢ sprawcéw: przestepczo$¢ zardéwno ilustrowana
w mediach, jak i w statystykach jest zdominowana przez me¢zczyzn (Maguire
et al. 2002: 385). Jednak to czyny karalne popelniane przez kobiety cieszg si¢
wigkszym zainteresowaniem odbiorcow. Badacze zajmujacy sie tematem zwra-
caja uwage na to, ze przestepczos¢ kobiet jest w mediach prezentowana inaczej
niz przestepczos¢ mezezyzn. W przypadku czynow, w ktére zaangazowane s
kobiety, bohaterka czesciej prezentowana jest jako osoba majgca problemy emo-
cjonalne lub chora psychicznie. Przemoc kobiet ukazywana jest tez czesciej jako
irracjonalna i podyktowana emocjami.

Zdarza sie takze, ze dziennikarze, przygotowujac materiat, dokonujg $wia-
domych manipulacji, pomijajac do$¢ istotne fakty. Wigkszos§¢ przestepstw z uzy-
ciem przemocy ma miejsce pomigdzy osobami, ktore si¢ znaja, ale w relacjach
medialnych ten aspekt jest czesto pomijany, a sprawa przedstawiana jest jako
zdarzenie, ktére miato miejsce miedzy obcymi dla siebie osobami. Na przyktad
prasowe doniesienia o gwaltach przedstawiaja najczesciej dramatyczny atak ob-
cego sprawcy na ofiare w miejscu publicznym, podczas gdy w rzeczywistosci ko-
biety najczesSciej padaja ofiarami gwattow w miejscach prywatnych, a sprawcy sa
osobami znajomymi (Williams 2004: 45).

Inng manipulacjg, ktéra postuguja sie srodki masowego przekazu, jest
stwarzanie wrazenia, ze media sg reprezentantem catego spoteczenstwa i wypo-
wiadaja si¢ w jego imieniu. Gazety postuguja si¢ zdaniami w rodzaju ,,spoteczen-
stwo domaga si¢”, czy tez ,opinia publiczna jest zbulwersowana”, nie opierajac
tych twierdzen na zadnych, cho¢by pobieznych badaniach (Jones 2006: 99).

4.3. Przekaz medialny a spoteczny obraz funkcjonowania organow
wymiaru sprawiedliwosci

Przekaz medialny pelni takze istotng rolg¢ w ksztaltowaniu spoteczne-
go obrazu funkcjonowania organéw wymiaru sprawiedliwosci (por. Daniel
2005:80-99). W literaturze fachowej spotka¢ mozna niekiedy postulaty; ze Srod-
ki masowego przekazu powinny nie tylko goni¢ za tatwa sensacja, ale takze po-
kazywac¢ pracg policjantéw, prokuratoréw, sedziow czy pracownikéw stuzby
wieziennej oraz mobilizowa¢ spoteczenstwo do szacunku dla tych grup zawo-
dowych i udzielania im wsparcia w pracy (Stawik et al. 2003: 268).

Informacje o funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci pojawiajg si¢
w mediach na ogél w negatywnym kontekscie, przy okazji nieprawidtowych
dziatan tych organéw (przewlekle postepowanie sadowe nawet w btahej spra-
wie, nieuzasadnione dtugotrwate tymczasowe aresztowanie, wielokrotne uchyla-
nie orzeczenia) czy przypadkéw korupcji, prowadzenia pod wptywem alkoholu
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pojazdow przez sedzidw, prokuratoréw i policjantéw albo utrzymywania przez
nich prywatnych kontaktéw ze §wiatem przestepczym. Nie da sie ukry¢, ze prze-
cigtny Polak otrzymuje raczej negatywny przekaz dotyczacy funkcjonowania or-
gandéw wymiaru sprawiedliwosci. W ostatnich latach takze politycy bardzo czesto
wypowiadali sie¢ w mediach krytycznie o sadach, posuwajac si¢ niejednokrotnie
do deprecjonowania wrecz samych sedziow i wydawanych przez nich wyrokéow.
Zapewne ten zalew krytycznych informacji jest przyczyng ogromnego spadku
zaufania obywateli do sedziow.

W dzisiejszych czasach organy wymiaru sprawiedliwosci coraz bardziej
zdaja sobie sprawe z koniecznosci ksztattowania wlasnego wizerunku medialne-
go. Policja do tego stopnia jest tego Swiadoma, ze dazy do pelnej profesjonalizacji
kontaktu z mediami. Istnieje na przyklad Zarzadzenie Komendanta Gléwnego
Policji w sprawie metod i form dziatalnosci prasowo-informacyjnej w Policji'?,
ktore okresla rodzaj informacji i warunki, na ktérych mogg one zosta¢ udzielo-
ne dziennikarzom. Policja ktadzie tez ogromny nacisk na istnienie rzecznikéw
prasowych w komendach liniowych (Skibiniska 2007: 167). By¢ moze wlasnie
te zabiegi skutkujg do$¢ wysokim zaufaniem Polakéw do policji, ktore od kil-
ku lat oscyluje w okolicach 70%. W przypadku sadownictwa stuzby medialne
nie sg tak bardzo sprawne i dobrze rozwinigte. Ponadto wyniki badan pokazuja
obawy przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci odnosnie komunikacji ze spo-
teczenstwem, w szczegolnosci w zakresie dbania o dobry wizerunek medialny
sadéw. Moze on bowiem doprowadzi¢ do orzekania opartego na populizmie. Ist-
nieje zagrozenie, ze sedziowie mogliby chcie¢ przy wyrokowaniu kierowac sig
nie dowodami w sprawie i obowigzujacym prawem, a spotecznym oczekiwaniem
surowego ukarania sprawcow. Wydawaliby zatem takie orzeczenia, ktére utrzy-
mywatyby ,,zadowolenie” opinii publicznej z pracy wymiaru sprawiedliwosci
(Markov 2009: 18-19). Wobec takiego zagrozenia wolg wigc utrzymywaé dy-
stans w stosunku do mediéw.

12 Zarzadzenie nr 13/2000 Komendanta Gtéwnego Policji z 25 wrze$nia 2000
roku w sprawie metod i form dziatalnosci prasowo-informacyjnej w Policji.
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Wykres nr 2.
Pozytywne oceny pracy polskich sadéw oraz policji w latach 2002-2010
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Wykres nr 2 pokazuje zmiany w ocenie pracy przez spoteczenstwo pol-
skiej policji oraz sagdownictwa na przestrzeni ostatnich lat. O ile policja zyskuje
w oczach opinii publicznej, o tyle zaufanie do sadéw jest znacznie nizsze i pod-
lega ogromnym wahaniom, co moze by¢ wynikiem opisanej powyzej réznicy
w ksztattowaniu wizerunku medialnego tych instytucji. W badaniach z 1993 roku
54,7% mieszkancow Warszawy darzylto sadownictwo zaufaniem (Bienkowska et
al. 1993: 35-37), natomiast w ogdlnopolskich badaniach z 2002 roku az 29%
Polakéw uznato, iz wyroki wydawane przez sady karne sg niesprawiedliwe (przy
17% procentach wskazan w przypadku wyrokéow cywilnych), a co trzeci ankie-
towany uwazal, iz w ostatnich 5 latach pogorszyto si¢ funkcjonowanie sadéw.
Przyczyna niesprawiedliwosci wedlug badanych wynikata przede wszystkim
z korupcji sedziow, trudnosci dowodowych, uniemozliwiajacych udowodnienie
swoich racji przez strony procesowe, ztego i niesprawiedliwego prawa, a takze
z braku dostepu do adwokata. Az 78% respondentéw ocenito, ze sedziowie nie
sa niezawisli i w swoich rozstrzygnieciach podlegaja naciskom (w tym 12% byto
zdania, ze zdarza si¢ to czegsto) (Czapska 2003: 15, 38-43).

Pomimo tego niskiego stopnia zaufania, wigkszo$¢ badanych (59%)
w razie stania si¢ ofiarg dzialan niezgodnych z prawem zwrécitaby si¢ jednak po
pomoc do sadu, wierzac, iz ich sprawa zostalaby zatatwiona wlasciwie. Sady, jako
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instytucja stojaca na strazy praw obywateli, znalazly si¢ na drugim miejscu wska-
zan zaraz po Rzeczniku Praw Obywatelskich, a przed prokuraturg czy policja
(Czapska 2003: 25). Warto tez zauwazy¢, ze osoby, ktére zetknely si¢ z sadowni-
ctwem w ostatnich latach, oceniajg je stosunkowo pozytywnie —az 57% badanych
byto zadowolonych z kontaktéw z sadem (sady znalazly sie na trzecim miejscu
w tym spotecznym ,,rankingu” instytucji wymiaru sprawiedliwosci — przed poli-
cja czy adwokaturg ). Najmniej przychylnie o pracy tej instytucji wypowiadaty si¢
osoby zle wyksztalcone, starsze i mato zarabiajace, co wynika zapewne ze stabej
komunikacji sedziego z takimi osobami. Hermetyczny jezyk, ktérym postuguja
si¢ prawnicy, jest przez te cze$¢ spoteczenstwa szczegdlnie mato zrozumialy, stad
czesto nie wiedzg oni, co si¢ dzieje w ich sprawie i w konsekwencji nisko oceniajg
kontakt z sagdem (Kojder 2008).

Warto takze pamigtal, ze spotecznego zaufania do wymiaru sprawied-
liwosci nie sposob oddzieli¢ od wiary obywateli w demokracje i oceny procesu
podejmowania decyzji publicznych przez politykéw. Jesli spoleczenstwo nie ufa
politykom i nie wierzy w jako$¢ stanowionego prawa, nie bedzie takze miato za-
ufania do sadownictwa i bedzie nisko oceniato jego dziatania (Markov 2009: 16).
W Polsce natomiast opinia publiczna jest bardzo krytyczna wobec parlamentu —
zle ocenia jego prace okoto 60% obywateli (Kowalczuk 2010a). Podobne opinie
sa formulowane w stosunku do dziatania prawa — jest ono negatywnie oceniane
przez 63% badanych. Trzech na czterech respondentéw uwaza, ze ludzie nie sg
traktowani przez prawo jednakowo, a przy tworzeniu prawa parlament uwzgled-
nia przede wszystkim interesy politykow i elit wtadzy, a nie ,,zwyktych ludzi” czy
panstwa polskiego (Cywinski 2010: 170-173).

4.4. Dziennikarstwo prawne: zagrozenia i szanse

Warto odnies¢ sie takze do autoréw wiadomosci medialnych, o ktérych
padto tutaj tak wiele krytycznych stow. Wiekszos¢ dziennikarzy wprost stwier-
dza, ze sensacyjne relacje podnosza atrakcyjno$¢ mediow, dla ktérych pracuja
(Eojko 2005: 113). Stad tez zapewne nie jest nieusprawiedliwiony, podnoszo-
ny przez srodowiska prawnikow zarzut, ze dziennikarze piszacy o przestepczo-
§ci 1 relacjonujacy sprawy sadowe sa nieprofesjonalni i szukaja jedynie sensacji,
a ponadto przedstawiaja jednostronny, uproszczony i nieobiektywny obraz funk-
cjonowania sgdownictwa (por. Daniel 2005: 89-99, Lojko 2005: 101-115).

Innym powaznym zarzutem w stosunku do dziennikarzy ze strony praw-
nikéw jest brak znajomosci prawa i popelnianie razacych btedéw przy relacjo-
nowaniu rozpraw sagdowych (Daniel 2005: 97). To znowu oskarzenie niepo-
zbawione podstaw, bowiem nie dos¢, ze zaledwie 1/5 polskich dziennikarzy
piszacych o prawie ma ukonczone studia prawnicze, to na dodatek w $rodowisku
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dziennikarskim panuje przekonanie, ze w wykonywaniu zawodu dziennikarza
wazniejsze sa wrodzony talent, ,samoksztatcenie” i praktyka niz gruntowne
przygotowanie do niego (kojko 2005: 104-105).

Poza postulatem podniesienia poziomu profesjonalizmu publicystow
prawnych, ich rola w zyciu spotecznym jest niewatpliwie bardzo wazna. Dzien-
nikarze nie tylko popularyzuja wiedze o prawie i funkcjonowaniu jego organdw,
ale takze niejednokrotnie odgrywaja duza role w wykrywaniu przestepstw czy
w walce z nieprawidtowosciami w wymiarze sprawiedliwosci. Takze ich obec-
nos$¢ na sali sgdowej sprzyja samokontroli i dyscyplinie sedziéw i jest rodzajem
kontroli spotecznej (Eojko 2005: 111). Nie mozna pominaé kolejnej istotnej roli
mediéw, jaka jest udziat dziennikarzy w wykrywaniu i $ciganiu przestepczosci.
Aktywna rola dziennikarzy $ledczych przy niejednokrotnie biernej postawie or-
gandéw Scigania sprawia, ze to wlasnie media czesto sa demaskatorem sprawcow
wielu przestgpstw, w tym nierzadko ekonomiczno-finansowych (Stawik et al.
2003: 268). Czasami policja podejmuje interwencje dopiero po dramatycznym
materiale pokazanym w telewizji, gdzie osoby pokrzywdzone méwig wprost, ze
sktadane przez nich zawiadomienia o przestgpstwie zostaly po prostu przez wta-
dze zignorowane.

Dziennikarzom, a wigc i przekazywanym przez nich informacjom, wie-
rzy bardzo duza grupa Polakow — 57% badanych w 2006 roku ufato dzienni-
karzom i uwazalo, ze wigkszo$¢ z nich jest rzetelna (ich liczba w poréwnaniu
z 2003 rokiem wzrosta az 0 11%) (Wenzel 2006). Dziennikarze sa wigc wyzej
oceniani przez opini¢ publiczng niz politycy czy choc¢by sedziowie. To ogromny
kredyt zaufania, ktérego media nie powinny naduzywac.

Tym niemniej faktem jest réwniez, ze przestepczosé jako pozywka dla me-
diéw jest juz nieco wyeksploatowana. Prasa, radio i telewizja szukaja bowiem
ostatnio innych bodZcow strachu niz przestepczosé, takich jak chociazby swin-
ska grypa czy nawet koniec $wiata.

V. Spoteczny odbidr poczucia zagrozenia przestepczoscia

Jak pisalismy powyzej, media czgsto w przygotowywanych przez siebie
materiatach odwotuja si¢ do przemocy i budowania w$réd odbiorcéw poczucia
zagrozenia. Widac to nie tylko w przekazach dziennikarskich, ale takze réznego
rodzaju programach czy filmach fabularnych — ,media przedstawiaja nam rze-
czywisto$¢ w sposéb niewiele odbiegajacy od fabularyzowanych wydarzen. Je-
steSmy w sytuacji, w ktorej trudno jest w prosty sposéb odrdznia¢ fakt od fikeji”
(Alexander 2006:77). Ten poziom lgku nie pozostaje bez wplywu na nasze po-
strzeganie $wiata, w tym takze na postrzeganie zagrozenia przestepczoscig.
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Badania nad spotecznym lgkiem przed przestepczoscig napotykaja na wie-
le probleméw natury metodologicznej. W zaleznosci od sposobu zadania pytania,
odpowiedzi respondentéw moga by¢ skrajnie rozne. Najczesciej pytanie o poziom
bezpieczenstwa sformutowane jest niezwykle ogélnie, np. ,,czy Polska jest krajem
bezpiecznym” lub ,,czy obawia si¢ Pan/Pani przestepczosci”. Wplyw na odpo-
wiedzi ma takze czas prowadzenia badania, warunkuja je bowiem takze aktualne
wydarzenia, np. popetnienie w danym czasie brutalnego przestepstwa, szeroko
obecnego w przekazie medialnym. Powstaje tu w takim razie pytanie, na ile takie
badania opinii publicznej méwia o rzeczywistych postawach obywateli, a na ile
raczej sg odbiciem aktualnych nastrojow spotecznych (Kury 2002: 135-136).

5.1. Lek Polakéw przed przestepczoscia
Wyniki badan pokazuja, ze ogdlna ocena bezpieczenstwa w Polsce przez
spoteczenstwo w ostatnich latach ulega znacznej poprawie (por. wykres nr 3).

Wykres nr 3.
Lek Polakéw przed przestepezoseig w latach 1993-201013
80
70

% 40 /\/
A

30 /N
20 \'/\/ \v/
10
0 T T T T T T T T T T T T T T T T ,
& F ST LTS TS

W Polsce zyje sie bezpiecznie +++<++ Obawiam sie, ze bede ofiarg przestepstwa

Zrédto: Kowalczuk 2010b

3 Pytanie o poczucie zagrozenia wiktymizacja zaczeto zadawaé dopiero od
1996 roku.
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O ile w latach 90. okoto 25% respondentéw uznato Polske za kraj, w ktérym
zyje si¢ bezpiecznie, to obecnie uwaza tak prawie 70% badanych. Ze wzrostem
poczucia bezpieczenstwa korespondujg zmniejszajace si¢ obawy przed staniem
sie ofiarg przestgpstwa — spadly one z prawie 70% do okoto 40%. Mozna wigc po-
wiedzied, ze nastepuje swoiste oswojenie si¢ opinii publicznej z przestepczoscia
oraz adaptacja do zycia w spoleczenstwie, ktérego trwatym i normalnym zjawi-
skiem jest przestepczos¢.

Jesli na t¢ oceng dokonang przez respondentéw natozymy obraz przestep-
czosci, wynikajacy ze statystyk policyjnych (informacje o przestepstwach stwier-
dzonych), a takze poréwnamy z poziomem wiktymizacji, ktérej doswiadczyli ba-
dani, to okaze sig, ze opinia spoteczna w zaskakujgco wlasciwy sposéb odczuwa
zmieniajacy si¢ obraz przestgpczosci w Polsce. Trendy przedstawione na wykresie
nr 4 pokazuja, ze dokonujace si¢ na przestrzeni lat zmiany w zakresie nasilenia

Wykres nr 4.
Poczucie zagrozenia przestgpezos$ceig u Polakéw na tle danych wiktymizacyjnych
oraz statystycznych w latach 1999-2010"
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Zrédto: Kowalczuk 2010b, obliczenia wtasne

4 Wykres nie zawiera danych za rok 2001 i 2008 — wéwezas bowiem nie byty pro-
wadzone tego typu badania. Poziom przestepczosci stwierdzonej przeliczonej na 100.000
mieszkancéw zostal przedstawiony w oparciu o dane statystyki policyjnej (Policja 2011b)
i obliczony na podstawie danych o liczbie ludnosci publikowanych przez Gtéwny Urzad
Statystyczny. Dane wiktymizacyjne zostaly podane w procentach.
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przestepczosci (oparte zarGwno na danych statystycznych, jak réwniez wiktymiza-
cyjnych) s zaskakujaco zbiezne z poczuciem zagrozenia przestepczoscia. Podobne
zaleznosci zauwazono w Polskich Badaniach Przestepczosci z 2007 roku (PBP).
Respondenci mieszkajacy w wojewddztwach, w ktorych natezenie przestepcezosci
bylo wyzsze, generalnie czesciej odczuwali lek przed nig, w poréwnaniu do woje-
wodztw, ktére byly bezpieczniejsze (Siemaszko 2007b: 111). Takich zaleznosci
nie zaobserwowano jednak w prowadzonych od lat migdzynarodowych bada-
niach ICVS (por. np. Siemaszko 2007-2008).

W badaniach kryminologicznych zagrozenie przestepczoscia mierzone
jest najczesciej poprzez zadanie pytania o poczucie zagrozenia towarzyszace spa-
cerom po zmroku po najblizszej okolicy’®. Okazuje sig, ze co czwarty respondent
nie czuje si¢ bezpiecznie w takiej sytuacji, a co trzeci, poruszajac si¢ po miescie,
omija niektére miejsca i ulice z obawy o swoje bezpieczenstwo. Badani Polacy
najbardziej boja sie¢ brawurowo jezdzacych kierowcéw (36%), stania si¢ ofiarg
napadu lub rozboju (24%), zaczepki ze strony grupy agresywnie zachowujacej
sie mlodziezy (24%), wltamania (23%) lub zniszczenia ich mienia przez wandali
(22%) (Siemaszko 2007b: 110 i nast.). Najwiekszy lek spoteczenstwo odczuwa
zatem przed przestepstwami, ktorych natezenie jest raczej niewielkie. Ofiarami
przestepstw z uzyciem przemocy bylo 5,7% badanych, wlamania — 7,2%, a kra-
dziezy (innej niz samochodowa) —4,6% (Siemaszko 2008: 19-32)'¢.

Na tle innych panstw Polska charakteryzuje si¢ srednim poziomem prze-
stepczoscei, ktéremu towarzyszy jednak wyjatkowo wysoki lek przed przestepczos-
cig (por. van Dijk 2007). Mieszkancy Krakowa w miedzynarodowych badaniach
poréwnawczych prowadzonych w 2002 roku'” czuli si¢ najmniej bezpiecznie
w poréwnaniu z respondentami z innych panstw (ich poziom lgku byt ponad
czterokrotnie wyzszy niz w pozostatych miastach). Przeswiadczenie badanych
o0 zagrozeniu przestepczoscia nie korelowato w tym przypadku z rzeczywistym
niebezpieczenstwem, gdyz przestepczos¢ w Krakowie (mierzona na podstawie
danych wiktymizacyjnych) w poréwnaniu z pozostalymi miastami byta prze-
cigtna (Krajewski 2008: 125 i nast.).

Niezwykle ciekawe jest to, ze pomimo wysokiego poziomu subiektywnego
zagrozenia przestepczoscig Polacy w niewielkim stopniu starajg sie zabezpieczy¢
przed ryzykiem stania si¢ ofiarg czynu zabronionego. Najczestszym stosowanym

15 Tak sformutowane pytanie zadawano zaréwno w PBP, jak i w migedzynarodo-
wych badaniach International Crime Victim Survey (ICVS).

' Badania te przeprowadzono w 2007 roku, a respondentéw proszono o wskaza-
nie swoich do$wiadczen z roku poprzedzajacego badanie.

17 Badania przeprowadzono wéwczas takze w czterech innych duzych miastach
europejskich: Budapeszcie, Amsterdamie, Wiedniu i Hamburgu.
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sposobem jego ostabienia jest unikanie pewnych miejsc (w ich przeswiadczeniu
niebezpiecznych). Jednak jedynie niewielki odsetek respondentéw (w pordw-
naniu zaréwno do deklarowanego poziomu strachu i do praktyki mieszkancow
innych panstw) decyduje si¢ na zatozenie dodatkowych zamkéw w drzwiach
(18%, przy miedzynarodowej Sredniej 45%) czy alarméw (3%, przy $redniej
16%) (van Dijk 2007: 135-139)'8. Strach Polakéw zauwazyli takze deweloperzy,
ktérzy w ostatnich latach w wigkszych miastach oferuja praktycznie wytacznie
mieszkania na osiedlach chronionych (cho¢ jedynie ok. 20% nabywcow fakt
ogrodzenia osiedla uznato za jeden z warunkow, ktére zadecydowaly o wybo-
rze przez nich danej nieruchomosci). Znaczny wzrost gated communities jest
szczegblnie charakterystyczny dla Warszawy. Badania poréwnujace poziom
leku przed przestepczoscia mieszkancéw osiedli ogrodzonych i analogicznych
otwartych w stolicy kraju pokazuja, ze mieszkancy tych pierwszych odbieraja
Warszawe jako znacznie mniej bezpieczne miejsce (réznica poziomu deklaro-
wanego zagrozenia pomig¢dzy mieszkancami tych dwéch typow osiedli sigga az
50%). Za to czuja si¢ niezwykle bezpiecznie ,,za swoim murem”, na terenie swo-
jego osiedla (Waszkiewicz 2006).

Duzemu poczuciu zagrozenia spoleczenstwa ze strony przestepczosci to-
warzysza podejmowane przez policje dziatania prewencyjne. Polegaja one prze-
de wszystkim na zwigkszaniu liczby patroli i dbaniu o poprawe ich widocznosci
w lokalnym spoteczenstwie, a takze na montowaniu systeméw monitoringu wi-
zyjnego (CCTV) w przestrzeni publicznej. Badania pokazujg jednak, ze aktyw-
nosci te nie przektadajg si¢ na zwigkszenie poczucia bezpieczenstwa. Zaréwno
czestsza obecno$¢ patroli policyjnych w sasiedztwie, jak réwniez zainstalowanie
tam kamer nie przyczynily si¢ do zmniejszenia wéréd respondentéw poziomu
leku przed przestgpezoseia. Nieskuteczno$¢ tych dziatan potwierdzaja zaréwno
analizy migdzynarodowe, jak i wyniki polskich badan (Siemaszko 2008: 104;
Waszkiewicz 2010: 116,171)%.

18- Odsetki te byly wyzsze w duzych miastach, cho¢ nadal sa to wskazniki poni-
zej $redniej miedzynarodowej. W Warszawie w tym samym badaniu 46% respondentéw
deklarowalo posiadanie dodatkowych zamkéw, a 5% alarmu (van Dijk 2007: 135-139).
Podobne wyniki uzyskano w 2002 roku w Krakowie. Okoto potowy respondentéw dekla-
rowato posiadanie dodatkowych zamkéw lub krat w oknach. Najczeséciej jednak respon-
denci unikali okreslonych miejsc (80%), a do wyjatkéw nalezato uczestnictwo w kursach
samoobrony (12%) czy noszenie przy sobie przedmiotéw stuzacych do obrony, takich jak
gaz tzawiacy, n6z czy kij (8%). Co interesujace, doswiadczenia wiktymizacyjne badanych
nie korelowaty z doborem przez nich $rodkéw ochrony dla zwigkszenia bezpieczenistwa
(Czapska 2008: 155-158).

1 Problem budowania coraz wigkszej liczby zamknigtych spotecznoscei zauwaza
takze Bauman (2007). Dowodzi on, ze zamykanie si¢ ludzi w przestrzeniach odgrodzonych
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Badacze problematyki leku przed przestepczoscig podkreslaja, ze deklaro-
wana obawa przed staniem si¢ ofiarg czynu zabronionego stanowi odbicie ogétu
lekéw spoteczenstwa — poczucia braku bezpieczenstwa i statosci oraz niepew-
nosci jutra w szybko zmieniajacej si¢ rzeczywistosci’’. Ludzie przeswiadczeni
o wysokim zagrozeniu przestepczos$cig dokota nich organizuja swoje zycie wo-
kot unikania ryzyka wiktymizacji. Z drugiej jednak strony mozna zaobserwowac
zjawisko nazywane safety utopia, gdy silna potrzeba poczucia bezpieczenstwa
wspotwystepuje z checig prowadzenia wolnego zycia, nieograniczonego zakaza-
mi (Kossowska 2006). To prowadzi do pewnej schizofrenii — sami chcemy by¢
jak najbardziej wolni, jednak, aby takimi si¢ poczué, dagzymy do ograniczenia
wolnosci innych oséb, ktére uznajemy z jakichs powodéw za ,,obce” i ,,zagrazaja-
ce” naszemu spoteczenstwu.

5.2. Stopien punitywnosci Polakow

Jak wskazano powyzej, polskie media charakteryzuja si¢ wysokim pozio-
mem punitywnosci. Trzeba si¢ jednak zmierzy¢ z odpowiedzig na pytanie: czy
owa postawa mediéw znajduje odbicie w postawach spotecznych? Faktem jest,
ze Polacy istotnie cechuja si¢ dos¢ wysokim poziomem punitywnosci na tle in-
nych krajéw europejskich. W badaniach ICVS z lat 2004/2005, gdzie respon-
denci mieli okresli¢, jaka kara powinna by¢ wymierzona mtodocianemu recydy-
wiscie, ktory wlamujac si¢ ukradt kolorowy telewizor, Polacy uplasowali si¢ na
czwartym miejscu w Europie pod wzgledem represyjnosci (po Wielkiej Brytanii,
Irlandii i Grecji). Az 34% badanych opowiedzialo si¢ za wymierzeniem sprawcy
bezwzglednej kary pozbawienia wolnosci (Siemaszko 2007-2008: 189-190).

od innych (obcych) jest wpadaniem w bledne koto. Odgrodzenie si¢ prowadzi do stalego
wzrostu ich poczucia zagrozenia ze strony §wiata ,,za murami” i postrzegania go jako nie-
przyjaznego i wrogiego, a to skutkuje checia jeszcze wigkszej izolacji i zwigkszenia instru-
mentéw ochrony przed obcymi.

20 Patrzac na lgki Polakéw, widaé, ze poczucie zagrozenia przestepczoscia jest sta-
le obecne w ich §wiadomosci (cho¢ poréwnujac wyniki badan z lat 1993 1 2006 spadto ono
0 10%). Respondenci za czynniki najbardziej zagrazajace ich bezpieczenstwu osobistemu
uznali: bezrobocie (33%), przestepczosé (30%), zty stan zdrowia (26%) oraz niewtasciwe
rzady (22%) (Szymanowska 2008: 54). Polacy pytani o ogdlne nastroje generalnie sg pe-
symistami. W sondazu z poczatkéw 2011 roku w wigkszosci stwierdzili, ze ogdlna sytua-
cja w naszym kraju zmierza w ztym kierunku (ok. 60% badanych), podobnie negatywnie
oceniali polska sytuacje gospodarcza (ponad 40% respondentéw). Jednak jednoczesnie
w konkretnych pytaniach dotyczacych ich sytuacji jedynie niewielka cz¢$¢ okreslita wa-
runki materialne swojego gospodarstwa domowego jako zte (kilkanascie procent), okoto
40% ankietowanych uwazato, ze ich rodzinie zyje si¢ dobrze, a §rednio co druga osoba
dobrze oceniata sytuacje swojego zaktadu pracy (Feliksiak 2011).
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Warto jednak postawi¢ sobie pytanie, czy to wysoka punitywno$¢ spote-
czenstwa znajduje odbicie w surowym ustawodawstwie, czy tez odwrotnie — to
restrykeyjna polityka karna ksztattuje odpowiednie postawy spoteczne. Krajewski
(2002: 181-182) jest zwolennikiem drugiego z tych twierdzen. Uwaza, ze wyso-
ki stopien punitywnosci polskiego spoleczenstwa jest skutkiem systemu totali-
tarnego, jaki przez lata panowat w Polsce (i innych krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej). Ksztattowat on bowiem konserwatywne, sztywne i nietolerancyjne
postawy spoleczne, skutkujgce bardzo punitywnym ustawodawstwem karnym,
aw konsekwencji czestym orzekaniem kary pozbawienia wolnosci i wysoka popu-
lacjg wigzienng (wigcej na ten temat patrz: Klaus et al. 2011). Doprowadzito to
do dewaluacji kary pozbawienia wolnosci, ktora jest obecnie uwazana przez spo-
teczenstwo za podstawowa sankcje w Polsce — zatem zdaniem opinii publicznej
jedyna sprawiedliwa kara dla przestepcow to wiezienie. To tendencja naturalna,
wystepujaca w wielu panstwach §wiata. W krajach, w ktorych kara pozbawienia
wolnosci jest czgsto orzekana przez sady, wigcej obywateli ja popiera, uznajac za
naturalny i oczywisty skutek popetnienia przestepstwa®!. Nie bez znaczenia jest
jednak takze opiniotwoérczy charakter mediow?? i politykéw, promujgcych w spo-
teczenstwie okreslone zachowania i sposéb myslenia, w tym przypadku Polski
unisono nawotujacych do wymierzania jedynej ,,wlasciwej” kary, a wiec wiezie-
nia (Kury 2002: 123,130-131).

To wtasnie $rodki masowego przekazu sa w duzym stopniu odpowiedzial-
ne za punitywne postawy Polakéw, zwlaszeza czeste zadania kar pozbawienia
wolnosci dla sprawcéw. We wszystkich wiadomosciach jedyng ,,stuszng” karg jest
wlasnie kara bezwzglednego pozbawienia wolnosci. Media, informujac o zdarze-
niu kryminalnym, konczg wiadomos¢ nieodmiennie stowami ,, sprawcy grozi na-
wet X lat pozbawienia wolnosci”, podajac najwyzsze mozliwe zagrozenie i nigdy
nie informujac, ze mozliwe jest ukaranie w inny sposéb.

Polacy badani w 2006 r. niemal w 100% bardzo potepiali powazne prze-
stepstwa, takie jak np. zabojstwo, zgwalcenie, znecanie sie nad cztonkiem rodziny,
i najczesciej domagali si¢ dla sprawcy kary bezwzglednego pozbawienia wolno-
$ci. Tym niemniej, po zaprezentowaniu kazusu, opisujacego szczegoty popetnie-
nia danego przestepstwa, na ich ocene¢ wplyw miat nie tylko charakter czynu,

W Polsce wskaznik prizonizacji nalezy do najwyzszych w Unii Europejskiej
(por. Probant 2008) i w ostatnich latach wynosi §rednio ok. 220 na 100.000 mieszkancow
(por. takze wykres nr 1).

22 Nalezy jednakze podkresli¢, ze rola mediéw jest w wielu przypadkach jedynie
positkowa — dziatajg one jak katalizator, wzmacniajacy pewne postawy, ktére juz wyste-
puja w spoteczenstwie. Badania pokazuja bowiem, iz ludzie wybieraja takie materiaty me-
dialne, ktére sg zgodne z ich nastawieniem i ich oceng $wiata (Kury 2002: 113).
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ale takze jego okolicznosci: inaczej ukaraliby terroryste, a inaczej maltretowang
zong, ktora zabita meza (Szymanowska 2008: 299). Media jednak rzadko zadaja
sobie trud, by przestepstwo przedstawic wieloaspektowo?®. Nic dziwnego, ze pre-
zentowanie uproszczonego obrazu ztoczyncy i wyidealizowanej postaci ofiary
nieuchronnie prowadzi do zgdania surowej kary. Dla ludzi jedyng prawda jest ta,
ktora przekazaly media. Niejednokrotnie zatem historia przestepstwa przedsta-
wiona w mediach budzi tak wielkie potepienie spoteczenstwa i zadanie wysokiej
kary, ze wyrok uniewinniajacy (oparty wszakze na wnikliwym zbadaniu sprawy
przez sad, skrupulatnej analizie dowoddéw i zasiegnieciu opinii biegtych) budzi
oburzenie i sprzeciw. W konsekwencji az 70% Polakéw poproszonych w 2002
roku o sformutowanie ogdlnej oceny orzeczen wydawanych przez sady karne
uznalo ich wyroki za zbyt fagodne. Opinia publiczna uwaza takze, ze przestep-
com tatwo jest unikng¢ kary (zdaniem 1/3 badanych nawet za zabdjstwo), a pol-
ski system penitencjarny jest zbyt tagodny (Czapska 2003: 46-47).

VI. Podsumowanie

Widzac restrykeyjne nastawienie polskiego spoleczenstwa, popierajacego
surowe karanie, nie dziwi fakt, ze politycy chetnie siggaja do punitywnych haset
w swoich programach wyborczych, liczac na wzrost poparcia w sondazach. Swo-
je nawoltywania do koniecznosci zaostrzenia odpowiedzialnosci karnej opiera-
ja na zadaniach opinii publicznej w tym zakresie. Nie jest to zjawisko nowe.
Wystepowato ono takze w czasach realnego socjalizmu, gdy ,,wola spoteczna, na
ktora tak czesto powotywali sie komunistyczni politycy dla uzasadnienia swych
coraz to absurdalniejszych pomystéw w obszarze polityki karnej, byta (...)
w znacznym stopniu tworem propagandy uprawianej przez sterowane przez
nich samych media” (Krajewski 2002: 182). Tak jest do dzi$, a jedyne, co si¢
zmienilo, to sposéb ,,sterowania” czy tez powinnismy powiedzie¢ ,,wplywania”
na media przez politykow.

Warto zauwazy¢, ze pomimo wielu réznic pomiedzy panstwami podle-
gajacymi w ostatnich dwudziestu latach transformacji ustrojowej zwigzanej
z przejsciem od socjalizmu do demokracji, zaczynaja one podlega¢ tym samym

2 Cho¢ wyniki badan pokazuja, ze respondenci oceniajacy t¢ sama sprawe po-
dzieleni na dwie grupy, z ktérych pierwsza wyrazata opini¢ na podstawie informacji po-
chodzacych z materialéw medialnych, a druga — z akt sadowych, diametralnie r6znili si¢
w swoich pogladach odnosnie wyroku sadu. Podczas gdy 61% badanych z pierwszej grupy
uwazato wyrok za zbyt fagodny, to podobnego zdania byto tylko 19% respondentéw grupy
drugiej (Kury 2002: 139-140).
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regutom, co panstwa ,dojrzatej” — zachodnioeuropejskiej demokracji. Zaobser-
wowaé mozna te same procesy zwigzane z zachowaniami politykéw w stosunku
do niepokojacych zjawisk spotecznych, podobne reakcje mediéw na przestep-
cz0§¢ czy odnotowywany spadek leku przed przestepczoscia.
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POLITICIANS, MEDIA AND SOCIETY’S PERCEPTION
OF CRIME

One of the more important effects of the political transformation in
Central and Eastern Europe is the emergence of the problem of criminality in
the social awareness of the inhabitants of these countries. After a long period
in which information on the risk of crime was controlled (unless it concerned
crimes against the Socialist state) the societies of this part of Europe were del-
uged by information on criminal incidents and by opinions and discussions on
the subject of criminality. Crime in itself became an article “sold” in the media
and a political football. Fear of crime, which had scarcely existed prior to the
transformation, appeared as a phenomenon in the social consciousness. Influ-
encing the heightened fear of crime to a certain extent was a rise in criminality
and a change in its nature, but more importantly a general state of uncertainty
brought about by the deconstruction of life as it used to be and the established
rules on which society functioned. Criminality and the related feeling of danger
is already probably a permanent element in the public face of politicians mainly,
but not exclusively, from populist parties.

In light of the tough attitudes manifest in Polish society, supporting harsh
punishment, it is unsurprising that politicians are quick to include punitive slo-
gans in their election programs in hopes of boosting their opinion poll ratings.
Their calls for the toughening up of criminal responsibility are founded on re-
lated public expectations. It is not a new phenomenon. It was also present in the
communist years when the will of society, to which communist politicians re-
ferred to when justifying their increasingly absurd ideas about penal policy, was
to a significant degree a propaganda creation made by the media they themselves
controlled. It is still the same today, the only thing that has changed is how the
media is “controlled” or shall we say “influenced” by the politicians.

While there are many differences between the countries that in the last
twenty years experienced the transformation from communism to democracy,
they are starting to be subject to the same rules as “mature” Western Europe-
an democracies. The same processes can be seen in the behavior of politicians
with regard to troubling social phenomena and similar reactions by the media to
crime and the reported fall in the fear of crime.
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Wypadki i incydenty dotyczace statkéw powietrznych rodza potrzebe
przeprowadzenia postepowan w celu zbadania przyczyn i okolicznosci tych zda-
rzen. Prowadza je wlasciwe komisje dochodzeniowe, ktérych funkcjonowanie
definiujg przepisy prawa lotniczego. Badania wypadkow i incydentéw stuzy¢
majg wylacznie poznaniu faktéw dotyczacych tych zdarzen oraz poprawie bez-
pieczenstwa lotniczego.

Dochodzenia w lotnictwie cywilnym, to jest w odniesieniu do wypadkéw
i incydentéw cywilnych statkéw powietrznych, regulowane sa normami prawa
migdzynarodowego — konwencji chicagowskiej' i jej zatacznika 13% — a ponadto
rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady nr 996/2010/UE w spra-
wie badania wypadkow i incydentéow w lotnictwie cywilnym?® oraz przepisami

! Konwencja o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisana w Chicago
7.12.1944 r. (Dz.U. z 1959 r. nr 35, poz. 212 ze zm.; UNTS Vol. 15, No. 102; ICAO Doc
7300/9), nazywana konwencja chicagowska.

2 Zatacznik 13 do konwencji chicagowskiej (Dz.Urz.ULC z 2009 r. nr 15,
poz. 183 — uwaga: tekst dziennika nie uwzglednia najnowszych zmian, ktére weszty
w zycie 18.11.2010 r.), dalej przywotywany jako ,zatacznik 13”.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 996/2010/UE z 20.10.2010 1.
w sprawie badania wypadkéw i incydentéw w lotnictwie cywilnym oraz zapobiegania im

oraz uchylajace dyrektywe 94/56/WE (Dz.Urz. L z 2010 r. nr 295, s. 35-50).
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ustawy Prawo lotnicze?* i aktami wykonawczymi do tej ustawy. W kraju badania
takie prowadzone sg przez Panstwowg Komisje Badania Wypadkéw Lotniczych
(PKBWL). Badania wypadkoéw i incydentéw panstwowych statkéw powietrz-
nych prowadzi natomiast Komisja Badania Wypadkéw Lotniczych Lotnictwa
Panistwowego (KBWLLP). Jej dziatania podlegaja odrebnym unormowaniom.
Ograniczajg si¢ one do przepiséw krajowych, a niekiedy takze postanowien
umoéw dwustronnych. W przeciwienstwie do lotnictwa cywilnego nie obowigzu-
ja w tym zakresie akty prawa miedzynarodowego o $wiatowym zasiegu’.

Zasadnicze rozwazania w niniejszym artykule odnosza si¢ do ochrony
materiatu zgromadzonego w dochodzeniach lotniczych cywilnych. Jednakze na
plaszczyznie krajowej kwestie te unormowane sg cze$ciowo tymi samymi prze-
pisami w odniesieniu do obu rodzajoéw lotnictwa®. Dlatego wiele tez zawartych
w tym artykule znajdzie takze zastosowanie do materialéow zgromadzonych
w postepowaniach KBWLLP’.

Nie istnieja co prawda przepisy, ktére zaktadatyby bezposrednio, Ze mate-
rialy zgromadzone w dochodzeniach lotniczych stanowig samodzielng podstawe
rozstrzygnie¢ w innych postepowaniach lub takie, ktore obligowatyby jakiekol-
wiek organy do wykorzystania procesowego takich materiatow.

Niemniejjednak problem zwigzany z zastosowaniem materiatéw w innych
postepowaniach jest aktualny. Zgodnie z przepisami poszczegélnych procedur,
materialy te moga by¢ bowiem uzyte w postepowaniach dowodowych. Organy
prowadzace takie postgpowania chetnie siegaja po informacje zebrane przez
komisje badawcze, poniewaz sg one opracowane przez osoby profesjonalnie do
tego przygotowane, sa wynikiem bezposrednich obserwacji skutkéw zdarzenia
1w wyczerpujacy sposob prezentujg jego przebieg i nastepstwa. Wykorzystanie
materiatléw utatwia prace prokuratoréw i sedziéw, pozwala na przyspieszenie po-
stepowan 1 uniknigcie powielania wysitkéw przez rézne instytucje.

* Ustawa z dnia 3.07.2002 r. Prawo lotnicze (Dz.U. z 2006 r. nr 100, poz. 696
ze zm.), dalej przywotywana jako ,,Prawo lotnicze”.

5> Szerzej na temat dochodzen lotniczych w lotnictwie cywilnym i panstwowym
J. Walulik, Badanie wypadkow i incydentow statkéw powietrznych, ,Kontrola Panstwowa”
2011, nr 2.

¢ Dotyczy to celu prowadzenia badania, tj. ustalenia okolicznosci i przyczyn wy-
padku lub incydentu oraz wydania zalecenr i wnioskéw dla zapobiezenia podobnym wy-
padkom iincydentom w przysztosci (art. 134 ust. 11 140 ust. 1a Prawa lotniczego), zakazu
orzekania co do winy i odpowiedzialnosci oraz omawianych ponizej zasad ograniczenia
wykorzystania materiatéw z dochodzenia (art. 134 ust. 1-1f Prawa lotniczego).

7 Z zastrzezeniem, ze uwagi odnoszace si¢ do norm prawa miedzynarodowego oraz
europejskiego nie znajdg do KBWLLP bezposredniego zastosowania. Normy takie beda
natomiast pomocne w prowadzeniu wyktadni Prawa lotniczego w sytuacji, gdy ustawa ta
przewiduje wspolng regulacje pewnych zagadnien w odniesieniu do PKBWL i KBWLLP.
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Gdyby kierowac si¢ wylacznie wzgledami ekonomiki procesowej, regla-
mentacja korzystania z materiatéw z dochodzen lotniczych nie znajdowataby
wigkszego uzasadnienia. System prawa ma jednak na celu realizacje wazniej-
szych wartosci — o charakterze merytorycznym. Jak zostanie wyjasnione ponizej,
aksjologiczne podstawy badania wypadkéw wymagaja daleko idacej ochrony wy-
nikéw dochodzen przed ich nieograniczonym wykorzystaniem procesowym.

Omawiane tu sprawy sa poniekad pochodng szerszego zagadnienia relacji
pomiedzy badaniem wypadkéw i incydentéw statkéw powietrznych a pozosta-
tymi postgpowaniami®. Kwestie te dotykaja tez pokrewnego problemu ujawnia-
nia i wykorzystania informacji z systemu zglaszania i oceny zdarzen w lotni-
ctwie cywilnym’. Przy czym w przypadku danych pochodzacych z dochodzen
lotniczych sprawa nabiera wigkszego znaczenia. Charakter tych informacji
oraz powaga zdarzenia, jakim jest wypadek lub incydent, maja znacznie wigk-
sze implikacje z punktu widzenia odpowiedzialnosci przewidzianej w innych
obszarach prawa'®.

I. Wykorzystanie materiatéw z dochodzen lotniczych

Przed przejsciem do dalszych rozwazan nalezy przede wszystkim wyjas-
ni¢, ze w efekcie prac komisji badajacych wypadki i incydenty statkéw powietrz-
nych powstaja dwa rodzaje materialéw;, o odmiennym statusie. Oba moga by¢
uzyte w innych postepowaniach, co generuje istotne problemy i watpliwosci na-
tury prawne;j.

Pierwsza grupa obejmuje ustalenia organéw, ktére przybieraja forme ra-
portow, uchwal i zalecen profilaktycznych. Tego rodzaju dokumenty moga sta-
nowi¢ §rodki dowodowe w innych postepowaniach. Trzeba tu zaznaczy¢, ze nie
mozna wykluczy¢ potraktowania raportéw komisji jako dowodéw z dokumentéw

8 Szerzej J. Walulik, Zasady just culture w badaniu wypadkéw i incydentéw lotni-

czych, ,Kontrola Panistwowa” 2011, nr 6.

? System stuzy gromadzeniu i analizie informacji o zdarzeniach (przerwy w dzia-
taniu, wady, uszkodzenia statkéw powietrznych lub ich element6éw albo inne okoliczno$ci,
ktére miaty lub mogty mie¢ wplyw na bezpieczenstwo lotu) w celu poprawy bezpieczen-
stwa lotnictwa. W Polsce systemy obowigzkowych i dobrowolnych zgtoszen uregulowane
sa w art. 135a-135¢ Prawa lotniczego. Na poziomie UE zgtaszanie zdarzen jest zharmoni-
zowane przepisami dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2003/42/WE z dnia
13.06.2003 r. w sprawie zglaszania zdarzen w lotnictwie cywilnym (Dz.Urz. L z 2003 r.
nr 167, s. 23-36 ze zm.).

10 Por. Just Culture Guidance Material for Interfacing with the Judicial System,
EUROCONTROL 2008, s. 6.
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urzedowych w postepowaniu administracyjnym (art. 76 § 1 k.p.a.'") lub cywil-
nym (art. 244 § 1 k.p.c.'?). Natomiast w procedurze karnej, wobec braku katego-
rii dokumentu urzedowego, raporty moga znalez¢ uzytek po prostu jako dowdd
z dokumentu. Szczegélowe oméwienie tej problematyki, w tym zagadnienia
mocy dowodowej takich dokumentéw w poszczegdlnych postepowaniach, z uwa-
gi na swa obszernos¢, wykracza poza ramy tego opracowania'’.

Drugi rodzaj materialéw zebranych w dochodzeniu lotniczym to mate-
rial procesowy takiego dochodzenia. Beda to w pierwszej kolejnosci zgloszenia
o zdarzeniach, a nastepnie wszelkie srodki dowodowe wykorzystane w badaniu,
w tym takze informacje i dowody uzyskane przez organ dochodzeniowy od in-
nych panstw, takie jak: zapisy rejestratoréw poktadowych, w tym rejestratoréw
glosu i obrazu w kokpicie, zapisy nagran instytucji zapewniajacych stuzby ruchu
lotniczego, korespondencja pomiedzy osobami zaangazowanymi w eksploatacije
statku powietrznego, wszelkie o§wiadczenia (zeznania) oséb uzyskane w trakcie
badania, ekspertyzy opracowane w trakcie badania, analizy informacji z rejestra-
tora parametrow lotu, wyniki badan medycznych. Do materialow tych naleza
tez wstepne opracowania organéw dochodzeniowych, takie jak notatki, szkice,
opinie sporzadzone w trakcie badania oraz projekty raportéw lub o$wiadczen
tymczasowych. Podstawowym sposobem wykorzystania tej kategorii materiatéw
bedzie udostgpnienie ich przez organ dochodzeniowy na zadanie innego organu
w celu bezposredniego wykorzystania ich jako srodkéw dowodowych w postepo-
waniach sgdowych lub administracyjnych. Ponizsze rozwazania skupiajg si¢ na
ograniczeniach takiego ich zastosowania.

II. Dochodzenie lotnicze a inne postepowania

W tym miejscu wypada zasygnalizowa¢ mozliwe kierunki wykorzystania
materialu zgromadzonego w dochodzeniu lotniczym w innych postgpowaniach.
Kierunki te beda odpowiadaé postgpowaniom rozstrzygajacym o skutkach, jakie
rozne dziedziny prawa wigza z zaistnieniem wypadku lub incydentu lotniczego.

W obszarze prawa administracyjnego bedzie to zwigzane przede wszyst-
kim z mozliwoscig cofniecia lub zawieszenia przez Prezesa Urzedu Lotnictwa

' Ustawa z dnia 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22000 r. nr 98, poz. 1071 ze zm.), przywotywana tu w skrdcie jako ,k.p.a.”.

12 Ustawa z dnia 17.11.1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 1964 r.
nr 43, poz. 296 ze zm.), przywolywana tu w skrocie jako ,k.p.c.”.

13 Szerzej na ten temat J. Walulik, Status ustalen lotniczych komisji dochodzenio-
wych, ,Kontrola Panstwowa” 2012 nr 2.
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Cywilnego rozmaitych $wiadectw, certyfikatéw, licencji, zezwolen i koncesji
przyznawanych przez ten organ. Podstawg podjecia przez Prezesa ULC decy-
zji w tym przedmiocie zazwyczaj nie bedzie sam fakt zaistnienia wypadku lub
incydentu, ale konsekwencje tych zdarzen z punktu widzenia oceny dalszego
spelniania okreslonych w prawie lotniczym wymagan, stanowiacych przestanki
wydania wskazanych pozwolen i aktéw kwalifikacyjnych'.

W dziedzinie prawa cywilnego wypadek lub incydent zwigzany ze stat-
kiem powietrznym moze skutkowaé odpowiedzialnoscig odszkodowawcza.
Oczywiscie, podobnie jak w przypadku wskazanych decyzji administracyjnych,
przestanki tej odpowiedzialnosci sg okreslone odrebnymi przepisami. Nie sg one
jednoznaczne z pojeciem wypadku lub incydentu zdefiniowanym na potrze-
by prowadzenia dochodzenia lotniczego’. Niemniej jednak zakresy tych poje¢
krzyzuja si¢ z definicjami wypadku przyjetymi w prywatnym prawie lotniczym'c.
Dlatego dochodzeniom majacym na celu ustalenie przyczyn tych zdarzen beda
czgsto towarzyszyC postgpowania rozstrzygajace o odpowiedzialnosci cywil-
noprawnej. Dokfadne omodwienie zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w prawie lotniczym wykracza poza tematyke tego artykutu'’. Obecnie nalezy

4 Nieobowigzujacym juz przepisem, ktéry wymagat od Prezesa ULC dziatania
bezposrednio w zwiazku z podjeciem badania wypadku lub incydentu przez PRBWL, byt
art. 100 ust. 2 Prawa lotniczego (w brzmieniu do dnia 17.10.2011 r.). Przepis ten stano-
wil, Ze w razie badania prowadzonego przez PKBWL lub uprawnione organy panstwowe,
w celu stwierdzenia czy zaistnialy przyczyny cofniecia albo zawieszenia licencji, na czas
prowadzenia tego badania Prezes ULC zawiesza licencj¢ oraz zatrzymuje ja — jezeli dalsze
prowadzenie czynno$ci lotniczych zagraza bezpieczenstwu lotow.

15 Pojecia wypadku i incydentu w migdzynarodowym i krajowych przepisach
dotyczacych dochodzen lotniczych, zob. J. Walulik, Badanie wypadkéw i incydentow...,
op. cit., s. 9-10.

16 Zob. P. Kasprzyk, Postgpowanie w sprawie wypadku lotniczego a postgpowanie
cywilne, ,Przeglad Sadowy” 2009, nr 4, s. 32-34. Pojecie wypadku w prywatnym prawie
lotniczym, zob. M. Polkowska, Pojecie wypadku lotniczego i doktryna forum non conveniens
w systemie odpowiedzialnosci cywilnej przewoznika lotniczego, ,Palestra” 2005, nr 11-12.

17 Sposréd publikacji krajowych szerzej na ten temat: P. Kasprzyk, O odpowie-
dzialnosci przedsigbiorstwa lotniczego (komunikacyjnego) za szkody wyrzqdzone osobom
trzecim, Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3161, Prawo CCCVIII; A. Konert, Odpo-
wiedzialnos¢ cywilna przewoznika lotniczego, Warszawa: Wolters Kluwer, 2010; idem, Od-
powiedzialnosé przewoznika lotniczego w przypadku turbulencji na gruncie orzecznictwa
amerykariskiego, ,Jus Novum” 2010, nr 1; M. Polkowska, Pojecie szkody i odpowiedzialno-
Sci cywilnej przewoznika lotniczego w systemie warszawsko-montrealskim, ,Palestra” 2004,
nr 9-10; idem, System warszawski — zarys problematyki, ,,Studia Iuridica” 2003, tom 41; idem,
Umowa przewozu i odpowiedzialnosé przewoznika w migdzynarodowym transporcie lotniczym,
Warszawa, Amalker 2, 2003; M. Polkowska, I. Szymajda, Konwencja montrealska: komen-
tarz. Odpowiedzialnosé cywilna przewoznika lotniczego, Warszawa: Liber, 2004; M. Zylicz,
Nowe prawo miedzynarodowego przewozu lotniczego (system warszawsko-montrealski),
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jedynie zaznaczy¢, ze wystepuja w tym obszarze rézne rezimy. Odpowiedzial-
no$¢ przewoznika wzgledem pasazeréw zostata uregulowana w konwencji war-
szawskiej'®, wielokrotnie modyfikowanej, oraz w konwencji montrealskiej'’.
Natomiast w pozostalym zakresie odpowiedzialnos¢ za szkody spowodowane
ruchem statkéw powietrznych ponosi osoba eksploatujaca statek powietrzny,
a zasady tej odpowiedzialnosci okresla Prawo lotnicze oraz przepisy prawa cywil-
nego o odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy postugiwaniu si¢ mecha-
nicznymi $rodkami komunikacji poruszanymi za pomocg sit przyrody?. Ponadto
w skali migdzynarodowej odrgbne podstawy odpowiedzialnosci dla szkdd wyrza-
dzonych przez statki powietrzne na powierzchni ziemi przyjeto w konwencjach
rzymskich z lat 1933211 1952%2, w Polsce nieratyfikowanych?.

Z wypadkami i incydentami lotniczymi moze wigza¢ si¢ takze odpowie-
dzialnos¢ karna, ktéra ma swoje zrédlo w przepisach prawa krajowego i mie-
dzynarodowego. Bedzie to przede wszystkim odpowiedzialnos¢ za przestepstwa
przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji, o ktérych mowa w rozdziale XXI

wPanstwo i Prawo” 1999, nr 9; idem, Zasady odpowiedzialnosci za szkody na osobie pasa-
zera w migdzynarodowym europejskim i polskim prawie lotniczym, ,Palestra” 2004, nr 5-6;
idem, Prawo mig¢dzynarodowego transportu lotniczego, Warszawa: Uniwersytet Warszaw-
ski, 1995, s. 68=80; idem, Prawo lotnicze migdzynarodowe, europejskie i krajowe, Warszawa:
Lexis Nexis, 2011, s. 62-89.

18 Konwencja o ujednostajnieniu niektérych prawidet dotyczacych migdzynaro-
dowego przewozu lotniczego, podpisana w Warszawie dnia 12.10.1929 r. (Dz.U. z 1933 1.
nr 8, poz. 49 ze zm.; LNTS Vol. 137, No. 3145; ICAO Doc 7838, 9201).

¥ Konwencja o ujednoliceniu niektérych prawidet dotyczacych miedzynarodo-
wego przewozu lotniczego, podpisana w Montrealu dnia 28.05.1999 r. (Dz.U. z 2007 r.
nr 37, poz. 235; UNTS Vol. 2242, No. 39917; ICAO Doc 9740).

20 Zob. art. 206-207 Prawa lotniczego oraz art. 436 w zw. z art. 435 ustawy z dnia
23.04.1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 . nr 16, poz. 93 ze zm.).

2 Miedzynarodowa konwencja o ujednoliceniu niektérych prawidet dotyczacych
szkéd wyrzadzonych przez statki powietrzne osobom trzecim na powierzchni ziemi, pod-
pisana w Rzymie dnia 29.05.1933 r.

22 Konwencja o szkodach wyrzadzonych na powierzchni ziemi przez obce statki
powietrzne, podpisana w Rzymie dnia 7.10.1952 r. (UNTS Vol. 310, No. 4493; ICAO
Doc 7634).

2 Konwencje te posiadaja jednak nieduze znaczenie praktyczne z uwagi na nie-
wielkg liczbe stron. Szerzej: 1. H. Ph. Diederiks-Verschoor, An Introduction to Air Law,
Kluwer Law International, 2006, s. 211-237; P. B. Keenan, A. Lester, P. Martin, J.F. Mc-
Mahon, Shawcross and Beaumont on Air Law, London: Butterworths, 1966, s. 517-531;
M. Zylicz, Prawo lotnicze..., op. cit. s. 90-94. Na wejicie w zycie oczekuja: konwencja
o wynagrodzeniu za szkody wyrzadzone osobom trzecim przez akty bezprawnej ingeren-
¢ji w udziatem statku powietrznego, sporzadzona w Montrealu dnia 2.05.2009 r. (ICAO
Doc 9920) oraz konwencja o wynagrodzeniu za szkody wyrzadzone przez statki powietrz-
ne osobom trzecim, sporzadzona w Montrealu dnia 2.05.2009 r. (ICAO Doc 9919).
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Kodeksu karnego®. W stosunku do zolnierzy stuzby czynnej w zwiazku z wy-
padkiem lub incydentem zachodzi¢ moze ponadto odpowiedzialno$¢ za niektére
przestepstwa okreslone w czesci wojskowej Kodeksu karnego. Ponadto w rachube
moga wchodzi¢ takze przestanki odpowiedzialnosci karnej okreslone w dziale
XII Prawa lotniczego. Odpowiedzialnos$¢ karna w prawie krajowym uwzglednia
regulacje tzw. systemu tokijsko-hasko-montrealskiego, sktadajacego si¢ z kon-
wengcji tokijskiej z 1963 r.?°, konwencji haskiej z 1970 r.?¢ wraz z protokotem
uzupelniajagcym z 1988 r.?” i konwencji montrealskiej z 1971 r.%8, w tym zdefinio-
wane w dwdch ostatnich umowach przestepstwa miedzynarodowe?. Podobnie
jak w przypadku pozostalych oméwionych podstaw odpowiedzialnosci, takze
w prawie karnym nie jest ona bezposrednio powigzana z pojeciami wypadku lub

24 Ustawa z dnia 6.06.1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r. nr 88, poz. 553 ze zm.),
dalej przywotywana w skrécie jako ,k.k.”.

2 Konwencja w sprawie przestepstw i niektérych innych czynéw popetnionych
na poktadzie statkéw powietrznych, sporzadzona w Tokio dnia 14.09.1963 r. (Dz.U.
z 1971 r. nr 15, poz. 147; UNTS Vol. 704, No. 10106; ICAO Doc 8364).

26 Konwencja o zwalczaniu bezprawnego zawladnigcia statkami powietrznymi,
sporzadzona w Hadze dnia 16.12.1970 r. (Dz.U. z 1972 r. nr 25, poz. 181; UNTS Vol.
860, No. 12325; ICAO Doc 8920), ktéra ma zosta¢ zmieniona protokotem dodatkowym
sporzadzonym w Pekinie dnia 10.09.2010 r. (ICAO Doc 9959).

27 Protokét o zwalczaniu bezprawnych czynéw przemocy w portach lotniczych
obstugujacych mig¢dzynarodowe lotnictwo cywilne, sporzadzony w Montrealu dnia
24.02.1988 r. (UNTS Vol. 1589, No. 14118; ICAO Doc 9518).

28 Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czynéw skierowanych przeciwko bez-
pieczenstwu lotnictwa cywilnego, sporzadzona w Montrealu dnia 23.09.1971 r. (Dz.U.
2 1976 r. nr 8, poz. 37; UNTS Vol. 974, No. 14118; ICAO Doc 8966), ktéra ma zostaé za-
stapiona konwencjg o zwalczaniu bezprawnych aktéw dotyczacych lotnictwa cywilnego
sporzadzong w Pekinie dnia 10.09.2010 r. (ICAO Doc 9960).

# Konwencje te nie ustanawiaja kompletnych norm prawa karnego. Panistwa zobo-
wiazuja si¢ do kryminalizacji w porzadku wewnetrznym czynéw zdefiniowanych w tych
aktach. Szerzej na temat wskazanych konwencji i systemu tokijsko-hasko-montrealskie-
g0, zob.: I. H. Ph. Diederiks-Verschoor, An Introduction to Air Law..., op. cit., s. 289-310;
Z. Galicki, Bezprawne zawtadnigcie statkiem powietrznym, ,Sprawy Mig¢dzynarodowe”
1970, nr 7; idem, Konwencja o zwalczaniu bezprawnego zawladnigcia statkami powietrznymi,
»Sprawy Miedzynarodowe” 1971, nr 2; idem, Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czynéw
przeciw bezpieczenistwu lotnictwa cywilnego, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 1971, nr 12; idem,
Terroryzm lotniczy w Swietle prawa mi¢dzynarodowego, Warszawa: Wydawnictwa Uniwer-
sytetu Warszawskiego, 1981; B. Nowak, Problemy bezpieczeristwa w mi¢dzynarodowym lot-
nictwie cywilnym, Swietle konwencji Haskiej 1970 z roku, ,,Studia Europejskie” 2001, nr 3;
idem, Akty terroryzmu w lotnictwie cywilnym a tokijsko-hasko-montrealski system migdzyna-
rodowego lotniczego prawa karnego, ,,Studia Europejskie” 2003, nr 3; J. Rajski, Konwencja
haska o zwalczaniu bezprawnego zawtadnigcia statkami powietrznymi, ,,Pafistwo i Prawo”
1971, nr 5; J. Walulik, Pekisiska reforma lotniczego prawa karnego — geneza, istota, rekomen-
dacje (w oczekiwaniu na recenzje); M. Zylicz, Prawo lotnicze. .., op. cit., s. 90-93.
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incydentu w rozumieniu przepiséw o dochodzeniach lotniczych. W wielu przy-
padkach zakresy tych poje¢ beda jednakze pokrywaé si¢ z przestankami norm
okreslajacych czyny zabronione®.

II. Just culture — aksjologiczne podstawy ochrony

Z uwagi na proklamowany przepisami prawa lotniczego wylaczny cel ba-
dania wypadkéw i incydentéw — jakim jest bezpieczenstwo lotnicze — a takze ze
wzgledu na konieczno$¢ zachowania odpowiedniej réwnowagi pomiedzy reali-
zacja tego celu a egzekwowaniem odpowiedzialnosci, prawo lotnicze przewiduje
w ramach zasad just culture liczne omawiane ponizej ograniczenia wykorzysta-
nia materialéw z dochodzenia®'.

Ograniczenia te wplywaja w praktyce na realizacje wartosci chronionych
w innych gateziach prawa. Stuza one rozstrzygnieciu konfliktu aksjologicznego,
sprowadzajacego si¢ w tym wypadku do relacji migdzy maksymalizacja sprawied-
liwosci, ktorej stuzy¢ maja w szczegdlnosci sankcje karne, a maksymalizacja bez-
pieczenstwa, ktérej stuzy badanie wypadkéw lotniczych®2. Dlatego ograniczenia
te moga wzbudzaé pewne watpliwosci.

Powstaje miedzy innymi pytanie o wptyw omawianych ograniczen na su-
werenno$¢ panstw, w tym pelng suwerenno$¢ w przestrzeni powietrznej, ktéra
zostata potwierdzona w art. 1 konwencji chicagowskiej. Suwerennos¢ ta rodzi po
stronie panstw zaréwno prawa, jak i obowiazki. W szczegélnosci kazde panstwo
zobowigzane jest zapewnié bezpieczenstwo zeglugi powietrznej, w tym prze-
strzeganie regut ruchu lotniczego nad swym terytorium, a takze przez statki no-
szace jego flage*. Ponadto konwencja chicagowska zobowigzuje panstwa do $ci-
gania osob naruszajacych takie przepisy*!. Dalszy katalog obowigzkéw panstw
w zakresie prawa karnego okreslaja normy wzmiankowanego systemu tokijsko-
hasko-montrealskiego. Sankcje karne sg zatem jednym z istotnych instrumentéw

39 Por. np. pojecia katastrofy w ruchu powietrznym (art. 173 § 1 k.k.) i wypadku
(art. 177 § 1 k.k.) z pojeciami wypadku, incydentu i powaznego incydentu (art. 134 ust. 2
i 5-6 Prawa lotniczego).

31 Szerzej na temat idei just culture i jej zastosowania do badania wypadkéw i in-
cydentéw statkdw powietrznych, zob. J. Walulik, Zasady just culture..., op. cit.

32 Just Culture Guidance Material..., op. cit., s. 16.

3 Por. M. Polkowska, Suwerennosé¢ panstwa w przestrzeni powietrznej. Geneza,
zakres i ewolucja, Warszawa: Liber 2010, s. 69-70; M. Zylicz, Prawo lotnicze..., op. cit.,
s. 37-38.

3% Art. 12 in fine.



OCHRONA MATERIAEOW Z DOCHODZEN LOTNICZYCH PRZED ... 143

realizacji przez panstwa zagwarantowanej im suwerennosci i to w obszarze,
w ktérym panstwa tradycyjnie wykonuja ja samodzielnie®.

Z drugiej jednak strony nalezy mie¢ na wzgledzie, ze w sferze dochodzen
lotniczych wszelkie informacje przekazywane sg przez swiadkéw ze wzgledu
na okre§lony prawem cel tych postepowan — to jest poprawe bezpieczenstwa
lotniczego. W przypadku incydentéw informacje takie przekazywane sa takze
w ramach wzmiankowanych systeméw zgloszen i moga stanowi¢ podstawe prze-
prowadzenia p6zniejszego dochodzenia. Sformutowany powyzej cel gromadze-
nia informacji uzasadnia zatem ich ochrone przed dalszym wykorzystaniem
w celach innych niz poprawa bezpieczenstwa®.

W tym kontekscie za utrzymywaniem odpowiedniego poziomu ograni-
czen w wykorzystywaniu omawianych informacji przemawiaja przede wszyst-
kim praktyczne do§wiadczenia réznych panstw. Cho¢ z zatozenia jedna z funkcji
sankcji kryminalnej jest prewencja ogélna, to w przypadku wypadkéw i incyden-
tow lotniczych istnieje szereg przyktadéw wskazujacych na to, ze egzekwowanie
odpowiedzialnosci karnej wptywa ujemnie na bezpieczenstwo lotnictwa®”. Rodzi
ono niecheé do wspdtpracy z organami gromadzacymi informacje dotyczace bez-
pieczenstwa oraz prowadzacymi badania omawianych zdarzen®. Tym samym

3 R.D.van Dam, Preserving Safety in Aviation: ,,Just Culture” and the Administra-
tion of Justice, ,,Air & Space Lawyer” 2009, Vol. 22 Iss. 2.

3¢ Jest to przyklad szerszego problemu ograniczenia wykorzystania pewnych in-
formacji w zwiagzku z celem ich gromadzenia. W odniesieniu do wykorzystania informacji
statystycznych por. materiaty na ten temat na stronie internetowej Gtéwnego Urzedu
Statystycznego: http://www.stat.gov.pl.

37 Tak: R. D. van Dam, Preserving Safety in Aviation..., op. cit., Establishment of
“Just Culture” Principles in ATM Safety Data Reporting and Assessment, EUROCONTROL,
Safety Regulation Commission, 2006 (EAM 2/GUI 6), s. 20. Przytacza si¢ miedzy innymi
przypadek ograniczenia zgloszen incydentéw w zwiazku z wykorzystaniem w postepowa-
niu karnym przeciwko kontrolerom lotu raportu konicowego z badania incydentu z 1998 r.
z udziatem samolotu linii Delta na lotnisku Amsterdam-Schiphol. W okresie, w ktérym
prowadzone bylo postgpowanie karne, liczba zgloszen incydentéw spadia o potowe, sze-
rzej zob. Just Culture Guidance Material..., op. cit., Appendix 2. Przeglad postepowan kar-
nych przeciw personelowi lotniczemu zob. R. Dunn, S. Colombo, A. Nold, Criminalization
in Aviation: Are Prosecutorial Investigations Relegating Aviation Safety to the Back Seat?,
The Brief, Spring 2009, Vol. 38 Iss. 3. Autorzy stawiaja teze, ze w przypadkach winy nie-
umyslnej sprawcy wypadkéw lub incydentéw nie powinni by¢ $cigani. W takich przypad-
kach funkeja prewencyjna nie jest bowiem w postepowaniach karnych osiagana, a poste-
powania te jednocze$nie utrudniaja dostep do rzetelnych informacji ze strony lotniczych
organéw dochodzeniowych.

3 Dostrzezono takze nieche¢ do dzielenia si¢ informacjami o incydentach na
uzytek wewnetrzny (pomiedzy kontrolerami lotéw) dla celéw szkoleniowych, zob. Just
Culture Guidance Material..., op. cit., s. 15.
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zmniejsza si¢ efektywnos$¢ dziatania tych organéw, w szczegdlnosci wskutek
ograniczenia gléwnego zrédla informacji, jakim sg zeznania $wiadkéw oraz
zmniejszenia liczby zgloszen incydentéw. ICAO przestrzega, ze dane zawarte
w materialach z dochodzenia lotniczego, obejmujace informacje dobrowolnie
przekazane przez osoby przestuchane w trakcie badania wypadku lub incyden-
tu, moga zosta¢ niewlasciwie wykorzystane w p6zniejszych postgpowaniach
dyscyplinarnych, cywilnych, administracyjnych i karnych. Dlatego jesli infor-
macje tego typu zostang przekazane dalej, to w przysztosci mogg juz nie by¢
otwarcie ujawniane prowadzacym badanie. Brak dost¢pu do wskazanych infor-
macji bedzie tamowatl proces badania i powaznie wptynie na bezpieczenstwo
lotnicze*. Réwnoczesnie istnieja przypadki potwierdzajace, ze wprowadze-
nie mozliwosci poufnego zglaszania incydentéw drastycznie zwigksza liczbe
takich zgloszen®.

W szczegdlnych przypadkach za ochrong materiatéw z badania wypad-
kéw lotniczych przemawiaé moze tez wynikajaca z prawa migdzynarodowego
i konstytucji poszczegdlnych panstw zasada zakazu wymuszania samooskarze-
nia*!. Zagwarantowanie tej zasady musi by¢ realizowane na poziomie proceso-
wego wykorzystania materialéw. Zastosowanie jej na poziomie samego badania
wypadkéw w oczywisty sposéb udaremnitoby osiggniecie celu badania, z uwagi
na powszechne sktadanie zeznan nierzetelnych lub odmowy ztozenia zeznan.
Dlatego w niektérych panstwach prawo lotnicze zakazuje wprost wykorzysty-
wania informacji zgromadzonych w trakcie dochodzenia przeciw osobom, ktére

3 Zob. uwaga 1 do ust. 5.12.1 zatgcznika 13.

40 Po wprowadzeniu odpowiednich przepiséw w Danii w czerwcu 2001 r. liczba
zgloszen od kontroleréw wzrosta w pierwszym roku z 15 do ponad 900, zob. Establishment
of “Just Culture” Principles..., op. cit., s. 21. Nie stwierdzono natomiast korelacji pomiedzy
procesowym wykorzystaniem materiatéw z badania wypadkéw a dobrowolnym zgtasza-
niem incydentéw, zob. Just Culture Guidance Material..., op. cit., s. 15. W publikacji tej
stwierdza sig, ze nie odnotowano przypadku, gdy zastosowanie sankcji karnych w zwigz-
ku z wypadkiem spowodowatoby zmniejszenie liczby zgloszen incydentéw. Wypadki i in-
cydenty sg bowiem traktowane przez zgtaszajacych jako przypadki odmiennej wagi.

4 Zob. art. 14 ust. 3 lit. g Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 16.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38,
poz. 167, UNTS Vol. 999, No. 14668). Ponadto zakaz ten wyprowadzany jest tez z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, a takze z prawa do rzetelnego procesu sadowego,
zob. art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci spo-
rzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. nr 61 poz. 284, UNTS
Vol. 213, No. 2889, CETS No. 005), art. 2 Konstytucji RP z dnia 2.04.1997 r. (Dz.U. 2 1997 r.
nr 78, poz. 483 ze zm.). Tak wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10.11.1998 r. sygn.
K 39/97, OTK 1998, nr 6, poz. 99.
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ich dostarczyly*. Przy czym w skali migdzynarodowej, podobne, szerokie ogra-
niczenia nalezg do rzadkosci*?.

O ile z jednej strony osoba odpowiedzialna za wypadek lub incydent nie
moze by¢ przymuszana do zeznawania przeciw sobie, to z drugiej strony jej
dobrowolna wspédtpraca z komisja badawcza winna by¢ premiowana. Zgodnie
z postulatem M. Zylicza, jesli oskarzonym w zwiazku z wypadkiem lub incyden-
tem jest osoba zeznajaca wcze$niej w sprawie tego zdarzenia przed lotniczym
organem dochodzeniowym, to — na zasadzie art. 53 § 2 k.k. (zachowanie si¢ po
popelnieniu przestepstwa) — rzetelna wspdtpraca tej osoby z organem powinna
by¢ przez sad uwzgledniona na jej korzy$¢ w wymiarze kary.

Ze wzgledu na powyzsze kontrowersje, w literaturze przestrzega si¢ przed
kryminalizacja lotnictwa, rozumiang jako niczym nieograniczone korzystanie
z sankcji karnych i procedury karnej**. Cho¢ zasada ograniczenia wykorzystania
materiatéw zgromadzonych w trakcie badan wypadkéw i incydentéw nie zawsze
znajduje powszechne zrozumienie, to wraz z rozwojem idei just culture znacze-
nie tej zasady w prawie ro$nie, czego dowodem s3 zaprezentowane ponizej regu-
lacje iich ewolucja.

IV. Ograniczenia udost¢pnienia materiatow

4.1. Prawo migdzynarodowe

Podstawowe przepisy w omawianym zakresie zawiera Zafacznik 13 do
konwencji chicagowskiej. Zgodnie z ust. 5.12 zatgcznika, ochronie podlegaja na-
stepujace informacje: oswiadczenia oséb uzyskane w toku badania przez organy
prowadzace badanie, korespondencja migdzy osobami zwigzanymi z operacja
statku powietrznego, informacje medyczne lub prywatne dotyczace osob uczest-
niczacych w wypadku lub incydencie, zapisy poktadowych rejestratoréow glosu
iich transkrypcje, zapisy nagran stuzb ruchu lotniczego i ich transkrypcje, zapisy
poktadowych rejestratoréw obrazu oraz ich fragmenty lub transkrypcje, opinie
wyrazane w trakcie analizy informacji, wlacznie z informacjami z rejestratorow

poktadowych.

42 Np. zgodnie z art. 12 pkt. 24 norweskiego prawa lotniczego zakazane jest wy-
korzystanie jako materiatu dowodowego informacji otrzymanych przez organ docho-
dzeniowy w jakimkolwiek p6Zniejszym postepowaniu karnym prowadzonym przeciwko
osobom, ktére dostarczyly tych informacji, podaje za Just Culture Guidance Material...,
op. cit., s. 34. Inne przyktady ograniczen wykorzystania informacji, ibidem, s. 35.

4 Ibidem, Establishment of “Just Culture” Principles..., op. cit., s. 20.

# R. D. van Dam, Preserving Safety in Aviation..., op. cit.; R. Dunn, S. Colombo,
A. Nold, Criminalization in Aviation..., op. cit.
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Ochrona wyraza si¢ w tym, ze panstwo prowadzace badanie wypadku lub
incydentu nie moze ujawnia¢ powyzszych materiatéw dla celéw innych niz ba-
danie wypadku lub incydentu, o ile odpowiedni organ wladzy sadowniczej nie
stwierdzi, iz ich ujawnienie jest wazniejsze niz negatywne skutki, ktére moga
wynikngé z takiego dziatania w kraju i skali miedzynarodowej dla danego lub
przysztych badan. Ponadto, stosownie do ust. 5.12.1 zatacznika 13, wymienio-
ne powyzej materiaty powinny by¢ zawarte w raporcie koncowym z badania lub
jego zatacznikach, tylko jezeli sa relewantne dla analizy wypadku lub incydentu.
Nierelewantne fragmenty materialéw w ogéle nie powinny by¢ ujawniane. Po-
dobnie nazwiska 0s6b uczestniczacych w wypadku lub incydencie nie moga by¢
ujawniane publicznie przez organ dochodzeniowy (ust. 5.12.2 zatacznika 13).

Zalacznik 13 zawiera normy miedzynarodowe wigzace panstwa. Nato-
miast dla skutecznosci w porzadkach wewnetrznych, jego postanowienia wyma-
gaja transpozycji do prawa krajowego®. Faktyczny poziom ochrony informacji
z zakresu bezpieczenstwa byt przedmiotem krytyki ze strony ICAO. Podczas
33 sesji Zgromadzenia ICAO w 2002 r. organizacja ta ponaglita panstwa-strony
do analizy i, jesli to konieczne, dostosowania swojego prawa i polityki do wymo-
goéw ochrony okreslonych danych dotyczacych wypadkéw i incydentéw zgod-
nie z ust. 5.12 zalacznika 13, w celu zmniejszenia przeszkod dla prowadzenia
dochodzen lotniczych*. Podobne stanowisko ICAO wyrazito w 2004 r. w od-
niesieniu do ochrony informacji zebranych w ramach systeméw gromadzenia
i przetwarzania zgloszen®.

W celu zapewnienia wigkszej skutecznosci wskazanych regut, podczas
36 sesji Zgromadzenia ICAO w 2006 r. do zalacznika 13 wprowadzono zalacz-
nik E zawierajacy wytyczne prawne dla panstw dotyczace ochrony informacji
zawartych w systemach zbierania i przetwarzania danych z zakresu bezpieczen-
stwa. Przewiduje on, ze ujawnianie tych danych dla celéw innych niz te, dla kto-
rych zostaly zebrane, powinno by¢ dopuszczone przez prawo krajowe jedynie,
gdy istniejg dowody, ze zdarzenie zostalo spowodowane umyslnie, w wyniku
lekkomyslnosci, razacego niedbalstwa lub innego $wiadomego niewlasciwego
zachowania. Okoliczno$ci te muszg zostaé stwierdzone przez odpowiedni organ,
ktéry uzna jednoczesnie, ze ujawnienie danych jest wazniejsze niz negatywne
skutki, ktore moga wynikna¢ z takiego dziatania w kraju i skali miedzynarodo-
wej dla dostepnosci takich danych w przysztosci®s.

4 Szerzej J. Walulik, Badanie wypadkéw i incydentéw..., op. cit., s. 15.

46 Uchwata Zgromadzenia ICAO A33-17 (ICAO Doc 9848) oraz ICAO State
Letter, January 31, 2002 (Ref: AN 6/1-02/14).

47 Uchwata Zgromadzenia ICAO A35-17 (ICAO Doc 9848).

4 Reguta ta dotyczy danych zebranych we wszelkich systemach gromadzenia
i przetwarzania informacji z zakresu bezpieczenstwa, nie tylko w ramach uregulowanych
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Poniewaz nadal istniaty problemy z implementacja zasad ujawniania in-
formacji z zakresu bezpieczenstwa, ICAO przyjeto kolejne uchwaty, ponagla-
jace panstwa-strony do analizy i dostosowania prawa i stosowanej polityki do
wymogdw zawartych w zataczniku E do zatgcznika 13 oraz norm okreslonych
w ust. 5.12 zalgcznika 13, w tym takze w kontekscie wytycznych zawartych
w zalgczniku E¥.

Na brak implementacji ust. 5.12 zatacznika 13 zwracano uwage takze
w Polsce®. Brak ten nie oznaczal nigdy dowolnosci w wykorzystaniu danych
z badania. Teoretycznie pewnym ograniczeniem w tym zakresie byt chocby
art. 174 Kodeksu postepowania karnego’! zakazujacy zastepowania dowodu
z wyjasnien oskarzonego lub z zeznan $wiadka trescig pism, zapiskéw lub nota-
tek urzedowych*2. Trudno jednak uznaé dotychczasowe gwarancje za wystarcza-
jace. Niemozno$¢ formalnego ujawnienia zeznan ztozonych w dochodzeniu lot-
niczym jako dowodu w postepowaniu karnym nie zmienia faktu, ze pojawianie
si¢ ich w toku tego postepowania posrednio wptywato na przekonania sadu.

4.2. Prawo europejskie

Na poziomie europejskim pewne rozwigzania chroniace informacje z za-
kresu bezpieczenstwa zostaty wprowadzone juz w dyrektywie nr 2003/42/WE,
jednakze wytgcznie w zakresie informacji zebranych w ramach wzmiankowane-
go powyzej obowigzkowego systemu zgloszen>.

w rozdziale 8 zatacznika 13 systeméw obowigzkowego i dobrowolnego zgtaszania danych
o incydentach. Natomiast w odniesieniu do wspomnianych powyzej kwalifikowanych ro-
dzajéw informacji, o ktérych mowa w ust. 5.12 zalacznika 13, zgromadzonych w toku
dochodzenia lotniczego, organem decydujacym o ich ujawnieniu, stosownie do ust. 5.12,
musi by¢ organ wladzy sadowniczej.

4 Zob. uchwaty Zgromadzenia A36-8 i A36-9 (ICAO Doc 9902), zastepujace
ww. uchwaty A33-17 i A35-17, nast¢pnie uchwaty Zgromadzenia A37-2, A37-3 (ICAO
Doc 9958), zastepujace uchwaty A36-8 1 A36-9.

0 P. Kasprzyk, Postgpowanie w sprawie wypadku lotniczego..., op. cit., s. 43.

31 Ustawa z dnia 6.06.1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 1997 nr 89,
poz. 555 ze zm.), dalej przywotywana w skrocie jako ,k.p.k.”.

52 Poniewaz art. 174 k.p.k. bedzie nadal znajdowat zastosowanie do dokumentéw
z dochodzenia lotniczego ujawnianych zgodnie z procedura opisang w dalszej cze$ci ar-
tykutu, warto przytoczy¢ wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21.09.1972 r., IV KR 128/72
(OSNKW 1973, nr 7-8, poz. 99). Sad stwierdza w nim, ze wszelkiego rodzaju pisma
i zapiski, majace zastapi¢ zeznania §wiadka lub wyjasnienia oskarzonego, ztozone poza
rozprawg, nie w formie protokotu i bez gwarancji swobodnej wypowiedzi oraz mozliwosci
wyjasnienia sprzecznosci, nie maja waloru dowodowego i nie moga zastgpowaé dowodu
z wyjasnien oskarzonego albo dowodu z zeznan $wiadka.

3 Nalezy zwréci¢ uwage, ze w zataczniku E do zalgcznika 13 rekomenduje sie
szerszy zakres ochrony przed ujawnianiem informacji (dyrektywa ogdlnie zezwala na
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Dlatego z aprobatg nalezy odnie$¢ si¢ do zastapienia dyrektywy nr 94/56/
WE rozporzadzeniem nr 996/2010/UE. Harmonizacja bezposrednia ograniczen
w udostepnianiu materialéw z dochodzen lotniczych stanowi duzy krok wkierunku
ugruntowania pewnosci prawa w obszarze wypadkéw i incydentéw lotniczych®.
Z uwagi na brak powszechnej implementacji ust. 5.12 zatgcznika 13 wystepowaty
dotychcezas liczne watpliwosci co do zasad ujawniania danych z badania®. Przyje-
cie rozporzadzenia 996/2010/UE stanowi takze kolejny krok na drodze rozsze-
rzania zastosowania zasad just culture w europejskim lotnictwie cywilnym?©.

W zakresie ochrony informacji zgromadzonych w trakcie badania wypad-
ku lub incydentu art. 14 rozporzadzenia nr 996/2010 implementuje przepisy
ust. 5.12 zalacznika 13. Rozporzadzenie przewiduje jednak nieco inne zasady
ochrony i ustanawia w tym zakresie dwa rezimy. Pierwszy z ich zakazuje udostep-
niania i wykorzystania pewnych kategorii materiatéw i informacji”’, z wyjatkiem
udostepniania i wykorzystania ich w celu badania zdarzenia lotniczego (art. 14
ust. 1). Drugi rezim przewiduje mozliwo$¢ udostepniania i wykorzystania pew-
nych informacji w celu badania zdarzenia lotniczego oraz dodatkowo do innych
celéw stuzacych poprawie bezpieczenstwa lotnictwa’®. Pozostate zastosowania
pozostaja objete zakazem (art. 14 ust. 2)%.

ujawnienie informacji organom sagdowym na zasadach odpowiednich przepiséw prawa
krajowego). Natomiast art. 8 ust. 3 dyrektywy zawiera przepis dotyczacy niewszczynania
postepowan sadowych w okreslonych kategoriach spraw. Przy czym redakcja tego przepi-
su, podobnie jak jego implementacji w art. 135a ust. 5 Prawa lotniczego, jest dosy¢ niepre-
cyzyjna i musi budzi¢ watpliwosci co do jego praktycznego zastosowania.

>4 Na aspekt pewnosci prawa jako elementu just culture zwraca uwage opinia Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego do projektu tego rozporzadzenia, COM(2009) 611 fi-
nal — 2009/0170 (COD).

55 Zob. Just Culture Guidance Material..., op. cit., s. 34-35.

3¢ Cobylo jednym z zatozen prawodawcy europejskiego, zob. opinia Komisji Euro-
pejskiej dotyczaca skutkéw regulacji, COM(2009) 611 final — SEC(2009) 1478.

57 Zakres tych danych odpowiada zakresowi danych okreslonych w 5.12 lit. a, ¢-g
15.12.2 zatacznika 13.

3% W szezegblnosci dotycezy to udostepnienia materiatéw na podstawie art. 15
ust. 2 i 3 rozporzadzenia nr 996/2010/UE osobom odpowiedzialnym za produkeje, ob-
stuge techniczna oraz eksploatacje statku powietrznego lub szkolenie personelu, a takze
EASA i krajowym organom lotnictwa cywilnego. Drugi wariant udostepnienia materia-
6w przewidziany w rozporzadzeniu jest jednak niezgodny z ust. 5.12 zalacznika 13, ktéry
zezwala na ujawnianie materiatéw bez zgody sadu wytacznie do cel6w badania wypadkéw
lub incydentéw. Odstepstwo od normy miedzynarodowej w tym zakresie powinno by¢
notyfikowane ICAO przez panstwa UE.

¥ Drugi rezim obejmuje nastepujace dokumenty: korespondencje pomiedzy
osobami zaangazowanymi w eksploatacje statku powietrznego (odpowiednik ust. 5.12
lit. b zalacznika 13), pisemne lub elektroniczne nagrania i zapisy pisemnych nagran
z jednostek kontroli ruchu lotniczego, w tym sprawozdania i wyniki opracowane do cel6w
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Podobnie jak zatacznik 13, rozporzadzenie nr 996/2010/UE przewi-
duje ponadto mozliwo$¢ ujawnienia wskazanych informacji do innych celow
zgodnych z prawem. Przestanka ujawnienia zostata sformutowana tak samo jak
w ust. 5.12 zalgcznika 13. Korzysci wynikajace z ujawnienia zapisow —w ramach
obu wymienionych wyzej reziméw — do innych celéw zgodnych z prawem, mu-
sza przewyzszaé negatywny krajowy i miedzynarodowy wptyw; jaki dziatanie to
mogloby wywrze¢ na biezace lub przyszite badanie zdarzen lotniczych. Nieco
zmodyfikowane zasady regulujg przekazanie informacji w powyzszym trybie in-
nemu panstwu cztonkowskiemu. Prawo krajowe panstwa przekazujacego musi
bowiem wprost dopuszcza¢ takg mozliwos¢®®. W kazdym przypadku udostep-
nienie materiatéw i informacji powinno dotyczy¢ tylko danych zdecydowanie
koniecznych do celéw, dla ktérych zostaja przekazywane (art. 14 ust. 4 rozpo-
rzadzenia nr 996/2010).

Wedle rozporzadzenia o ujawnianiu orzeka¢ ma wymiar sprawiedliwo-
Sci lub organ wilasciwy do podejmowania decyzji w sprawie ujawnienia zapi-
sow zgodnie z prawem krajowym. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze zgodnie
z normami ICAO organem decydujacym w tej sprawie winien by¢ organ wladzy
sadowniczej (ust. 5.12 zatacznika 13). Poniewaz panstwa cztonkowskie UE sa
réwnoczesnie stronami konwencji chicagowskiej, to obok rozporzadzenia, po-
zostajg one zwigzane rowniez trescig zatgcznika 13. Dlatego, o ile dane panstwo
cztonkowskie panstwo nie zglosito odstepstwa w omawianym zakresie®!, o ujaw-
nieniu materialow powinien decydowac¢ sad. Ponadto z uwagi na oméwione nizej
przestanki ujawnienia, wydaje sie, ze sad jest jedynym organem przygotowanym
merytorycznie do wlasciwej ich oceny.

wewnetrznych, pisma przewodnie w sprawie przekazania zalecenn dotyczacych bezpie-
czenistwa adresatowi przez organ dochodzeniowy, jesli tego wymaga organ dochodze-
niowy wydajacy zalecenie, zgloszenia o zdarzeniach sporzadzonych na mocy dyrektywy
nr 2003/42/WE. Szczegdlny przepis dotyczy ponadto zapiséw z rejestratora parame-
tréow lotu (art. 14 ust. 2 zd. 2).

% Ponadto w takim wypadku przetwarzanie lub ujawnianie otrzymanych zapi-
sOw przez organy panstwa otrzymujacego jest dopuszczalne jedynie po uprzednim za-
siegnieciu opinii panstwa przekazujacego i z zastrzezeniem przepiséw prawa krajowego
panstwa otrzymujacego (art. 14 ust. 3 zd. 2-3 rozporzadzenia nr 996/2010/UE).

o1 Zgodnie z art. 38 konwencji chicagowskiej panistwo moze uchyli¢ wobec siebie
zastosowanie postanowient uchwaty prawotworezej ICAO (np. zalacznika 13), przesytajac
i notyfikujac ICAO réznice zachodzace miedzy jego wlasna praktyka a praktyka ustalong
przez normy ICAO. Szerzej na temat systemu contracting-out w ramach konwencji chi-
cagowskiej Z. Galicki, Charakter prawny mi¢dzynarodowych wzoréw i zaleconych metod
ICAO, praca doktorska (niepubl.), Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 1971, s. 176-180.
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Dodatkowg gwarancjg ochrony materiatow zgromadzonych w trakcie
badania wypadku lub incydentu jest uregulowany w art. 15 rozporzadzenia
nr 996/2010 wymég dochowania tajemnicy zawodowej. Dotyczy on pracow-
nikow organu dochodzeniowego oraz wszelkich innych oséb wezwanych do
udzialu w badaniu.

Nalezy zauwazy¢, ze przewidziane w rozporzadzeniu nr 996/2010 reguty
reglamentacji ujawniania materiatéw z dochodzen lotniczych znajda pierwszen-
stwo nie tylko przed zasadami dostepu do informacji publicznej®? oraz regutami
udostepniania rzeczy lub dokumentéw na zadanie organéw procesowych®, lecz
takze przed wszelkimi regulacjami specjalnymi®.

4.3. Prawo krajowe

W porzadku krajowym ograniczenia wykorzystania materiatéw komisji
badawczych wynikac beda — po pierwsze — z ogdlnych zasad rzadzacych poszcze-
g6lnymi procedurami, w szczeg6lnosci przepisow Kodeksu postepowania karne-
g0, a po drugie — z przepisow szczegdlnych zawartych w Prawie lotniczym.

Z punktu widzenia og6lnych norm procesowych, materiaty z dochodzenia
lotniczego moga mie¢ dwojaki status. Pierwsza grupe tworza te materialy, ktore
stanowig dokumenty w znaczeniu procesowym — to jest takie, ktérych tres¢ po-
zwala na ujawnianie ich w postepowaniu jako dowodéw z dokumentu. Beda to
w szczeg6lnosei notatki, opinie, protokoty przestuchan, ekspertyzy, analizy in-
formacji lub pisemne zapisy nagran opracowane w trakcie badania. W postepo-
waniu administracyjnym i cywilnym dokumenty takie niekiedy moga korzysta¢
z przymiotu dokumentu urzedowego. Druga grupe stanowia materiaty, ktore
w innych postepowaniach stuzy¢ moga jako dowody rzeczowe. Sg to migdzy in-
nymi zgromadzone przez organ dochodzeniowy szczatki statku powietrznego
lub elementy jego wyposazenia, a takze tego rodzaju dokumenty, ktére stanowic¢
beda dowody rzeczowe.

Wykorzystanie materialéw bedzie podlegato ogélnym ograniczeniom
proceduralnym. W szczegdlnosci w postepowaniu karnym bedzie to dotyczyé
wzmiankowanych powyzej — zakazu substytuowania dowodu z wyjasnien oskar-
zonego lub z zeznan $wiadka za pomocg dokumentéw oraz ograniczen wyni-
kajacych z zasady bezposrednio$ci. Doktadne oméwienie statusu dokumentow

2 Np. w trybie ustawy z dnia 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. z 2001 nr 112, poz. 1198 ze zm.).

6 Np. art. 76a § 1 zd. 2 k.p.a., art. 248 § 1 1 art. 293 k.p.c., art. 217 k.p.k.

64 Np. art. 12 ustawy z dnia 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
z 2007 nr 231, poz. 1701 ze zm.).
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pochodzacych z badania wypadkéw w innych postepowaniach wykracza poza
ramy niniejszego artykutu®.

Zasadnicze ograniczenia procesowego wykorzystania materialow zgroma-
dzonych w badaniu wypadku lub incydentu przewidziane sg jednak w Prawie
lotniczym. Do roku 2011 w prawie krajowym stosownych ograniczen nie im-
plementowano, co stanowilo naruszenie norm ICAQO i bylo przedmiotem wspo-
mnianej juz krytyki.

Zgodnie z nowym art. 134 ust. la Prawa lotniczego o udostepnieniu
wskazanych materiatéw decydowaé ma sad®. Przepis ten dostosowuje pra-
wo polskie do wymagan wynikajacych z zalacznika 13 oraz rozporzadzenia
nr 996/2010. W przypadku materialéw pochodzacych od PKBWL do rozstrzy-
gania o ujawnieniu wlasciwy jest Sad Okregowy w Warszawie. Pozytywnie oce-
ni¢ nalezy rozszerzenie ochrony przewidzianej w omawianym przepisie takze
na dane zebrane w trakcie badan prowadzonych przez KBWLLPY. W tym wy-
padku o ujawnieniu informacji decydowa¢ ma Wojskowy Sad Okregowy w Po-
znaniu. Wydaje si¢ natomiast, ze aby unikna¢ opisanych ponizej rozbieznosci
co do statusu materiatéow PKBWL i KBWLLP ustawodawca powinien wyraznie
przesadzié, ze do badan prowadzonych przez KBWLLP stosuje si¢ przepisy roz-
porzadzenia nr 996,/2010°5.

Przepisart. 134 ust. 1a Prawa lotniczego ogranicza udostepnienie materia-
6w za zgoda sadu tylko do potrzeb postgpowania przygotowawczego, sadowego
lub sadowo-administracyjnego. Jest to zdecydowane zawezenie przypadkow do-
puszczalnego ujawnienia w stosunku do kryteriéw przewidzianych w rozporza-
dzeniu nr 996/2010%. Jakkolwiek taka decyzja prawodawcy krajowego nie jest
niezgodna z rozporzadzeniem’, to zasadne jest pytanie o jej sens. Wylaczona

% Por. rozwazania na temat statusu raportéw z dochodzenia lotniczego w innych
postepowaniach, J. Walulik, Status prawny ustalen...op. cit.

% Wprowadzony z dniem 18.09.2011 r. na mocy ustawy z dnia 30.06.2011 r.
o zmianie ustawy Prawo lotnicze oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. nr 170,
poz. 1015).

7 Pomimo, ze co do lotnictwa panstwowego prawo miedzynarodowe ani europej-
skie nie stanowi o koniecznosci ochrony materialéw komisji badawczych.

0 Mozliwos¢ taka wynika z art. 3 ust. 3 w zw. z art. 5 ust. 4 tego rozporzadzenia.
Takie rozszerzenie zakresu zastosowania rozporzadzenia bytoby ponadto uzasadnione
wobec weiaz zbyt lakonicznej regulacji KBWLLP w Prawie lotniczym. Luki nie likwiduje
obecnie nieprecyzyjny przepis odsylajacy z art. 140 § 2 Prawa lotniczego.

¥ Wart. 14 ust. 3 zd. 1 rozporzadzenia nr 996/2010 mowa jest ogélnie o ujawnie-
niu do innych celéw zgodnych z prawem.

70 Art. 14 ust. 3 zd. 2 rozporzadzenia nr 996/2010 przewiduje, ze panistwa czton-
kowskie moga zdecydowa¢ o ograniczeniu zakresu przypadkéw, w ktérych mozna podjaé
decyzje o ujawnieniu, przy poszanowaniu aktéw prawnych UE.
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zostata bowiem mozliwo$¢ udostepnienia materiatow za zgoda sadu na potrzeby
postepowania administracyjnego (np. prowadzonego przez Prezesa ULC), a tak-
ze rdznego rodzaju postepowan kontrolnych oraz postepowan dyscyplinarnych.
Poniewaz ujawnienie materiatloéw i tak podlega okreslonym zasadom reglamen-
tacji zgodnie z rozporzadzeniem nr 996/2010, wydaje sig, ze tak daleko idaca
ingerencja ustawodawcy jest przejawem nieuzasadnionego ograniczenia dyskre-
cjonalnej wladzy sadu’".

Dalszym mankamentem przepiséw krajowych jest brak mozliwosci udo-
stepnienia materialéow z dochodzenia lotniczego na zasadzie zezwolenia sadu
innemu panstwu cztonkowskiemu UE. Jesli takie udostepnienie miatoby by¢ do-
puszczalne, Prawo lotnicze powinno to wyraznie przewidywac’?.

Ponadto w przepisach krajowych nie wprowadzono jakichkolwiek sankcji
zwigzanych z naruszeniem rozporzgdzenia nr 996/2010 w zakresie dotyczg-
cym ochrony materialow z dochodzen lotniczych. Zgodnie z art. 23 rozporza-
dzenia panstwa cztonkowskie powinny ustanowi¢ sankcje skuteczne, propor-
cjonalne i odstraszajace.

Niezaleznie od powyzszego, niektore przepisy art. 134 Prawa lotniczego
powinny zostaé przez sad orzekajacy o ujawnieniu w ogéle pominigte, jako nie-
zgodne z rozporzadzeniem nr 996/2010. Przede wszystkim ustawa przyjmuje
odmienne w stosunku do rozporzadzenia przestanki udostgpnienia materiatéw
bez zgody sadu’®. Prawo lotnicze stanowi w tym przypadku o ujawnieniu w celu
zapobiegania wypadkom i incydentom’, a rozporzadzenie — w zaleznosci od
rezimu udostgpnienia — o ujawnieniu w celu badania zdarzenia lotniczego lub
dodatkowo do innych celéw stuzacych poprawie bezpieczenstwa lotnictwa. Po-
nadto, co do materiatléw ujawnianych za zgoda sadu, Prawo lotnicze wprowadza
w art. 134 ust. 1c wlasny katalog udostepnianych materiatléw, pomimo ze kata-
log ten jest juz okreslony w art. 14 ust. 1-2 rozporzadzenia nr 996,/2010.

I Ponadto warto zwréci¢ uwagg, ze z systemowego punktu widzenia catkowicie po-
zbawiona sensu jest mozliwos$¢ ujawnienia materiatéw na potrzeby postgpowania sadowo-
administracyjnego przy jednoczesnym wytaczeniu mozliwosci ich ujawnienia na potrzeby
postepowania administracyjnego. Zgodnie z art. 133 § 1 ustawy z dnia 30.08.2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r. poz. 270), sad admi-
nistracyjny orzeka w oparciu o materiat dowodowy zgromadzony w post¢powaniu admi-
nistracyjnym. Jedynie na zasadzie wyjatku sad ten moze przeprowadzi¢ dowody uzupet-
niajace 1 to wylacznie z dokumentéw, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych
watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia post¢gpowania w sprawie (art. 106
§ 3 tej ustawy).

2 Wn. z art. 14 ust. 3 zd. 3 rozporzadzenia nr 996/2010 a contrario.

7> Dopuszczalnosci takiego odstepstwa w prawie krajowym art. 14 ust. 3 zd. 2
rozporzadzenia nr 996/2010 nie przewiduje.

™ Wn. z art. 134 ust. law zw. z ust. 1 Prawa lotniczego a contrario.
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Z kolei art. 14 ust. 3 rozporzadzenia nr 996/2010 stanowi, ze korzysci
wynikajace z ujawnienia powinny przewyzszaé negatywny krajowy i miedzyna-
rodowy wptyw, jaki dziatanie to mogtoby wywrze¢ na biezace lub przyszte bada-
nie zdarzen lotniczych. Krajowy przepis’® powtarza i modyfikuje w tym zakresie
(,,udostepnienie jest wazniejsze niz negatywne skutki”) tre$¢ rozporzadzenia,
co jest niedopuszczalne. Ponadto wedle brzmienia Prawa lotniczego ,,negatywne
skutki” maja wynika¢ z ujawnienia, nie tylko dla badania lub przysztych badan
zdarzen lotniczych (jak stanowi rozporzadzenie), lecz takze ,bezposrednio dla
kraju oraz w skali miedzynarodowe;j”7”°.

Przepisy niezgodne z rozporzadzeniem nr 996/2010 znajda zastosowanie
wylacznie w odniesieniu do udostepnienia materiatéw zgromadzonych przez
KBWLLP. W tym wypadku przepisy rozporzadzenia nr 996/2010 nie bedg mia-
ty pierwszenstwa przed ustawa, poniewaz nie dotycza one lotnictwa panstwowe-
go (art. 3 ust. 3 rozporzadzenia), a prawo krajowe nie odsyta do ich stosowania
w tym zakresie.

Pozytywnym aspektem przepiséw krajowych jest wprowadzenie w art. 134
ust. 1f zakazu dowodowego dotyczacego przestuchan czlonkéw PKBWL
i KBWLLP jako $wiadkéw, co do faktéw mogacych ujawni¢ wyniki badan pod-
legajace omawianej w tym artykule ochronie. Przepis ten ma na celu unikanie
obchodzenia opisywanych tu zasad udostepniania materialéw za pomoca prze-
stuchan oséb znajacych ich tresc.

W tym kontekscie, de lege ferenda zakaz ten nalezaloby wyraznie rozsze-
rzy¢ o przestuchanie wszelkich oséb wezwanych do udziatu w badaniu zdarzenia
lotniczego”. W szczegdlnosci dotyczy to ekspertéw uczestniczacych w pracach
organéw dochodzeniowych. Jest to uzasadnione zachowaniem spdjnosci z inny-
mi uregulowaniami. Po pierwsze, wskazane osoby moga korzysta¢ z uprawnien
cztonkéw komisji badawczej, obowiazuje je takze tajemnica zawodowa’®. Po dru-
gie, ekspertyzy uzyskane w trakcie badania podlegaja juz ochronie na zasadzie
art. 14 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 996,/2010.

7> Art. 134 ust. 1b Prawa lotniczego.

76 Jest to kolejne zawezenie przypadkéw udostepnienia materiatéw za zgoda sadu.
W tym wypadku jest ono niezgodne z zobowiazaniem wynikajacym z ust. 5.12 zatacz-
nika 13. Moze ono takze budzi¢ watpliwosci w §wietle art. 14 ust. 3 zd. 2 rozporzadzenia
nr 996/2010.

7 De lege lata wyktadnia w tym kierunku moze budzi¢ watpliwosci.

78 Art. 11 ust. 31art. 15 ust. 1 rozporzadzenia nr 996/2010.
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V. Przestanki ujawnienia materiatow

Po oméwieniu przepisow miedzynarodowych, europejskich i krajowych,
regulujacych ograniczenia wykorzystania materiatéw z dochodzen lotniczych,
oraz okre$leniu norm, ktérymi zwigzany bedzie orzekajacy w tym zakresie sad
krajowy — warto szczegdtowo przeanalizowaé przestanki, ktére decydowaé beda
o ujawnieniu tych materialéw.

Przede wszystkim udost¢pnienie materialéw i informacji powinno do-
tyczy¢ tylko danych zdecydowanie koniecznych do celéw, dla ktérych zostaja
przekazywane (art. 14 ust. 4 rozporzadzenia nr 996/2010). Aby w petni zre-
alizowa¢ ochronng funkcje¢ omawianych ograniczen, w mysl powyzszej zasady,
organ decydujacy o ujawnieniu powinien dokonac wstepnej oceny materiatéw
jako dowodéw w danym postepowaniu. Po pierwsze, ujawnienie materiatéw jako
dowodéw musi by¢ w takim postepowaniu dopuszczane’. Po drugie, udostepnia-
ne materiaty stuzy¢ musza udowodnieniu okolicznosci, ktdra nie zostata jeszcze
udowodniona, a ma znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy. Po trzecie, materiaty
te muszg by¢ przydatne do stwierdzenia takiej okolicznosci®. Ponadto przepis
art. 14 ust. 4 rozporzadzenia nr 996/2010 ma niewatpliwie na celu takze unik-
niecie sytuacji, w ktorej ze wzgledéw ekonomiki procesowej organy procesowe
siega¢ beda po materialy z dochodzenia lotniczego, rezygnujac jednocze$nie
z przeprowadzenia innych dostgpnych dowodéw. Poszukujac wlasciwych kryte-
ridw oceny w tym ostatnim wypadku, warto odwotaé si¢ do — wypracowanego
w doktrynie postulatu — ograniczenia substytuowania dowodami z dokumentéw,
dowodéw bardziej bezposrednich®!.

Nalezy z kolei rozwazy¢, jakie szczegétowe kryteria oceny przyjac¢ powi-
nien sad, wazac, czy korzysci z ujawnienia informacji z dochodzenia lotniczego

przewyzszaja negatywny krajowy i miedzynarodowy wplyw, jaki dziatanie to

7 Por. w szczegblno$ci rozwazania w tym artykule dotyczace zakazu substytuo-
wania dowodu z wyjasnien oskarzonego lub z zeznan $wiadka trescig pism, zapiskéw lub
notatek urzedowych.

80 W przeciwnym razie wnioski dowodowe odnoszace si¢ materiatéw, stosownie
doart. 170 § 1 pkt 1-3 k.p.k. i tak zostatyby oddalone przez sad prowadzacy dane poste-
powanie, po udostepnieniu tych materiatéw. Por. tez tre$é przepiséw art. 227 k.p.c. oraz
art. 75§ 1.

81 Miedzy innymi wskazuje si¢, ze dokument moze zosta¢ w postepowaniu kar-
nym ujawniony jedynie wéwezas, gdy nie eliminuje innego, bardziej pierwotnego Zrédla
dowodu lub gdy zachodzi bezwzgledny brak takiego Zrédta dowodu lub jego niedostep-
no$¢. Zob. A. Gaberle, Dowody w sqdowym procesie karnym, Krakéw: Oficyna a Wolters
Kluwer business, 2007, s. 86-94; R. Kmiecik, Naczelne zasady procesowe w postgpowaniu
karnym, [w:] R. Kmiecik, E. Skretowicz, Proces karny. Cz¢sé ogélna, Zakamycze 1999,
5. 95-96.
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mogloby wywrze¢ na biezace lub przyszte badanie zdarzen lotniczych. Rozpo-
rzadzenie nr 996/2010/UE ani prawo krajowe nie daja odpowiedzi na to pyta-
nie. Wskazana klauzula okreslajaca przestanke ujawnienia informacji jest dos¢
ogolna i moze by¢ bardzo réznie interpretowana. Aby pewno$¢ prawa mogta by¢
w praktyce utrzymana, wazne jest, by przestanka ta byta jednolicie interpreto-
wana w panstwach cztonkowskich. W tym celu powinna by¢ ona oparta na wy-
tycznych o szerokim zakresie miedzynarodowego uznania.

Jedna z mozliwosci jest zastosowanie bezposrednio wskazan wynikajacych
z zalacznika E do zatacznika 13. Zgodnie z tym dokumentem, za stan, w ktérym
ujawnienie informacji z dochodzenia lotniczego jest wazniejsze niz negatywne
skutki, ktére moga wynikna¢ z takiego dziatania w kraju i skali miedzynaro-
dowej dla danego lub przysztych badan, nalezatoby uzna¢ sytuacje, gdy istnieja
dowody, ze zdarzenie zostato spowodowane umyslnie, w wyniku lekkomyslno-
§ci, razacego niedbalstwa lub innego $wiadomego niewtasciwego zachowania®?.
Wskazania zawarte w zalaczniku E sa jednak skierowane do panstw i maja cha-
rakter wytycznych legislacyjnych®. Wytyczne te nie zostaly zastosowane na po-
ziomie europejskim w ramach harmonizacji bezposredniej. Niemniej jednak, ich
wdrozenie w prawie panstw cztonkowskich jest nadal mozliwe w Swietle art. 14
ust. 3 zd. 3 rozporzadzenia nr 996/2010. Jednakze, nawet wobec braku imple-
mentacji zalacznika E do zalgcznika 13, zawarte w nim wytyczne moga stuzy¢
sadom jako wskazdéwka co do wyktadni przepisow rozporzadzenia implementu-
jacych ust. 5.12 zatgcznika 1354

Inne wskazéwki co do wyktadni prowadzg zreszta do podobnych wnio-
skoéw. Dyrektywe interpretacyjna o powszechnym zasiegu europejskim mogtaby
stanowi¢ rozwinigta przez EUROCONTROL koncepcja tzw. uczciwych btedow.
Sa to bledy dopuszczalne ze wzgledu na stopien do$wiadczenia i wyszkolenia,
z wylaczeniem dziatan umyslnych, razacego niedbalstwa lub dziatan niszczy-
cielskich®. Koncepcja ta funkcjonuje juz w ramach systemu obowigzkowych
zgloszen, co daje tu pewne podstawy do stosowania analogii®.

82 Za taka interpretacja przestanki ujawnienia z ust. 5.12 zatgcznika 13 przema-
wia uwaga 2 do ust. 5.12.1, w ktérej w sprawie ochrony informacji z zakresu bezpieczen-
stwa odsyta si¢ do zatacznika E zatacznika 13. Na potrzebe analizy ust. 5.12 w kontekscie
zalacznika E wskazujg tez cytowane uchwaty Zgromadzenia ICAO wzywajace panstwa do
implementacji tych przepiséw.

83 Zob. ust. 1.2 zalgcznika E do zatgeznika 13.

84 Por. R. D. van Dam, Preserving Safety in Aviation..., op. cit., P. Kasprzyk, Poste-
powanie w sprawie wypadku lotniczego..., op. cit., s. 44.

85 Zob. Establishment of ,,Just Culture” Principles..., op. cit., s. 17-18, Just Culture
Guidance Material..., op. cit., s. 12-13.

8 Por. art. 8 ust. 3 dyrektywy nr 2003/42/WE i art. 135a ust. 5 Prawa lotniczego.
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Ze zgromadzonych tu uwag wynika ponadto dodatkowe spostrzezenie,
ze dla dokonania prawidtowej oceny przestanek udostepnienia materiatéw na
potrzeby innego postepowania, sad orzekajacy o ujawnieniu, powinien mie¢ do-
step do catosci materiatu zgromadzonego w tym postepowaniu.

k 3k ok

Powyzsze rozwazania uzmystawiaja, ze implementacja zasad just culture
w obszarze ochrony materiatéw z dochodzen lotniczych jest nie tylko kwestia
odpowiedniego prawodawstwa, ale takze konsekwentnej praktyki orzeczni-
czej. Gdy w Europie rozpoczeto po raz pierwszy dyskusje na temat prawnych
aspektow just culture, panowala opinia, ze wdrozenie tej idei bedzie wymaga-
to znaczacych zmian legislacyjnych. Z czasem debata ta zmierza coraz bardziej
w kierunku odpowiedniego stosowania prawa®. Wraz z wprowadzeniem opisa-
nej powyzej procedury ujawnienia z rozporzadzenia nr 996/2010/UE waga tego
zagadnienia roénie.

Niestety, spostrzezono, ze potrzeba utrzymania just culture nie jest dosta-
tecznie rozumiana w kregach przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci®®. Wyni-
ka stad zwrot wysitkéw EUROCONTROL w strong budowania swiadomosci tej
idei w sagdownictwie®”. Efektem tych prac jest miedzy innymi wydanie w 2008 r.
cytowanego tu wielokrotnie podrecznika Just Culture Guidance Material for Inter-
facing with the Judicial System.

Konczac rozwazania nad ochrong materialéow z dochodzen lotniczych
przed nieograniczonym wykorzystaniem procesowym, warto zauwazy¢, ze oma-
wiane w tym artykule przepisy dotyczg tez ochrony tych informacji przed wszel-
kimi innymi przypadkami niewlasciwego wykorzystania. Procz postepowan
sadowych i administracyjnych, badaniom wypadkéw i incydentéw lotniczych
towarzyszg czesto glo§ne kampanie prasowe. Wéwcezas opinia publiczna ocze-
kuje zazwyczaj tropienia winnych, co media czgsto w sposéb agresywny reali-
zuja’. Wyniki publikacji nie pozostaja bez wptywu na biezace oraz pdzniejsze
dochodzenia lotnicze. Poprzez wptyw na swiadkéw kampanie prasowe utrudnia-
ja tez pracg organom dochodzeniowym i zaklécajg urzeczywistnienie prewen-
cyjnego celu prowadzonych badan. Aby unikna¢ tych konsekwencji i zapewnié

8 R. D. van Dam, Preserving Safety in Aviation..., op. cit.

8 Tak: Safety Data Reporting and Data Flow Task Force, Report on ATM Incident
Reporting Culture: Impediments and Practices, EUROCONTROL 2005.

% R.D. van Dam, Preserving Safety in Aviation..., op. cit.

%0 Tbidem, Establishment of “Just Culture” Principles..., op. cit., s. 20.
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pragmatyczng realizacje zasad just culture, EUROCONTROL wydat podrecznik
postepowania w relacjach z mediami’!. Wskazuje si¢ w nim mig¢dzy innymi, ze
analizom wypadkéw i incydentéw powinna towarzyszy¢ odpowiednia polityka
informacyjna organéw badawczych. Media musza bowiem otrzymywaé pewne
informacje urzedowe, gdyz w przeciwnym razie przekazywac beda dane nieofi-
cjalne 1 nieautoryzowane, co moze dodatkowo utrudni¢ rzetelne przeprowadze-
nie dochodzenia®.

RESTRICTIONS ON USE OF AIRCRAFT ACCIDENT
AND INCIDENT INVESTIGATION MATERIALS
IN ADMINISTRATIVE AND COURT PROCEEDINGS

The article discusses the issue of records collected in aircraft accidents and
incidents investigations in regard to their use in other procedures. The author
summarizes the present state of international, European and national air law
relating to protection of safety investigation records. Manner in which such in-
formation may be used in particular proceedings is mentioned first. Further,
the author presents directions of use of the records, as well as axiology of record
protection and premises of their authorized disclosure. The text includes remarks
concerning implementation of international and European rules in Poland and
proposals de lege ferenda. Besides that, the author points out the differences as to
the status of records gathered in civil and state safety investigations.

oV Just Culture Guidance Material for Interfacing with the Media, EUROCON-
TROL 2008.

2 Wytyczne zawarte w tym podreczniku EUROCONTROL skierowane sg do
lotniczych organéw dochodzeniowych, ale z uwagi na podobna specyfike pracy moga
z powodzeniem zosta¢ zastosowane przez wszelkie organy prowadzace postepowania
zwigzane z wypadkami i incydentami statkéw powietrznych.
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