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Celem niniejszej analizy jest analiza znaczenia wysokiej jakosci wsparcia
prawnego dla zdolnosci Polski do realizacji jej polityki miedzynarodowej.
Badanie aktualnego stanu rzeczy prowadzi do wnioskdéw, ze obecnie
funkcjonujace instrumenty wsparcia sa niewystarczajace w obliczy wyzwan
stojacych przed RP.

Deficyty w organizacji zastepstwa prawnego przez RP zamanifestowaty sie w sposdéb
szczegllnie wyrazny w ostatniej dekadzie. Za dobry przyktad moze tu postuzyd¢
kwestia zmian w sgdownictwie, w wyniku ktérych polska polityka europejska w
sposdb nierozerwalny splotta sie z postepowaniami prowadzonymi przed sagdami
miedzynarodowymi (Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej - TSUE i Europejski
Trybunat Praw Cztowieka - ETPC) oraz zwigzanymi z nimi postepowaniami przed
sgdami polskimi.

Na chwile obecna RP reprezentowana jest przed réznymi ciatami orzekajgcymi przez
réznych petnomocnikdéw, o skrajnie réznym statusie prawnym. Z jednej strony sa to
cztonkowie departamentéw politycznych wtasciwych ministerstw (Ministerstwo
Spraw Zagranicznych - MSZ; departamenty podlegte ministrowi wtasciwemu ds.
europejskich - MUE) z drugiej - wyodrebnieni instytucjonalnie profesjonalni
petnomocnicy (Prokuratoria Generalna RP - PGRP; w ograniczonym zakresie
rowniez prokuratura). Te instytucjonalng fragmentacje dodatkowo pogtebia brak
mechanizmdw stuzacych koordynacji stanowiska rzgdowego.

Ten brak jest tym bardziej uciazliwy, jezeli wzig¢ pod uwage, ze stanowisko rzadu
przed niektorymi

organami reprezentujg prawnicy, ktérzy przedtem aktywnie zwalczali je w toku
wewngtrzkrajowego procesu politycznego. W niektérych przypadkach mogg pojawic
sie takze pytania co do adekwatnosci zasobdéw eksperckich i braku
instytucjonalnych zachet dla dostarczania najwyzszej jakosci porad prawnych

| reprezentacji dla wtadz RP. Powyzsze czynniki nie tylko per se wptywajg
negatywnie na jakos¢ reprezentacji prawnej RP, lecz takze mogg prowadzi¢ po
stronie decydentéw do braku zaufania do

posiadanych zasobdéw eksperckich i dodatkowo obnizac zakres korzystania z nich.

Jak sie wydaje, powyzszym deficytom w znacznej mierze zaradzi¢ mogtoby
stworzenie odrebnego petnomocnika instytucjonalnego, rodzaju stuzby
prawnej, nie uczestniczgcego bezposrednio w procesie politycznym, ale
zapewniajacej za to wysokiej jakosci bezstronne wsparcie prawne decydentom i
utatwiajgcego koordynacje stanowisk na réznych forach. Samo uzgadnianie
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stanowisk, jako majace

charakter polityczny, powinno sie jednak odbywa¢ w ramach procesu
politycznego. Mozliwe sg tutaj rézne rozstrzygniecia instytucjonalne, najbardziej
oczywiste wydaja sie jednak dwa. Po pierwsze, w istocie miedzysektorowy charakter
wielu postepowan sadowych przemawiatby za usytuowaniem funkcji
koordynacyjnej w KPRM. Po drugie, mozna by rozwaza¢ jej zlokalizowanie w MSZ
jako odpowiedzialnym za realizacje polityki zagranicznej RP. Odnosnie do
petnomocnika natomiast wydaje sie, ze w obecnym ksztatcie instytucjonalnym to
PGRP bytaby korzystnym punktem wyjscia dla utworzenia tego rodzaju instytuciji.

Rozwazania beda prowadzone w nastepujgcym porzadku. W pierwszej kolejnosci
wskazane zostang sfery, w ktérych w stosunkach miedzynarodowych szczegélng
role odgrywajg kwestie prawne. Nastepnie poréwnane zostang poszczegdlne zrddta
wiedzy eksperckiej; administracja, biznes i akademia. Dalsza czes¢ analizy
poswiecona bedzie problemom w funkcjonowaniu obecnego modelu reprezentaciji.
Niniejszy tekst zamkng propozycje mozliwych rozwigzanh.

Prawo miedzynarodowe: po co politykom prawnicy?

W pierwszej kolejnosci wyjasni¢ trzeba, ze na potrzeby niniejszej analizy termin
~prawo miedzynarodowe” bedzie rozumiany szeroko, jako obejmujgcy wszelkie
formy prawa tworzonego ponad granicami panstw, a wiec réwniez prawo Unii
Europejskiej (UE). Tak rozumiane prawo miedzynarodowe obejmuje niezwykle
szerokie spektrum kwestii istotnych z punktu widzenia funkcjonowania porzadku
miedzynarodowego, od

przebiegu granic panstwowych, poprzez regulacje sposobu prowadzenia dziatan
wojennych az po koordynacje wyptat z systemdw zabezpieczenia spotecznego.
Reguluje ono codzienne funkcjonowanie wspdlnoty miedzynarodowe w tak wielu
aspektach, ze osoby podejmujgce réznego rodzaju dziatania nawet nie muszg sie
zastanawiac nad tym, jakich norm przestrzegaja.

Owa wszechobecnos¢ prawa miedzynarodowego nie oznacza jednak jego
wszechmocy. Bardzo czesto zdarza sie, ze cztonkowie wspdlnoty miedzynarodowej
po prostu tamig lub ignorujg krepujace ich normy, nie ponoszac przy tym zadnych
konsekwencji. W przestrzeni medialnej szczegdlnie widocznymi przyktadami takich
sytuacji sg decyzje Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci (MTS) oraz
Miedzynarodowego Trybunatu Karnego (MTK) wydane w zwigzku z konfliktami
zbrojnymi prowadzonymi przez panstwa o ugruntowanej pozycji miedzynarodowej,
takimi jak lzrael czy Rosja. W istocie mozna pokusic sie o stwierdzenie, ze w
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wypadku klasycznych miedzynarodowych mechanizmdéw rozstrzygania sporéw,
gdzie o zastosowaniu sie do danego wyroku decydujg najwyzsze organy pahstwowe
w praktyce istnieje realna mozliwo$¢ odmowy stosowania niewygodnego wyroku
(obejscia niewygodnego orzeczenia za pomocg instrumentéw politycznych).

Odmiennie rzecz ma sie jednak w odniesieniu do mechanizmoéw, ktére zaktadajg
mozliwos¢ wydania przez miedzynarodowy organ orzekajacy rozstrzygniecia
bezposrednio ksztattujgcego sytuacje prawng jednostki, gdzie wykonanie wyroku
nie wymaga akceptacji wtadz panstwowych. Podkresli¢ nalezy, ze nawet jesli w
ujeciu statystycznym takie mechanizmy stanowig raczej wyjatek niz regute, to w
odniesieniu do RP odgrywajg one niebagatelng role. Chodzi tutaj w szczegdlnosci o
prawo Unii Europejskiej, (UE) Europejskg Konwencje Praw Cztowieka (EKPC) i
miedzynarodowe prawo ochrony inwestycji. W ramach tych systemoéw podmiot
prywatny jest w stanie , pozwac” pahstwo przed sad miedzynarodowy, uzyskac
korzystne dla siebie rozstrzygniecie i nastepnie prébowac¢ wykonac je za
posrednictwem polskich (lub zagranicznych) sgdéw, z catkowitym pominieciem
czynnika politycznego. Co wiecej, jezeli te kwestie dotyczg zagadnieh o znaczeniu
ustrojowym, to moze nawet dojs¢ do sytuacji wprowadzania do polskiego systemu
prawnego zasadniczych zmian z catkowitym pominieciem czynnika politycznego
(Rady Ministrow i parlamentu). Za przyktad postuzy¢ moze tutaj kwestia sporéw
wokot reformy sgdownictwa.

Powyzsze ma bardzo istotne konsekwencje: oznacza, ze istotne zagadnienia polityki
zagranicznej (lub nawet krajowej) mogg by¢ rozstrzygane przed sgdami zamiast w
drodze procesu politycznego. Ocena tego zjawiska moze by¢ rézna. Niezaleznie od
jego oceny jednak pozostaje faktem, ze wiele kwestii politycznych bedzie
rozstrzyganych w znacznej mierze posrednio lub bezposrednio przed sadami
miedzynarodowymi. A tutaj niezbednym narzedziem realizacji polityki RP bedg
profesjonalni prawnicy miedzynarodowi.

Gdzie szukac¢ wsparcia? Administracja, biznes i nauka.

Zasadniczo wsparcia dla wtadz publicznych w zakresie prawa miedzynarodowego
szuka¢ mozna w trzech kategoriach podmiotéw:

1. Jednostkach organizacyjnych istniejgcych w ramach administracji;
2. Podmiotach dziatajgcych na rynku (kancelarie prawne);
3. Jednostkach naukowych (profesorowie).
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Nalezy przy tym jednak pamietad, ze na diuzszg mete efektywne wykorzystywanie
kompetencji istniejgcych w podmiotach zewnetrznych wobec administracji i tak
wymaga istnienia pewnych rezydualnych zasobéw w ramach samej administracji.
Konkretyzujac, dokonanie wyboru kancelarii prawnej aktywnej w ramach niszowej
specjalizacji zwigzanej z prawem miedzynarodowym; nadzorowanie wykonywania
przez nig obowigzkéw, czy chocby zapewnianie spdjnosci stanowiska
prezentowanego przez nig w ramach konkretnego postepowania z innymi wymagaja
same w sobie posiadania odpowiednich zasobdéw instytucjonalnych. Tym samym ze
swojej istoty korzystanie z zasobdéw wiedzy, o ktérych mowa w pkt. 2) i 3) moze
miec co najwyzej charakter pomocniczy.

Co wiecej, realnie rzecz bioragc, decydenci w wymiarze systemowym w kwestiach

z zakresu prawa miedzynarodowego zdani sg na korzystanie z zasobdéw krajowych
(administracji, lokalnych naukowcéw; lokalnych kancelarii). Uzasadniajg to takze
m.in. wymogi bezpieczenstwa, ale w istocie niejako wynika to z natury rzeczy. Z
jednej strony, decydenci majg szanse nawigzania silniejszych wiezi profesjonalnych
wytacznie z naukowcami czy profesjonalistami funkcjonujgcymi w tym samym
ekosystemie krajowym. Z drugiej strony budowanie swojej pozycji zawodowej m.in.
w oparciu o relacje profesjonalng z okreslonymi decydentami, stanowigce niezbedng
zachete dla statego zaangazowania sie we wspieranie politykdéw, co do zasady
optacalne jest tylko dla ekspertéw krajowych.

Poczyniwszy powyzsze uwagi, mozna zastanowic sie, na ile w polskim kontekscie
mozliwe i uzasadnione bytoby oparcie sie przez decydentéw na wiedzy eksperckiej
pochodzacej spoza administracji. Analiza tego zagadnienia prowadzi do wniosku, ze
przynajmniej na chwile obecng nie wydaje sie to ani zasadne, ani mozliwe.

W pierwszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze z co najmniej kilku wzgledéw
efektywnego wsparcia dla politykéw nie moze zapewni¢ nasza krajowa
akademia. W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze niezaleznie od czesto
wysokiego poziomu prowadzonych badan, polska nauka prawa ma charakter raczej
lokalny. Polscy naukowcy dyskutujg w znacznej mierze o problemach badawczych
funkcjonujacych w ramach lokalnej tradycji i tylko niewielka czes¢ polskiej produkcji
badawczej trafia do miedzynarodowego obiegu. Dodatkowo polscy naukowcy w
bardzo niewielkim stopniu obecni sg w anglojezycznych podrecznikach i
komentarzach na co dzieh wykorzystywanych przez studentéw i praktykéw prawa
europejskiego i miedzynarodowego; nie wyktadajg w najwazniejszych osrodkach
naukowych. Powyzsze jest tym bardziej problematyczne, jezeli wzig¢ pod uwage
niskg reprezentacje polskich urzednikéw w instytucjach odpowiedzialnych za
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stosowanie prawa miedzynarodowego i fakt, ze znaczna czes¢ z nich doswiadczenie
zdobywata (takze) poza Polska, co skutkuje tym, ze bardzo niewielka czes¢
decydentéw miata kontakt ze sporami toczonymi w ramach polskiej nauki prawa.

Kolejnym problemem jest, ze nasza akademia w stosunkowo niewielkim stopniu
nasycona jest praktykami prawa miedzynarodowego (weteranami instytucji
miedzynarodowych, zwtaszcza sgdow; ich statymi wspétpracownikami i ekspertami).
Wreszcie nalezy mie¢ na uwadze, ze w odrdznieniu od krajow korzystajgcych
rutynowo ze wsparcia akademikéw jak Austria czy Niemcy, w Polsce profesor na
uczelni nie jest co do zasady szefem zespotu prawnikow zatrudnionych przez siebie
na danej katedrze, ktérych prace koordynuje i z ktérych roboczogodzin moze
korzystac. Wreszcie brak jest mechanizméw tworzacych zinstytucjonalizowane ramy
dla systemowej wspétpracy pomiedzy naukowcami a administracjg publiczng, jak
ma to miejsce np. w krajach germanskich. Z powyzszego wynika, ze niezaleznie od
indywidualnego, nieraz bardzo wysokiego, poziomu polskich naukowcéw, polskie
srodowisko akademickie nie dysponuje doswiadczeniem, zasobami i autorytetem,
aby w wymiarze systemowym stanowi¢ wsparcie dla wtadz publicznych w
prowadzonych sporach miedzynarodowych.

Podobne zastrzezenia podnies¢ mozna w podobnym zakresie pod adresem
podmiotow prywatnych (kancelarii prawnych). Na polskim rynku prawniczym
brak jest podmiotdéw regularnie wystepujgcych przed sagdami miedzynarodowymi
(pomijam kwestie indywidualnych skarg do ETPC). Co do zasady brak jest w Polsce
wyspecjalizowanych dziatéw prawnych regularnie wystepujacych przed
miedzynarodowymi organami orzekajgcymi inaczej, niz jako cztonkowie zespotu
procesowego koordynowanego przez prawnika z pahstwa Europy zachodniej
(zwtaszcza Londynu, Paryza czy Brukseli). Nieliczne podmioty posiadajgce chodby i
niewielkie doswiadczenie w tym wzgledzie swoich umiejetnosci nabywaty
obstugujac wytacznie klientéw krajowych. Mozna powiedzie¢, ze podmioty te nie tyle
oferowatyby administracji swojg wiedze ekspercka, ile raczej dopiero zdobywatyby
doswiadczenie razem z obstugiwang administracjg. Niezaleznie od powyzszego
przypomniec nalezy, ze nawet epizodyczne korzystanie ze wsparcia kancelarii
prawnych do prowadzenia poszczegdlnych spraw wymaga sprawnej i dysponujaca
wiedzg eksperckg administracji.

Widac zatem, ze jezeli warunkiem zapewnienia skutecznego wsparcia politykom na
arenie miedzynarodowej jest posiadanie odpowiedniej eksperckiej wiedzy
dotyczgcej miedzynarodowych i wewngtrzkrajowych uwarunkowan reprezentacji
miedzynarodowej RP, popartej doswiadczeniem, uzupetnionej istnieniem
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instytucjonalnych warunkéw dla dtugotrwatej wspoétpracy, to w obecnej chwili
pozadanych zasobdéw dostarczy¢ moze wytacznie administracja. W
aktualnym ksztatcie brak jest uwarunkowan instytucjonalnych dla systemowego
oparcia wsparcia prawnego dla RP na aktorach zewnetrznych, czy to z sektora
uniwersyteckiego, czy tez z sektora prywatnego. To za$ czyni absolutnie kluczowym
zapewnienie wtasciwej jakosci wsparcia dostarczanego politykom przez
administracje.

Problemy organizacji doradztwa prawnego dla RP
Organizacja reprezentacji RP przed organami miedzynarodowymi i krajowymi.

Na chwile obecng reprezentacja procesowa RP jest rozbita. W zakresie
reprezentacji RP przed sadami miedzynarodowymi z przepiséw ustawowych
wprost wynika odpowiedzialnos¢ MSZ za reprezentacje przed ETPC w Strasburgu
jako sgdem miedzynarodowym i odpowiedzialno$¢ MUE za reprezentacje przed
TSUE. Co jednak ciekawe, zgodnie z przepisami stanowisko rzadu przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Polski w UE nadal
prezentuje MSZ, pomimo wyodrebnienia z niego pionu europejskiego. Ustawa o
Prokuratorii wskazuje z kolei na odpowiedzialnos¢ PGRP za postepowania w
miedzynarodowym arbitrazu inwestycyjnym, zawiera ponadto przepisy
umozliwiajgce powierzenie jej zastepstwa w indywidualnych sprawach.

Pamietac jednak trzeba, ze ,dogrywka” postepowan miedzynarodowych ma
miejsce przed sadami krajowymi. Tutaj konstelacji jest juz niezwykle wiele, w
szczegdblnosci majac na uwadze dwa czynniki. Po pierwsze, takze kwestie prawne o
znaczeniu ustrojowym mogq by¢ podnoszone takze w postepowaniach sgdowych,
ktérych strong nie byty wtadze publiczne (np. badanie prawidtowosci powotania
sedzidw w sporze gospodarczym). Po drugie, wsrdd polskich sadéw uznanie zaczeta
zdobywac tzw. doktryna rozproszonej kontroli konstytucyjnosci, zgodnie z ktérg
sgdy powszechne i administracyjne mogg badac konstytucyjnos¢ ustaw
samodzielnie, bez przedstawiania ich Trybunatowi Konstytucyjnemu. Oznacza to, ze
kwestie ustrojowe determinowane przez przepisy miedzynarodowe moga by¢
rozstrzygane takze w jakichkolwiek postepowaniach sagdowych przed ,zwyktymi”
sgdami.

Powyzsze rozproszenie postepowah de facto miedzynarodowych przed krajowymi
sgdami powaznie utrudnia przedstawianie przez rzad wtasnego stanowiska w
odniesieniu do tresci wigzacych RP zobowigzan miedzynarodowych z co najmniej
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dwdch wzgledow. Po pierwsze obecnie brak jest mechanizméw dajgcych rzgdowi
wiedze o istnieniu takich postepowah. Po drugie instrumentarium pozwalajgce na
przedstawienie takiego stanowiska jest niezwykle ograniczone. W swietle obecnie
obowigzujgcych przepiséw (gt. ustaw procesowych i ustaw ustrojowych
poszczegdlnych organdéw) za podstawowe narzedzia zapewniania rzgdowi
mozliwosci udziatu w postepowaniach sgdowych dotyczacych zobowigzan
miedzynarodowych RP nalezy uznad reprezentacje procesowq Skarbu Pahstwa przez
PGRP, udziat prokuratora w postepowaniu oraz mozliwos¢ przedstawiania tzw.
sistotnych pogladdéw” przez Prokuratorie Generalng RP. Osobng kwestie stanowi
postepowanie przed TK, gdzie w sprawach uméw miedzynarodowych
ratyfikowanych za zgodg wyrazong w ustawie (kategoria obejmujgca takze prawo
UE) gdzie przed Trybunatem obok innych uczestnikéw wystepujg Minister SZ,
Prezydent, Prokurator Generalny, Sejm RP.

Odnosnie do postepowah bezposrednio przed sadami miedzynarodowymi,
nalezy stwierdzi¢, ze szczegdlnie skomplikowana jest sytuacja TSUE, gdzie w
ramach procedury tzw. pytan prejudycjalnych zadawanych przez sad krajowy
(dominujaca czes$¢ postepowan przed TSUE; w polskim kontekscie w ramach
postepowan prejudycjalnych analizowane byty m.in. kwestie praworzagdnosciowe czy
zwigzane z

kredytami denominowanymi we frankach szwajcarskich) obok przedstawiciela RP
biorg réwnolegle udziat uczestnicy postepowania krajowego. Oznacza to, ze mozliwe
sg wystgpienie przed TSUE obok przedstawiciela RP réwniez np. dziatajgcych od
niego niezaleznie Prokuratora Generalnego, reprezentanta UOKIiK, Rzecznika
Finansowego, czy wreszcie Skarbu Panstwa reprezentowanego przez PGRP.
Obowigzujgce przepisy nie wymuszajg w zaden sposéb koordynacji stanowisk
pomiedzy podmiotami publicznymi, istniejgcy mechanizm koordynacyjny
ograniczony jest do wypracowywania stanowiska pethomocnika RP w ramach
Komitetu Spraw Europejskich.

W tym kontekscie nalezy w szczegdlnosci zwréci¢ uwage na podwojna role
Prokuratora Generalnego, ktéry z jednej strony moze wystepowac to jako
faktyczny przedstawiciel rzgdu (np. w kontekscie postepowan przed sadami
powszechnymi), z drugiej jako podmiot sktadajacy od rzadu odrebne stanowisko (co
do zasady tozsame ze stanowiskiem ministra sprawiedliwosci). Dotyczy to w
praktyce zaréwno postepowan przed TK dotyczgcych spraw miedzynarodowych, jak
rowniez, posrednio, postepowan przed TSUE wszczetych na podstawie pytan
prejudycjalnych.
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Powyzsze, z koniecznosci skrétowe, rozwazania bardzo jasno wskazujg na
fragmentacje zastepstwa RP przed sadami i trybunatami miedzynarodowymi i
krajowymi w zakresie zagadnieh dotyczacych istotnych kwestii
prawnomiedzynarodowych. Powyzszg fragmentacje dodatkowo pogtebia
sygnalizowane juz wyzej ubéstwo mechanizmoéw koordynacji stanowisk w tonie
administracji.

Na chwile obecng jest ono w zasadzie ograniczone do Komitetu Spraw Europejskich
(KSE) do ktérego zadan nalezy takze zatwierdzanie stanowisk RP prezentowanych
przed TSUE. Nawet gdyby jednak poming¢ watpliwosci co do rzeczywistej
skutecznosci tego narzedzia, to podkresli¢ nalezy, ze ma ono charakter sektorowy i
w istocie ogranicza zakres swojego zastosowania do wytgcznie jednego
mechanizmu. Inne mechanizmy stuzgce do koordynacji wybranych aspektéw
funkcjonowania

innych systeméw rozstrzygania sporéw, jak np. Zespoét do spraw ETPC przy MSZ
czy Miedzyresortowy Zespét ds. prawno-miedzynarodowych aspektow
polityki inwestycyjnej RP przy MRIT nie tylko majg ograniczony zakres zadan,
lecz takze majg duzo mniejsze znaczenie praktyczne niz KSE, takze ze wzgledu na
range czy niskie czestotliwos¢ i regularnosc¢ prowadzonych spotkan.

Wybrane problemy zwiagzane z istniejaca struktura reprezentacji.

Sposrdd wskazanych jednostek organizacyjnych za instytucjonalnego petnomocnika
mozna w istocie uznac¢ jedynie PGRP. Jak sie wydaje w pewnym zakresie za
swoistego petnomocnika rzgdu mozna uznac réwniez prokurature, przy czym nie
mozna traci¢ z oczu, ze w pewnym sensie stanowi ona przedtuzenie Ministra
Sprawiedliwosci. Tego samego nie mozna natomiast powiedzie¢ o odpowiedzialnych
za reprezentacje miedzynarodowg departamentach prawnych MSZ i MUE, ktére pod
wzgledem organizacyjnym sg czescig wtasciwych resortéw. Ma to wielorakie
konsekwencje.

Przede wszystkim departamenty MUE i MSZ stanowia czes¢ resortowego
aparatu administracyjnego. Wynika stad przede wszystkim, ze biorg one udziat
w przygotowywaniu stanowisk swoich resortéw, forsowanych nastepnie w ramach
procesu politycznego. Co wiecej, te same komorki prawne i te same osoby, ktére
reprezentujg RP w postepowaniach przed organami miedzynarodowymi sg
nastepnie odpowiedzialne za badanie zgodnosci tworzonego w Polsce prawa z
prawem miedzynarodowym a takze rozliczajg inne organy administracji z
implementacji wyrokoéw tych organéw przez RP. Tworzy to w pewnym sensie
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schizofreniczng sytuacje, kiedy ta sama osoba rano ttumaczy organom
miedzynarodowym stusznos$¢ rozstrzygniec krajowych, tylko po to by wieczorem
ganic¢ te same organy krajowe za niewystarczajgcg implementacje prawa
miedzynarodowego.

Istotny w tym kontekscie jest takze czynnik ludziki. O ile pracownicy
instytucjonalnych petnomocnikéw (PGRP, prokuratura) sa zawodowymi prawnikami
wystepujacymi takze przed sgdami krajowymi, osoby zatrudnione w MUE i MSZ
w wiekszosci sa w pierwszym rzedzie urzednikami, nierzadko zwigzanymi
przez wiekszos¢ kariery ze swoimi macierzystymi resortami (lub ich
poprzednikami). Ma to istotne konsekwencje. Przede wszystkim posrdd oséb
zatrudnionych w tych jednostkach bardzo mato oséb dysponuje wczesniejszym
doswiadczeniem petnomocnika procesowego walczgcego o interesy swojego klienta.
Dodatkowo, o ile w przypadku MUE wydaje sie, ze znaczna czes¢ prawnikédw posiada
tytut zawodowy radcy prawnego lub adwokata, wzglednie tytut naukowy doktora
nauk prawnych, o tyle w

przypadku departamentu prawno-traktatowego MSZ osoby z ukonczong aplikacjg
prawnicza lub doktoratem stanowig mniejszos¢. Powyzsze sprawia, ze w sposob
naturalny dla wiekszosci tych oséb pozgdang sciezka kariery jest nie kariera
prawnicza (ktérg mozna realizowac nie tylko w macierzystym urzedzie) a kariera
resortowa.

Powyzsze ma co najmniej dwa istotne skutki. Po pierwsze, premiuje to postawy
konformistyczne wobec pogladéw dominujacych wsréd pracownikéw
resortu i bardzo mocno zniecheca do zaangazowania w popieranie stanowisk w
sprawach kontrowersyjnych. W ostatecznym rozrachunku bowiem kariera
realizowana jest w ramach resortu i w znacznej mierze uzalezniona jest od opinii
innych pracownikéw danego ministerstwa. Trudnosci zwigzane z taka sytuacjg
uwidaczniajg sie zwtaszcza jezeli prawnicy resortowi majg broni¢ rozwigzan, ktérych
przyjeciu w ramach procesu politycznego sprzeciwiaty sie MSZ i MUE.

Po drugie, pogtebia to problemy kadrowe zwiazane z rotacja pracownikow.
W ramach kariery resortowej bowiem czesto jedyng dostepng mozliwoscig awansu,
zaréwno stanowiskowego, jak i ptacowego, jest przejScie departamentu prawnego
do innej jednostki organizacyjnej. Efekt ten widac¢ szczegdlnie mocno w odniesieniu
do MSZ, gdzie wyjazd na placéwke daje mozliwos¢ kilkukrotnego zwiekszenia
zarobkéw wzgledem osigganych w centrali. Cho¢ z mniejszym natezeniem, podobne
problemy wystepujg takze w MUE, gdzie niezwykle atrakcyjng finansowo opcjg obok
pracy lub stazy (secondmentdéw) do instytucji europejskich sg takze wyjazdy na
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placéwki unijne lub skierowanie na unijne stanowiska eksperckie. Problemy dziatajg
jednak réwniez w drugg strone: czesto w resortowych departamentach prawnych
»~upycha” sie takze urzednikéw wracajgcych z placéwek, niedysponujgcych istotnym
doswiadczeniem prawniczym, wzglednie uznanych za ,,godnych” petnienia danych
funkcji ze wzgledu na osiggniecia resortowe w niewielkim tylko stopniu zwigzane z
dziatalnoscig prawnicza.

W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabierajg ponadto kwestie organizacyjne
i finansowe. Prawnicy miedzynarodowi dziatajgcy w ramach resortéw (MUE , MSZ)
co do zasady naleza do stuzby cywilnej. Przede wszystkim oznacza to, ze nawet
po ostatnich podwyzkach wynagrodzen w stuzbie cywilnej ich zarobki sa co do
zasady niskie i nieatrakcyjne w poréwnaniu z mozliwosciami oferowanymi
prawnikom przez warszawski sektor prywatny, ale takze na
specjalistycznych stanowiskach prawnych w ramach administracji
publicznej (radcowie prawni zatrudniani w urzedach, radcowie prokuratorii,
wyspecjalizowane agendy rzgdowe, sedziowie i prokuratorzy). Réznica ta pogtebia
sie na niekorzys¢ ministerstw wraz ze wzrostem stazu i doswiadczenia pracownika.
Co istotne, pod wzgledem ptacowo- organizacyjnym pozycja resortowych
prawnikow miedzynarodowych jest nizsza nie tylko od radcow PGRP i
Prokuratordéw, dysponujacych okreslonym ustawowo zakresem niezaleznosci i
stabilnoscig zatrudnienia, ale rowniez od pozycji zatrudnionych w
ministerstwach radcéw prawnych, zapewniajgcych urzedom biezacg obstuge
prawng w sprawach dnia codziennego (np. opiniowanie umoéw, reprezentowanie
ministerstw przed sgdami krajowymi w niektorych sprawach). Powyzsze dodatkowo
sprzyja zachowaniom konformistycznym wobec macierzystych resortdow.

Powyzsze czynniki sprawiajg, ze praca prawnika ministerialnego nie jest, co do
zasady, pierwszym wyborem (,,dobrym wpisem w CV”) dla najlepszych absolwentéw
prawa planujgcych rozwéj w ramach zawodu prawnika. W zasadzie jedyng szansg
na pozyskanie ponadprzecietnie zdolnych prawnikdéw pozostaje w takiej sytuacji
liczenie na zgtoszenie sie prawdziwych pasjonatéw lub zachecenie osdéb, ktére beda
dzielity czas pomiedzy prace w urzedzie a uniwersytet, a zatem administracjg bedg
zajmowaty sie niejako z ,, doskoku”.

Jak to robia inni, czyli stosowane modele reprezentacji panstw.

Szukajgc punktéw odniesienia w innych panstwach rozwinietych trudno bytoby
wskazac¢ uniwersalne rozwigzania funkcjonujgce w zakresie miedzynarodowej
reprezentacji panstw. Podkresli¢ nalezy jednak, ze nawet kraje korzystajgce ze

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl, autor: dr Bartosz
Soloch, LL.M..



99O /NSTYTUT

=——SOBIESKIEGO Po co politykom prawnicy miedzynarodowi?

wsparcia zewnetrznego, czy to akademii, czy kancelarii prawnych, wspétprace z
tymi podmiotami powierzajg wyspecjalizowanym urzedom. Ponadto co do zasady w
krajach, ktére reprezentacje powierzajg urzednikom ministerialnym, jak np. Francja,
co do zasady kariera w centralnej administracji jest duzo bardziej atrakcyjna i
prestizowa, anizeli praca w polskiej stuzbie cywilnej.

Przechodzgc do konkretnych przypadkdéw stwierdzi¢ nalezy, ze w odniesieniu do
postepowan przed TSUE stosowane sg rézne rozwigzania. Niektére panstwa, np.
Francja czy Belgia, opierajg swojg reprezentacje na prawnikach-urzednikach
zatrudnionych w resortach odpowiedzialnych za polityke europejska. Inne kraje
romanskie natomiast (Wtochy, Hiszpania, Portugalia) opierajg swojg reprezentacje
procesowq na wyspecjalizowanej agencji rzgdowej odpowiedzialnej za kwestie
litygacyjne (prokuratorii). Panstwa germanskie (Niemcy, Austria) z kolei opierajg sie
na wspotpracy pomiedzy prawnikami ministerialnymi i lokalnymi profesorami, przy
czym nalezy podkresli¢, ze w panstwach tych wszyscy prawnicy ministerialni
ukonczyli petng aplikacje prawnicza (tzw. Referendariat). Wreszcie w pahstwach
anglosaskich (Irlandia, przedtem réwniez Zjednoczone Krélestwo) reprezentacje
przed TSUE zapewniali prawnicy z wyodrebnionych organizacyjnie stuzb prawnych
wspoétdziatajacy z uznanymi prawnikami sgdowymi (barristerami).

W zakresie postepowan przed inwestycyjnymi trybunatami arbitrazowymi
wiekszos$¢ panstw rozwinietych, takze spoza UE, opiera swojg reprezentacje na
wyspecjalizowanych agencjach lub departamentach rzgdowych, co najwyzej
okazjonalnie positkujac sie prawnikami zewnetrznymi. Za przyktady moga tu
postuzy¢ m.in. USA, Kanada, czy majgca duzg praktyke jako strona pozwana
Argentyna. W Europie taki model reprezentacji stosowany jest przez wiekszos¢
najczesciej pozywanych panstw (Hiszpanie, Wtochy i Polske; we wszystkich
reprezentacje zapewnia prokuratoria); model oparty o wspdtprace organdow
panstwowych z zachodnimi kancelariami przyjety mniejsze pahstwa Europy
Srodkowej, m.in. Czechy czy Stowacja.

Najmniej wiadomo o postepowaniach przed ETPC, jak sie jednak wydaje tutaj
dominujacy jest model ,klasycznego” zastepstwa przez wyspecjalizowany
departament w ramach organu administracji odpowiedzialnego za przestrzeganie
EKPC i sporadycznie tylko wykorzystywane bywa wsparcie prawnikéw
zewnetrznych.

Nalezy podkresli¢, ze z powyzszego zestawienia wynika, ze w krajach romanskich
(Wtochy, Hiszpania, Portugalia) w ktérych podobnie jak w RP funkcjonuje
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wyodrebniony instytucjonalny petnomocnik (lokalna odmiana prokuratorii),
taczy on w sobie funkcje zastepstwa przed sadami krajowymi i réznymi
sadami miedzynarodowymi, zapewniajgc mozliwie najpetniejszg koordynacje
stanowisk.

Co dalej?

Z prowadzonych wyzej rozwazah wynika wyraznie, ze istniejgce uwarunkowania
instytucjonalne doradztwa prawnego w zakresie prawa miedzynarodowego
wykazujg deficyty i sg nieadekwatne dla stojgcych przed RP wyzwan. Jak sie wydaje,
szczegolnie pozgdane, a jednoczesnie stosunkowo proste do realizacji, jest
usprawnienie nastepujacych kwestii:

Po pierwsze potrzebne jest wyodrebnienie kompetencji w zakresie litygacyjnym

i doradztwa prawnego, w drodze zapewnienia zastepstwa RP przez
instytucjonalnego petnomocnika. Taki petnomocnik powinien by¢ odrebng
agenda rzagdowgq, ktéra zapewnia wsparcie prawne, jednoczesnie nie odpowiadajac
za realizacje okreslonych polityk rzgdowych.

Po drugie ewidentna jest potrzeba zapewnienia koordynacji stanowisk w
ramach postepowan prowadzonych przed réznymi sadami i trybunatami
miedzynarodowymi, ale takze krajowymi. Po czesci taka koordynacja mogtaby
zostac zapewniona przez skupienie funkcji zastepstwa przed réznymi organami w
ramach jednej instytucji, jak sie jednak wydaje konieczne bytoby réwniez
stworzenie odpowiedniego mechanizmu dla wszechstronnego uzgadniania
stanowisk w ramach procesu politycznego.

W zwigzku z wyodrebnieniem instytucjonalnym roli petnomocnika jako zastepcy
procesowego, nie powinien on odpowiadad za uzgadnianie stanowisk w
tonie administracji. Jako, ze ze swojej natury reprezentacja RP w postepowaniach
miedzynarodowych moze dotykac¢ kwestii nalezgcych do dziatéw lezacych

w kompetencjach réznych ministréw, naturalnym wydaje sie by¢ skupienie funkcji
koordynacyjnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Jak juz wspomniano,
mozna by ponadto alternatywnie rozwazy¢ powierzenie koordynacji MSZ, jak sie
jednak wydaje rozwigzanie takie mogtoby miec sens wytgcznie w razie ponownego
witgczenia do jego struktur MUE.

Po trzecie, pozadana jest poprawa statusu i profesjonalizacja prawnika
miedzynarodowego. Celem jest doprowadzenie do sytuacji, w ktérej dla
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reprezentujgcych RP prawnikdw pozadang Sciezka kariery bedzie rozwijanie sie

w zawodzie ,,rzgdowego adwokata”, bez obaw o ewentualne konsekwencje za
reprezentacje panstwa w kontrowersyjnych kwestiach. Prestiz profesji bytby
budowany takze w oparciu o stabilne warunki zatrudnienia i wysokie
wynagrodzenia. Jak sie wydaje, koniecznym warunkiem do tego jest stworzenie dla
takich petnomocnikéw statusu prawnego odrebnego od zwyktych urzednikow.
Postulat ten zwigzany jest z postulatem stworzenia pethomocnika instytucjonalnego.

Jak sie wydaje, w istniejgcym stanie prawnym najlepszym kandydatem na
takiego petnomocnika wydaje sie by¢ Prokuratoria Generalna RP,
realizujgca juz taka funkcje w odniesieniu do postepowan przed sadami
powszechnymi, Sgdem Najwyzszym oraz miedzynarodowymi trybunatami
arbitrazowymi. O ile skupienie funkcji litygacyjnych przed sadami
miedzynarodowymi w wypadku podjecia stosownej decyzji bytoby stosunkowo
proste pod wzgledem technicznoprawnym, to paradoksalnie wydaje sie, ze w istocie
duzo wiekszym wyzwaniem bytoby zapewnienie nalezytej koordynacji stanowisk i
jednolitych stanowisk w postepowaniach krajowych dotyczgcych implementacji
wyrokéw saddéw miedzynarodowych. Wydaje sie jednak, ze skupienie funkgcji
procesowych przed sgdami miedzynarodowymi bytoby dogodnym punktem wyjscia
dla prac nad zapewnieniem lepszej koordynacji procesowej takze na szczeblu
krajowym.

Autorem tekstu jest dr Bartosz Soloch, LL.M - doswiadczony radca prawny, w toku
swojej dotychczasowej praktyki doradzat zarowno podmiotg prywatnym jak i
publicznym. Pracowat w MZS na stanowisku zastepcy dyrektora Biura Prawnego
oraz Departamentu Prawno-Traktatowego, wczesniej w Prokuratorii Generalnej
przeszedt droge od asystenta radcy do radcy prokuratorii generalnej, zdobywat
rowniez doswiadczenie w renomowanej polsko-niemieckiej kancelarii prawnej.
Przygotowat w jezyku angielskim i obronit doktorat z zakresu prawa
miedzynarodowego i europejskiego, panelista na wielu wiodgcych konferencjach
prawniczych, goscinnie wyktadat réwniez na zagranicznych uniwersytetach. Autor
wielu artykutéw naukowych w czotowych czasopismach zagranicznych i polskich.
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