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USTAWA

zdnia...... 20..r.
Przepisy ogélne prawa
administracyjnego’

Rozdzial 1 ® Przepisy ogdlne

Art. 1.1. Przepisy ustawy stosuje si¢ w sprawach z zakresu administracji
publicznej w kwestiach nie unormowanych w odrebnych ustawach.

2. Za sprawg, o ktorej mowa w ust. 1, uwaza sie réwniez dopuszczenie do
korzystania z zakladéw i urzadzen publicznych, zmiane zakresu praw lub obo-
wigzkow ich uzytkownikéw oraz pozbawienie ich tych praw.

Art. 2.1. Przepisy ustawy stosuje si¢ do organdéw wiladzy publicznej dziala-
jacych w sprawach, o ktérych mowa w art. 1, w szczegoélnosci do:

1) administracji publicznej, w tym organéw administracji rzagdowej i orga-
néw jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego,

2) organow panstwowych i panstwowych jednostek organizacyjnych,
a w tym agencji panstwowych, utworzonych na podstawie ustawy i wykonujg-
cych zadania w niej okreslone.

2. Przepisy ustawy stosuje si¢ réwniez do organdéw innych samorzaddw,
organizacji spotdzielczych, organizacji spotecznych, innych jednostek organi-
zacyjnych i os6b powolanych ustawowo do dzialania w sprawach, o ktorych
mowa w art. 1.

Art. 3. Podstawe prawng dziatan wladczych organdéw administracji pu-
blicznej stanowi¢ moga wylacznie przepisy powszechnie obowiazujgcego
prawa w rozumieniu przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wraz
z prawem Unii Europejskiej. Organy te moga podejmowac dziatania wladcze
w granicach swojej kompetencji i wlasciwosci na podstawie przepiséw prawa
materialnego oraz z zachowaniem trybu postepowania przewidzianego przepi-
sami powszechnie obowiazujacego prawa.

' http://www.rpo.gov.pl/pliki/12118865140.pdf
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Art. 4.1. Podstawe prawng dziatan niewladczych organéw administracji pu-
blicznej moga stanowi¢ przepisy prawa okreslajace ich zadania i kompetencje.

2. Dzialania organéw administracji publicznej skierowane do podporzad-
kowanych im organdéw i innych jednostek organizacyjnych, jezeli ich podstawe
stanowig przepisy wymienione w ust. 1, nie moga narusza¢ prawnie chronionej
samodzielnosci ich adresatow.

Art. 5.1. Okreglenia, uzywane bez blizszego wyjasnienia w niniejszej usta-
wie i w odrebnych przepisach prawa, oznaczaja:

1) decyzja administracyjna - jednostronny, wiadczy akt organu administra-
cji publicznej rozstrzygajacy konkretng sprawe indywidualnego podmiotu nie
wynikajacg z organizacyjnego lub stuzbowego podporzgdkowania organowi,
ktoéry go wydal, niezaleznie od nazwy nadanej w przepisach temu aktowi;

2) organ administracji publicznej - wyodrebniona panstwowa lub samo-
rzadowg jednostke organizacyjng albo inny podmiot, ktéremu na podstawie
przepiséw prawa powszechnie obowiazujgcego lub porozumienia administra-
cyjnego powierzono wykonywanie, w formach wladczych lub niewtadczych,
dzialan nalezacych do administracji publicznej;

3) postanowienie — jednostronny, wladczy akt organu administracji pu-
blicznej podjety na podstawie przepisow prawa procesowego lub prawa ma-
terialnego, dotyczacy kwestii wynikajgcych w toku postepowania, nierozstrzy-
gajacy sprawy;

4) prawomocna decyzja administracyjna - ostateczng decyzje administra-
cyjng, na ktorg skarga do sadu zostala prawomocnie oddalona, albo co do kto-
rej bezskutecznie uptynat termin do jej zaskarzenia do sadu;

5) prawomocne postanowienie — postanowienie, na ktore skarga do sadu
zostala prawomocnie oddalona, albo co do ktorego bezskutecznie uptynat ter-
min do jego zaskarzenia do sadu;

6) sankcja administracyjna — dolegliwos¢ o charakterze pieni¢znym lub innym,
stosowang przez organ administracji publicznej z powodu naruszenia prawa;

7) urzad - zorganizowany zespol osob, srodkow rzeczowych i finansowych,
przy pomocy ktdrych organ administracji publicznej wykonuje zadania;

8) urzadzenie publiczne — przedmiot lub zespél przedmiotéw, przeznaczony
do powszechnego uzytku, bedacy wlasnoscig panstwa lub innego podmiotu ad-
ministracji publicznej albo wytworzony z wykorzystaniem $rodkéw publicznych;

9) uznanie administracyjne - kompetencje organu administracji publicznej
do ksztattowania rozstrzygniecia sprawy wedlug oceny celowosci, dokonywana
na podstawie i w granicach przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego;

10) zaktad publiczny - jednostke organizacyjna stanowiaca zespol osdb,
rzeczy i praw majgtkowych, utworzong na podstawie ustawy, wyodrebniona
z aparatu administracji panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, wyko-
nujacg samodzielnie, ale pod nadzorem wlasciwego organu administracji pu-
blicznej, zadania publiczne z zastosowaniem form wiasciwych wladzy publicz-
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nej, uprawniong do podejmowania dziatan wtadczych wobec 0s6b bedacych jej
uzytkownikami albo znajdujacych si¢ na jej terenie z innych powoddw;

11) zaswiadczenie — urzedowe potwierdzenie okreslonych faktow lub stanu
prawnego bez wzgledu na nazwe nadang mu w przepisach odrebnych.

2. Okreélenia, uzywane bez blizszego wyjasnienia w niniejszej ustawie
i w odrebnych przepisach prawa, o ile odnosza si¢ do relacji migdzy organami
administracji publicznej, oznaczaja:

1) kierownictwo — ustawowe upowaznienie do podejmowania wigzacych
czynnosci i aktéw zawierajacych w szczegdlno$ci okreslenie zadan, wytyczne
lub polecenia oraz — do stosowania $rodkéw nadzoru w stosunku do podmiotu
podporzadkowanego organizacyjnie;

2) kontrola - czynno$ci polegajace na ustaleniu zgodno$ci dziatan podmio-
tu kontrolowanego z wzorcami i standardami, formutowaniu wnioskéw i ocen
w celu usuniecia stwierdzonych uchybien oraz wprowadzenia usprawnien;

3) nadzdér - ustawowe upowaznienie do stosowania aktow lub czynnosci
wiazacych podmiot nadzorowany, w tym réwniez wzruszania jego aktow lub
czynnosci; przy braku podstaw prawnych do stosowania aktéw lub czynno-
$ci nadzorczych okrelenie ,,nadzér” nalezy rozumie¢ wylacznie jako kontrole
w rozumieniu pkt. 2;

3. Definicje okre$len zawarte w ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio do uzytych
w ustawie lub ustawach odrebnych okreslen pokrewnych.

Art. 6. Organy administracji publicznej mogg uwzglednia¢ utrwalony zwy-
czaj, jezeli nie bedzie to sprzeczne z prawem i nie spowoduje ograniczenia in-
teresow lub praw jednostki ani nie obcigzy jej obowigzkiem.

Art. 7. Przepisy prawa, ktére maja stosowa¢ organy administracji publicz-
nej nie moga mie¢ mocy wstecznej, z wyjatkiem przypadku, w ktérym wynika-
ja z nich wylacznie uprawnienia.

Art. 8. Jezeli akt prawa powszechnie obowigzujacego nie zawiera przepiséw
przejsciowych (przechodnich) lub s one niewystarczajace, sprawy zawiste do
ich zakonczenia prowadzi si¢ wedtug przepiséw dotychczasowych, gdy nie na-
rusza to celu nowego unormowania, chyba Ze nowe przepisy sa korzystniejsze
dla uczestnikow sprawy.

Rozdziat2 ®m Organy administracji publicznej

Art. 9.1. Organy administracji publicznej tworzy si¢ wylacznie na podsta-
wie przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa.

1. Strukture organizacyjng organu i jego urzedu oraz zasady i tryb udzielania
i cofania upowaznienia osobom do dziatania w imieniu organu okreéla statut.

2. Jezeli przepisy powszechnie obowigzujacego prawa nie okreslaja organu
wlasciwego do nadania statutu, to nadaje go organ nadzoru.
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3. Domniemywa sie, ze osoba zatrudniona w organie administracji pu-
blicznej, ktora wydaje akt lub podejmuje czynnosé¢ urzedowa w imieniu or-
ganu korzysta z upowaznienia, o ktérym mowa w ust. 2, chyba ze z przepiséw
odrebnych wynika obowigzek posiadania szczegélnego upowaznienia lub oko-
licznosci sprawy wprost wykluczajg posiadanie przez dang osobe upowaznie-
nia do dziatania w imieniu organu.

4. Prawa lub interesy adresatow aktow lub czynnosci urzedowych, podje-
tych z przekroczeniem zakresu upowaznienia przez osoby zatrudnione w or-
ganie, podlegaja ochronie, chyba ze wykaze sig, iz adresaci aktow lub czynnosci
dzialali w zmowie lub w ztej wierze.

5. Akty wydawane przez organ kolegialny podpisuje jego przewodniczacy,
chyba Ze statut lub regulamin organu albo regulamin organizacyjny urzedu
obstugujacego ten organ upowaznia do podpisywania takich aktow wiceprze-
wodniczgcego.

Art. 10.1. Jezeli przepisy prawa powszechnie obowigzujacego nie okreéla-
ja organu administracji publicznej przejmujgcego kompetencje i wlasciwo$¢
organu zniesionego, przyjmuje si¢, ze przejat je organ, ktérego zadaniem jest
zalatwianie spraw danego rodzaju.

2. Jezeli w aktualnym stanie prawnym sprawy zalatwiane przez organ znie-
siony nie sg objete regulacjg administracyjno-prawna, a przepisy prawa nie
przewiduja organu wlasciwego do tych spraw, o stwierdzeniu niewaznosci,
wznowienia postepowania, zmianie lub uchyleniu aktéw wydanych w tych
sprawach orzeka, w ramach obowiazujacych procedur, organ odpowiedniego
stopnia, wlasciwy w sprawach o zblizonym charakterze.

Art. 11. Jezeli w sprawach, o ktdrych mowa w art. 1, nie mozna ustali¢
wlasciwego organu administracji publicznej, minister wlasciwy w sprawach
administracji publicznej wskazuje taki organ w drodze postanowienia. Na po-
stanowienie ministra stuzy skarga do sagdu administracyjnego.

Art. 12. 1. Organy administracji publicznej w zakresie swojej kompetencji
i wlasciwosci powinny wspoétdziata¢ — w tym wykorzystujgc wymiane informacji
w formie elektronicznej - ze sobg, z innymi organami panstwowymi, a takze z or-
ganizacjami samorzadowymi i spotecznymi, ktorych zadania statutowe sg zbiezne
lub pokrewne z zadaniami tych organdw, jezeli wymaga tego interes publiczny.

2. Informacje, o ktorych mowa w ust. 1, w toku zalatwiania spraw sg udo-
stepniane ich uczestnikom w zakresie koniecznym do ochrony ich praw lub
interesow.

Rozdzial 3 ® Prawa i obowiazki administracyjno-prawne

Art. 13. Organ administracji publicznej moze przyznawa¢ prawa, naktada¢
obowigzki, znosi¢ je, zmienia¢ ich zakres lub rodzaj, stwierdza¢ ich istnienie
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wylacznie na podstawie przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa i z po-
wolaniem si¢ na te przepisy.

Art. 14.1. Prawa i obowiazki administracyjne maja charakter osobisty, gdy
przepisy odrebne nie stanowig inaczej.

1. W razie watpliwosci uznaje sie, ze charakter osobisty majg te prawa lub
obowigzki administracyjne, ktore sg zwigzane z posiadaniem przez podmiot
cech szczegdlnych, w tym - szczegdlnych kwalifikacji lub umiejetnosci.

2. Prawa lub obowiazki osobiste wygasaja z chwilg §mierci osoby fizycznej
lub ustania bytu prawnego innego podmiotu.

Art. 15.1. Prawa lub obowigzki o charakterze nieosobistym przechodza
na nastepcow prawnych na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych,
a w przypadku ich braku lub niepelnej regulacji prawnej zasady i tryb ich
przejscia ocenia si¢ na podstawie przepiséw prawa cywilnego.

1. Organ administracji publicznej wydaje na wniosek podmiotu majgcego
w tym interes prawny decyzje administracyjng stwierdzajaca wygasniecie praw
lub obowigzkdéw osobistych albo rozstrzygajaca watpliwosci dotyczace przejscia
praw lub obowigzkéw nieosobistych na nastepcéw prawnych. Organ moze wy-
da¢ z urzedu decyzje administracyjng w tych sprawach, jezeli ustali, ze sg pod-
mioty, ktore majg w tym interes prawny lub lezy to w interesie 0sdb trzecich.

2. Sad administracyjny w sprawie ze skargi na decyzje, o ktérych mowa
w ust. 2 orzeka co do istoty sprawy.

Art. 16.1. W sprawach, o ktorych mowa w art. 1, nie mozna natozy¢ obo-
wigzku ani ustali¢ jego istnienia po upltywie lat pieciu od dnia zaistnienia do
tego podstawy prawnej i faktycznej.

1. Obowiazek o charakterze indywidualnym nalozony lub ustalony nie
moze by¢ poddany egzekucji po uptywie lat pieciu od dnia, w ktérym stat si¢
wymagalny. Bieg przedawnienia egzekucji ulega przerwaniu wskutek podjetej
w postepowaniu sgdowym lub administracyjnym kazdej czynnoséci zmierzajg-
cej do wzruszenia tytulu egzekucyjnego, a po kazdym przerwaniu przedawnie-
nie biegnie od nowa.

2. W przypadku, gdy na przeszkodzie w nalozeniu lub ustaleniu albo wy-
konaniu obowigzku stalo zachowanie zobowigzanego niezgodne z prawem,
przedawnienie nastepuje po uplywie lat dziesieciu.

3. Obowigzki o charakterze ciggtym lub powtarzalnym nie ulegajg przedaw-
nieniu, o ktérym mowa w ust. 1-3.

4. Organ administracji publicznej stwierdza przedawnienie, o ktérym
mowa w ust. 1-3, odpowiednio — w drodze decyzji administracyjnej lub posta-
nowienia administracyjnego na wniosek albo z urzedu.

Art. 17. 1. Organ administracji publicznej lub organ wyzszego stopnia
stwierdza w drodze postanowienia administracyjnego z urzedu lub na wniosek
podmiotu majacego w tym interes prawny bezskuteczno$¢ czynnosci wladczej
niezgodnej z prawem.
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2. Stwierdzenie, o ktérym mowa w ust. 1, wigze organ i adresata tej czyn-
nosci.

3. Jezeli czynnos¢, o ktorej mowa w ust. 1, stanowi podstawe aktu lub innej
czynnosci organu administracji publicznej lub wywiera skutek prawny poza
zakresem kompetencji lub wlasciwosci organéw administracji publicznej,
stwierdzenie jej bezskutecznosci nie powoduje z mocy samego prawa ustania
skutku prawnego lub obalenia aktu lub czynnosci, lecz jest podstawa do oceny
ich waznosci i skuteczno$ci wedtug odpowiednich do tego przepiséw prawa.

Rozdzial4 ® Podstawowe zasady zalatwiania spraw

Art. 18. 1. Organ administracji publicznej ma obowiazek:

1) réwnego traktowania wszystkich podmiotéw bedacych w takiej samej
sytuacji prawnej i faktycznej w jednej sprawie, a w wyborze rozstrzygnigcia,
ktére nie uwzglednia jednakowo wszystkich zadan - kierowac si¢ przepisami
art. 23 i art. 24;

2) réwnego traktowania wszystkich podmiotéw bioracych udzial w odreb-
nych sprawach, jezeli sa podobne pod wzgledem stanu prawnego i faktycznego;

3) odstepowania od utrwalonych w praktyce zasad zatatwiania spraw wy-
facznie wtedy, gdy jest to konieczne ze wzgledu na zaistnienie szczegdlnych
okolicznosci;

4) uwzglednia¢ uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostki kierujgc sie po-
trzeba ochrony zaufania do panstwa i prawa jako podstawy systemu prawnego;

5) dbatosci o spoleczng akceptacje zamierzonych rozwigzan.

1. Jezeli z przepisow prawa wynika, ze organ administracji publicznej ko-
rzysta przy rozstrzyganiu sprawy z uznania administracyjnego, to powinien ja
zalatwi¢ zgodnie z Zgdaniem jednostki, majac na wzgledzie potrzebe wywaza-
nia ujawnionych w sprawie racji interesu jednostkowego, grupowego i publicz-
nego oraz cel regulacji prawnej, jak tez mozliwoéci faktycznego wykonania
zadanego uprawnienia.

2. Wszelkie dzialania organdéw administracji publicznej powinny by¢
wspotmierne do obranego celu. W szczego6lnosci, ograniczenie praw jednostki
lub naktadanie na nig obowigzkdow jest dopuszczalne tylko wtedy i tylko w ta-
kim zakresie, w jakim ograniczenia te lub obowiazki stuzy¢ beda do osiagniecia
wynikajacego z ustawy celu prowadzonych dziatan, gdy beda do tego niezbed-
ne, i gdy beda stanowity dla ich adresata ucigzliwo$¢ proporcjonalng wzgledem
donioslosci spotecznej tego celu.

Art. 19.1. Organ administracji publicznej, ktory ztozyt w formie pisemnej
przyrzeczenie zalatwienia w okreslony sposob sprawy jakiegokolwiek podmiotu,
jest nim zwigzany, chyba ze bylo ono sprzeczne z prawem, niewykonalne, wy-
tudzone przez podanie faktow lub okolicznosci niezgodnych z prawda albo gdy
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nastgpila zmiana stanu faktycznego, ktorej nie mozna bylo przewidzie¢ wczesniej
lub ulegt zmianie stan prawny uniemozliwiajacy wykonanie przyrzeczenia.

2. W przypadku niedotrzymania przez organ przyrzeczenia podmiot, ktory
je otrzymal jest uprawniony do zadania jego wykonania w okreslonym termi-
nie, a jezeli poniost szkode, stuzy mu roszczenie o odszkodowanie na zasadach
okreslonych w prawie cywilnym.

Art. 20. 1. Jezeli jakikolwiek podmiot podjat dziatania lub czynno$ci wyma-
gajace uprzedniej decyzji organu administracji publicznej przed jej wydaniem,
a po doreczeniu decyzji dostosowat swoja dziatalnos¢ do jej tresci, organ moze
zaniecha¢ okreslenia negatywnych skutkéw prawnych takiego zachowania.

2. Podjecie dziatan lub czynno$ci wymagajacych uprzedniej decyzji organu
administracji publicznej nie stanowi przeszkody w jej wydaniu. Organ admi-
nistracji publicznej wszczynajac postepowanie w takiej sprawie moze nakaza¢
wstrzymanie podjetych dziatan lub czynnosci w drodze postanowienia.

Art. 21. Organy administracji publicznej i pracownicy ich urzedéw sa obo-
wigzani kierowa¢ si¢ we wszystkich swych dzialaniach bezstronnoscig i zasa-
dami etyki.

Art. 22. Organ administracji publicznej nie moze wywodzi¢ negatywnych
skutkéw prawnych dla adresatéw swoich dzialan prawnych z nastepstw spowo-
dowanych niewykonaniem obowigzkow cigzacych na organach administracji
publiczne;j.

Art. 23. Przepisy prawa nie moga by¢ przez organy administracji publicz-
nej interpretowane i stosowane w sposob powodujacy ograniczenie praw jed-
nostki lub zwigkszajacy jej obowigzki niezgodnie z celem regulacji prawnej
oraz bez wywazenia ujawnionych w sprawie racji interesu publicznego i jed-
nostkowego.

Art. 24. Jezeli przepisy prawa wiaza z okre§lonym zachowaniem adresata
korzystne dla niego skutki prawne, ciezar udowodnienia zaistnienia okolicz-
nosci, od ktérych przepisy prawa uzalezniajg zaistnienie tych skutkéw, obciaza
tego, kto ma uzyskac korzy$¢ w danej sprawie. Jezeli pozwala na to charakter
sprawy, organ administracji publicznej moze miarkowac te skutki wobec adre-
sata, ktory cze$ciowo spetnia wymagania przewidziane prawem.

Art. 25. 1. W sprawach zatatwianych przez organy administracji publicznej
stwierdzenie skutkow powstalych z mocy samego prawa nastepuje na podsta-
wie przepisow, ktére obowigzywaly w dniu powstania tych skutkow, chociazby
w dniu ich stwierdzenia przez organ administracji publicznej przepisy te juz
nie obowigzywaly.

2. Przepis ust. 1 stosuje si¢ rowniez do praw lub obowigzkéw wynikajacych
z mocy samego prawa na podstawie przepiséw stosowanych w zwigzku z na-
glym zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzkiego, bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego lub tez dobr majatkowych, jezeli podmioty tych praw lub obo-
wigzkow wykazg swdj interes prawny w ich stwierdzeniu.



16

ANALIZY

Art. 26. Jezeli w sprawie rozstrzyganej przez organ administracji publicznej po-
zostajg niejasnosci i watpliwosci co do jej stanu prawnego lub faktycznego, to nie
moga by¢ one traktowane jako okolicznoéci niekorzystne dla uczestnikéw sprawy.

Art. 27. Organ administracji publicznej, ktorego akt lub czynnos¢ zostaly
pozbawione mocy prawnej przez organ administracji publicznej lub sad z usta-
nowieniem obowigzku ponownego rozpatrzenia sprawy, nie moze przed wyko-
naniem tego obowiazku wylaczy¢ ze sprawy jakiegokolwiek jej przedmiotu, je-
zeli powodowaloby to bezprzedmiotowo$¢ postepowania lub zmieniato zakres
zalatwienia sprawy co do istoty. Zakaz ten nie obejmuje przypadku zaistnienia
przed ponownym rozpatrzeniem sprawy takiej zmiany stanu prawnego, z kto-
rej wynika wprost koniecznos¢ ustalenia nowego zakresu jej rozstrzygania.

Art. 28. Jezeli organ administracji publicznej wydat akt lub podjal czynnos¢ z za-
strzezeniem warunku, do jego skutkéw prawnych, w kwestiach nieuregulowanych
w przepisach odrebnych, stosuje sie przepisy prawa cywilnego dotyczace warunku.

Art. 29. 1. Organ administracji publicznej moze ustanowi¢ termin wyko-
nania praw lub obowiagzkoéw, jezeli przepis prawa powszechnie obowiazujacego
tak stanowi lub gdy wynika to wprost z natury tych praw lub obowigzkow,
a brak okres$lenia terminu spowodowalby przedawnienie obowigzku lub bez-
przedmiotowo$¢ uprawnien.

1. Organ administracji publicznej okresla termin z uwzglednieniem okoliczno-
$ci towarzyszacych wykonaniu praw lub obowiazkéw, a w szczegélnosci czas nie-
zbedny do ich wykonania, sytuacje osobistg lub zawodowa wykonawcy, konieczne
zasoby $rodkow rzeczowych i finansowych, wymagania interesu publicznego.

2. Do obliczania terminéw ustalonych przez organ administracji publicznej
oraz wynikajgcych z przepiséw odrebnych stosuje si¢ przepisy o terminach za-
warte w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z pdzn. zm?).

Art. 30. Jezeli dzialania, akty lub czynnosci organu administracji publicz-
nej dotycza podmiotéw w ilosci wiekszej niz 30, a ich imienne zawiadomienie
natrafialoby na powazne przeszkody, dopuszczalne jest zawiadamianie o tych
dzialaniach, aktach lub czynnoéciach w drodze publicznego obwieszczenia lub
w inny sposdb zwyczajowo przyjety w danym miejscu.

Art. 31. 1. Organ administracji ma obowiazek zalatwienia sprawy w formie
przewidzianej ustawa.

2. Jezeli przepisy prawa w sprawie indywidualnej ustanawiaja forme dzia-
tania organu administracji publicznej inng, niz decyzja lub postanowienie, od-
mowa jej zalatwienia w catoéci lub czesci nastepuje przez wydanie decyzji.

Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. z 2001 r.
Nr 49, poz. 509, z 2002 r. Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 169, poz. 1387,
z 2003 r. Nr 130, poz. 1188 i Nr 170, poz. 1660, z 2004 r. Nr 162, poz. 1692 oraz
z 2005 r. Nr 64, poz. 565.
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Rozdzial 5 ® Sankcje administracyjne

Art. 32.1. Organ administracji publicznej nie moze zastosowaé sankcji
administracyjnej wobec jakiegokolwiek podmiotu, jezeli nie byta ona przewi-
dziana w prawie powszechnie obowigzujacym w czasie, w ktérym miato miej-
sce naruszenie prawa przez ten podmiot.

2. Jezeli pomiedzy naruszeniem prawa a zastosowaniem sankcji admini-
stracyjnej ulegly zmianie przepisy prawa, stosuje si¢ te przepisy, ktére daja
podstawe do zlagodzenia sankcji.

Art. 33. Organ administracji publicznej nie moze stosowa¢ kilkakrotnie
sankcji administracyjnej za to samo naruszenie prawa. Zakaz ten nie wyltacza
odpowiedzialnoéci w odrebnej co do przedmiotu sprawie z zwigzku z czynem
bedgcym powodem zastosowania sankcji administracyjnej.

Art. 34. Odmowa podporzadkowania sie sankcji wymierzonej w innej
formie niz decyzja administracyjna uzasadnia wymierzenie jej przez wydanie
z urzedu decyzji administracyjnej.

Art. 35. 1. Jezeli ustawa przewiduje mozliwos¢ wyboru rodzaju sankcji
i jej rozmiaru, wymiaru sankcji dokonuje si¢ uwzgledniajac cele sankcji oraz
wszystkie istotne, przesadzajace o odpowiedzialno$ci sprawcy naruszenia pra-
wa, okolicznosci sprawy.

2. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, mozna zawiesi¢ wykonanie
sankcji wymierzonej w postaci kary pienieznej na okres do dwdch lat. Powtor-
ne dopuszczenie si¢ w okresie zawieszenia wykonania kary czynu odpowiada-
jacego znamionom zachowania, ktére przesadzilo o wymierzeniu uprzednio
kary, uzasadnia wymierzenie kary lacznej, nie wyzszej niz dwukrotna wyso-
kos¢ przewidzianej przez ustawe kary. Przepis ust. 1 stosuje sie¢ odpowiednio.

Art. 36. 1. Nie mozna wymierzy¢ kary pienie¢znej po uptywie jednego roku
od popetnienia czynu objetego kara.

2. Wszczecie postepowania w sprawie wymierzenia kary w czasie, o ktorym
mowa w ust. 1, wstrzymuje bieg terminu przedawnienia. Karalno$¢ czynu uza-
sadniajgcego wymierzenie kary ustaje w takim przypadku po uplywie jednego
roku od dnia wszczecia postepowania.

Art. 37. Przepisow niniejszego rozdzialu nie stosuje sie w sprawach kar??
wymierzanych w sprawach wykroczen, jak réwniez w sprawach dyscyplinar-
nych oraz kar porzagdkowych nakltadanych na mocy przepiséow innych ustaw
regulujacych postepowanie przed organami administracji publiczne;.

Rozdzial 6 ® Porozumieniai umowy administracyjne

Art. 38.1. Organy administracji publicznej moga zawiera¢ miedzy sobg, z innymi
organami, jednostkami organizacyjnymi panstwowymi, samorzadowymi, spotecz-
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nymi lub innymi podmiotami porozumienia administracyjne w celu realizacji zadan
w sprawach, o ktorych mowa w art. 1. Porozumienia moga dotyczy¢ podejmowania
uzgodnionych dziatan wladczych, jezeli nie ogranicza to praw ani nie naktada obo-
wigzkéw na osoby fizyczne, osoby prawne oraz inne podmioty niepodporzadkowa-
ne organizacyjnie uczestnikom porozumienia i jest zgodne z interesem publicznym.

1. Jezeli przepisy odrebne nie stanowig inaczej, porozumienie jest sporzg-
dzane w formie protokotu podpisanego przez jego uczestnikoéw, w ktorym za-
mieszcza si¢ tre$¢ postanowien uzgodnionych pomiedzy nimi. Jako porozu-
mienie moze by¢ potraktowana umowa zawarta na podstawie przepiséw prawa
cywilnego, jezeli stuzy realizacji takich samych celéw jak porozumienie.

2. Zawarcie porozumienia, na podstawie ktorego organ administracji pu-
blicznej przekazuje do wykonania swoje zadania innemu organowi, dopuszczal-
ne jest w przypadkach i w zakresie okreslonych w przepisach szczegoélnych.

Art. 39. Jezeli porozumienie zawiera postanowienia sprzeczne z powszech-
nie obowigzujacymi przepisami prawa, organ nadzoru nad uczestnikiem po-
rozumienia wzywa do wypowiedzenia porozumienia w trybie natychmiasto-
wym, w razie zwloki stosuje srodki nadzoru w celu pozbawienia porozumienia
skutecznosci wobec organu nadzorowanego.

Art. 40. Jezeli uczestnik porozumienia nie wykonuje okreslonych w nim
obowigzkow, organ nadzoru administracji publicznej, o ktdrym mowa
w art. 39, po uprzednim wezwaniu opieszatego uczestnika do przestrzegania
porozumienia, stosuje srodki nadzoru wobec nadzorowanych organéw admi-
nistracji publicznej oraz wystepuje z zadaniem do wlasciwych organéw nadzo-
ru innych uczestnikéw porozumienia o zastosowanie takich srodkéow.

Art. 41.1. Organ administracji publicznej, wlasciwy do zalatwienia sprawy,
o ktérej mowa w art. 1, w drodze decyzji administracyjnej albo poprzez pod-
jecie innego aktu lub czynnosci wladczej, uprawniony jest do zawarcia umowy
z osobami, ktorych intereséw prawnych lub obowigzkow sprawa dotyczy, o ile
nie stojg temu na przeszkodzie przepisy szczegdlne (umowa administracyjna).

2. Zawarta, w granicach wiasciwosci organu i zgodnie z zasadami ogélnymi
postepowania w danego typu sprawach, umowa okresla tre$¢ oraz sposdb wyko-
nania uprawnien i obowigzkdow, jakie miaty zosta¢ ustalone w wyniku podjecia
decyzji administracyjnej lub innej czynno$ci wladczej, przewidzianych w przepi-
sach odrebnych i zastepuje te akty lub czynnosci, o ile jej strony tak postanowia.

3. Umowa, o ktorej mowa w ust. 1, stuzy¢ moze takze do ustalenia stanu
faktycznego lub stanu prawnego w sprawie, jezeli ustalenie ich na podstawie
srodkéw dowodowych w postepowaniu wyjasniajacym, prowadzonym na
podstawie majacych zastosowanie przepisow o postepowaniu administracyj-
nym, okazalo sie niemozliwe albo wymagalo poniesienia kosztow niewspol-
miernych wobec celu postepowania (uktad).

4. Umowa administracyjna, w ktorej strona umowy zobowigzuje sie do
$wiadczenia na rzecz organu administracji publicznej, moze zostaé zawarta,
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o ile $wiadczenie to stuzy¢ bedzie ustalonemu przez strony celowi takiej umo-
Wy, mieszczacemu si¢ w granicach zadan publicznych realizowanych przez ten
organ na podstawie przepiséw prawa. Swiadczenie musi pozostawaé w rzeczo-
wym, uwzgledniajacym caloksztalt okolicznosci zawierania umowy, zwigzku
z zachowaniami, do jakich zobowigzuje si¢ organ.

5. Jezeli z przepiséw prawa wynika obowiazek podjecia przez organ admi-
nistracji publicznej okreslonego aktu lub czynnosci w okreslonych okoliczno-
$ciach faktycznych, przewidziane umowa $wiadczenie partnera tego organu
polega¢ moze wylacznie na zachowaniu, do ktérego moglby zosta¢ zobowigza-
ny w takim akcie, albo od ktérego podjecia organ moglby uzalezni¢ podjecie
danej czynnosci wtadcze;j.

6. Umowa administracyjna wymaga zachowania formy pisemnej przy jej
zawieraniu, zmianach oraz wypowiadaniu.

7. Jezeli przepisy szczegdlne uzalezniajg podjecie aktu lub czynnosci od zaje-
cia stanowiska przez inny organ, zawarcie umowy nastapi¢ powinno po wyraze-
niu stanowiska przez ten organ. Przepisy art. 106 k.p.a. stosuje sie odpowiednio.

Art. 42. 1. Umowa sprzeczna z przepisami prawa, a w tym — zawarta wbrew
przepisom wykluczajacym zalatwienie sprawy inaczej, niz w drodze aktu gene-
ralnego, decyzji, postanowienia czy innego aktu jednostronnego lub - stuzaca
obejsciu badz naduzyciu prawa — jest bezskuteczna.

2. Do orzekania o bezskuteczno$ci umowy, zawartej w sprawie podlegajacej
zalatwieniu w trybie unormowanym Kodeksem postepowania administracyjne-
go lub Ordynacja podatkows, upowazniony jest organ wyzszego stopnia w sto-
sunku do organu administracji publicznej bedacego strong umowy. W innych
sprawach o bezskutecznosci orzeka organ nadrzedny nad organem administracji
publicznej bedacym strong umowy, a w przypadku jego braku - organ upraw-
niony do sprawowania nadzoru nad danym organem administracji publicznej.

Art. 43. W przypadku niewykonania umowy przez organ administracji pu-
blicznej, drugiej stronie — oprdcz roszczen odszkodowawczych - przystuguje
prawo do wniesienia skargi na bezczynno$¢ organu administracji do sadu ad-
ministracyjnego.

Art. 44. W kwestiach zawierania, wykonywania i wypowiadania uméw
i porozumien administracyjnych, nieuregulowanych przepisami niniejszego
rozdziatu, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu cywilnego.

Rozdzial 7 ® Zmiany w przepisach obowigzujacych,
przepisy przejsciowe i koncowe

Art. 45. W sprawach indywidualnych zawistych przed organami admini-
stracji publicznej przed dniem wejscia w zycie ustawy, postepowanie prowadzi
sie wedlug przepiséw dotychczasowych do zakonczenia ich ostatecznym roz-
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strzygnigciem, z zastosowaniem tylko tych przepiséw niniejszej ustawy, ktore
sg korzystniejsze dla uczestnikow postepowania.

Art. 46. Okreslenia zamieszczone w art. 5 majg zastosowanie w sprawach,
ktérych podstawe prawng stanowig przepisy wydane po dniu wejscia w Zycie
niniejszej ustawy.

Art. 47. Jezeli przepisy prawa powoluja si¢ bez blizszego okreslenia na prze-
pisy ogolne prawa administracyjnego, rozumie si¢ przez to przepisy niniejszej
ustawy.

Art. 48. W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z pdzn. zm.)

1) w art. 57 dodaje si¢ § 3a w brzmieniu:

,»$ 3a. Terminy okreslone w latach koriczg sie z uptywem tego dnia, ktéry
odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim
roku nie bylo - w dniu, ktory poprzedzatby bezposrednio ten dzien”;

2) art. 104 § 1 otrzymuje brzmienie:

»Art. 104. § 1. Organ administracji publicznej zalatwia sprawe przez wyda-
nie decyzji, chyba Ze przepisy ustaw stanowig inaczej.”

Art.49. W ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U.
22005 . Nr 8, poz. 60, z pézn. zm.?), w art. 207 § 1 otrzymuje brzmienie:

»Art. 207. § 1. Organ podatkowy orzeka w sprawie w drodze decyzji, chyba
Ze przepisy ustaw stanowig inaczej”

Art. 50. W ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954, z p6zn. zm.*) w art. 3
§ 1 otrzymuje brzmienie:

»Art. 3. § 1. Egzekucje administracyjng stosuje si¢ do obowiazkéw okreslo-
nych w art. 2, gdy wynikaja one z decyzji lub postanowien wlasciwych orga-
néw, umow administracyjnych albo

- w zakresie administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialne-
go — bezposrednio z przepisu prawa, chyba ze przepis szczegdlny zastrzega dla
tych obowiazkdéw tryb egzekucji sagdowe;j.”

Art. 51. Ustawa wchodzi w Zycie po uplywie szesciu miesiecy od dnia ogto-
szenia.

*  Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogtoszone w Dz. U. z 2005 r.
Nr 85, poz. 727, Nr 86, poz. 732 i Nr 143, poz. 1199 oraz z 2006 r. Nr 66, poz. 470,
Nr 104, poz. 708, Nr 143, poz. 1031, Nr 217, poz. 1590 i Nr 225, poz. 1635.
Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogtoszone w Dz. U. z 2006 .
Nr 104, poz. 708 i 711, Nr 133, poz. 935, Nr 157, poz. 1119 i Nr 187, poz. 1381 oraz
z 2007 r. Nr 89, poz. 589.
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Cel i sens ustawy

1. Wiele czynnikéw wplywa na koniecznos$¢ przygotowania i uchwalenia
ustawy o przepisach ogélnych prawa administracyjnego. Szukajac ich wsrod
kwestii teoretycznych, nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze prawo administracyjne
nie jest skodyfikowane i skodyfikowane by¢ nie moze. Jest to bowiem dziedzina
niezwykle rozlegla, mieszczaca w sobie dziesigtki podgalezi, a przy tym bar-
dzo dynamiczna, niezwykle zmienna w czasie, ostatnio znacznie wzbogacona
przez wlaczenie regulacji europejskich. Skoro kodyfikacja prawa administra-
cyjnego jest niemozliwa, od wielu lat poszukuje si¢ rozwiazania zastepczego?,
ktore zastgpowaloby dla tej dyscypliny ,,cze¢$¢ 0ogdlng’, znana galeziom skodyfi-
kowanym. Stworzenie takiej ustawy popierajg dzisiaj wszyscy przedstawiciele
doktryny. Powinny istnie¢ przepisy wspolne dla catego prawa administracyjne-
go, konsolidujace jego zawarto$¢ i wytyczajace jednolite drogi jego stosowania
przez setki tysiecy urzednikow administracji publiczne;.

Z kolei, patrzac na te potrzebe od strony praktycznej, trzeba podkresli¢, ze
stan prawa administracyjnego obecnie obowiazujacego w Polsce jest wysoce
niedoskonaly zaréwno w warstwie legislacyjnej, jak i na ptaszczyznie stosowa-
nia prawa. Mozna w tych obszarach obserwowac¢ zjawiska niepozadane. Nalezy
do nich m.in. odchodzenie od kanonéw panstwa prawnego, a przynajmniej
wprowadzanie regulacji, ktore nie budujg tego panstwa, a wrecz hamujg jego
powstawanie. Sg to regulacje ograniczajace dotychczasowe uprawnienia oby-

' Opinia sporzadzona 7 kwietnia 2010 r.
?  Przedstawiony projekt ustawy jest trzecim z kolei. Poprzednie byly zaproponowane
w latach 1988 1 1996.
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wateli w postepowaniu (ordynacja podatkowa, prawo budowlane), wycofywa-
nie si¢ z niektdérych instytucji umozliwiajacych obywatelowi ochrone (protesty
i zarzuty wobec projektéw miejscowych plandw zagospodarowania przestrzen-
nego), regulacje naruszajace zasade lex retro non agit lub zasad¢ ochrony praw
nabytych i inne. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (TK) i Naczelne-
go Sadu Administracyjnego (NSA) pokazuje, ze wiele unormowan, zwlasz-
cza nizszego rzedu, jest sprzecznych z Konstytucja lub z ustawami. Czasem
wraca si¢ do rozwigzan juz zakwestionowanych przez TK, a czasem zgodnos¢
z Konstytucjg utrzymuje si¢ w sposob pozorny (instytucja dwuinstancyjnosci
w postepowaniu sgdowo-administracyjnym). Jednoczesnie daje si¢ zauwa-
zy¢ tendencja do odchodzenia od dorobku nauki prawa administracyjne-
go przez tworzenie nowych instytucji bez wzgledu na ten dorobek (kontrakt
wojewodzki, zwierzchnictwo) i przez tworzenie nowych rodzajow organow
majacych charakter eklektyczny i niejasny (fundusze, agencje). Widoczne sa:
nietad kompetencyjny, nadmierna liczba sposobéw delegowania kompetencji
i brak jasnych podstaw tego delegowania, kalkowanie ustaw, zalew norm od-
sylajacych, niejasnos¢ definicji ustawowych, niezwykta liczba nowelizacji, nie-
dbatos¢ w formutowaniu klauzul derogacyjnych, zahamowania w wydawaniu
przepiséw wykonawczych i wiele innych zjawisk, ktérych opanowanie staje si¢
potrzeba chwili. Z tego punktu widzenia wprowadzenie przepiséw ogélnych
wydaje sie zupelnie nieodzowne, jako pierwszy, podstawowy krok zmierzajacy
do poprawy sytuacji: dyscyplinujgcy zaréwno prawodawce (zwlaszcza prawo-
dawce nizszego rzedu), jak i administracje publiczng, realizujaca i stosujaca
prawo. Wymaga tego bezdyskusyjnie idea panstwa prawa.

2. Badajac potrzebe wprowadzenia przepisow ogoélnych, nalezy jednak tak-
ze zapytaé, czy jest to zadanie realne, skoro wysitki zmierzajace do skodyfiko-
wania prawa administracyjnego okazaly si¢ utopig. Argumenty przemawiajace
przeciw takiej ustawie sa jednak bardzo watle’. Nie przekonuje na przyktad
argument, ze zaréwno dla obywatela, jak i dla administracji wazna jest prak-
tycznie regulacja szczegdtowa, a czes¢ ogolna tylko pozbawi czesé szczegélowa
przejrzystosci. Tak argumentujacy nie bierze pod uwage tego, ze dla obywatela,
amoze szczegolnie dla administracji wazna jest ogélna baza normatywna po to,
aby mogla stanowi¢ staly wzorzec i punkt odniesienia i tym samym zapobiegaé
rozchwianiu i dowolno$ci dziatan administracyjnych, zwlaszcza dziatan jurys-
dykcyjnych. Nalezy wlasnie uogolni¢ pewne stale powtarzajace sie w réznych
wariantach rozwigzania normatywne, co bedzie stuzy¢ pewnosci orzecznictwa
administracyjnego, a jednoczesnie oczysci ustawodawstwo z wielu niejasnych
powtorzen. Najogodlniejszym celem, jaki przy$wieca tworzeniu ,,czesci ogélnej
prawa administracyjnego’, jest poszukiwanie materialnej zgodno$ci rozwigzan

> Por.argumenty ,za” i ,przeciw” wskazane przez A. Wasilewskiego, Kodyfikacja pra-

wa administracyjnego - idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988, s. 120 i n.
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prawnych*. Wydaje si¢ wigc, ze idea stworzenia czesci ogdlnej prawa admini-
stracyjnego jest nie tylko godna wszelkiego poparcia, ale jest nawet potrzeba
chwili.

3. Okreslenie ,,potrzeba chwili” powinno by¢ jednak prawidtowo rozumia-
ne. W zadnym razie, zwlaszcza przy tak waznej ustawie, nie chodzi o pospiech
i 0 jej uchwalenie tylko po to, aby byla i obowigzywala. Przeciwnie: sadze, ze
taka ustawa powinna by¢ owocem szczegdlnie wytrwalej i ciezkiej pracy, dys-
kusji i przemyslen calego srodowiska administratywistow. Wprawdzie autorzy
opiniowanego projektu pisza w jego uzasadnieniu, ze jest on: rezultatem mg-
drosci zbiorowej calego srodowiska doktryny prawa administracyjnego, to jed-
nak zle si¢ stalo, iz nie odbyto odpowiedniej liczby rozméw, a poza jednym
spotkaniem u Rzecznika Praw Obywatelskich, od ktérego minely juz 2 lata,
nie zorganizowano na ten temat szerszej konferencji lub dyskusji korespon-
dencyjnej. W efekcie powstal projekt - jak to postaram sie uzasadni¢ poni-
zej — niedopracowany, zawierajacy wiele luk i budzacy watpliwosci, projekt,
ktérego samo zalozenie jest dyskusyjne. Czy nie zmarnowano jedynej okazji,
zeby stworzy¢ dzieto naprawde dojrzate i tak potrzebne polskiemu prawu
administracyjnemu? Czy wymienione wyzej okreélenie ,,potrzeba chwili” nie
zostalo zrozumiane zbyt dostownie? Podzielam argumenty twdrcow projektu,
dotyczace celu jego opracowania. Rzeczywiscie, jak to ujeto w uzasadnieniu, ta
ustawa powinna: mie¢ znaczenie praktyczne jako podstawa porzgdkowania za-
mierzen prawodawcy przy tworzeniu kolejnych aktow prawnych i powinna: stu-
zy¢ wzmocnieniu zatozen jednolitosci orzecznictwa administracyjnego i dziatan
administracji publicznej oraz: przyczyniac sie do doskonalenia kryteriow kontro-
li podejmowanej przez sqdy administracyjne. Jest watpliwe, czy tak nakreslone
stuszne cele rzeczywidcie zostaly osiggniete.

Koncepcja i zakres ustawy

4. Wyrazona wyzej watpliwo$¢ powinna zosta¢ oméwiona juz na poczatku
opinii, w momencie, w ktérym oceni¢ trzeba koncepcje projektu.

Z teoretycznego punktu widzenia rysuja si¢ dwie mozliwosci wyboru kon-
cepcji tego rodzaju ustawy.

Pierwsza ma, w pewnym sensie, charakter minimalistyczny. Polega na ,,do-
budowaniu” do istniejacego systemu normatywnego elementéw brakujacych
i konsolidujacych system bez zadnej jego modyfikacji i bez ingerencji w usta-
lony juz porzadek prawny. Takg koncepcje przyjmuje analizowany projekt,
gloszacy, ze: przepisy ustawy stosuje sig (...) w kwestiach nie unormowanych
w odrebnych ustawach (art. 1 ust. 1 projektu; dalej pomijam te informacje).

4 Ibidem,s. 123.
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Zrozumiale jest, ze takie rozwigzanie kusi szybka perspektywa wejscia w zy-
cie (,,potrzeba chwili”) i spektakularnego przyczynienia si¢ do poprawy sytu-
acji w poszczegdlnych segmentach prawa administracyjnego. Jest ono réwniez
stosunkowo tatwe do wykonania, gdyz zwalnia z konieczno$ci nowelizacji se-
tek ustaw i dostosowywania ich do przyjetych nowych rozwigzan. Jednakze nie
spelnia ono podstawowego postulatu wyodrebnienia rzeczywistych przepiséw
ogolnych, stworzenia czgsci ogdlnej dla calej dyscypliny i ,wyjecia przed na-
wias” tego, co ogdlne i zasadnicze i dlatego moze dziwi¢ dgzenie do wyboru tej
opcji. Projektodawca godzi si¢ tu z gory z tym, Ze nowy system prawa admini-
stracyjnego, powstaly po wprowadzeniu proponowanej ustawy, bedzie nadal
niespojny i rozcztonkowany, a — co gorsze — bedzie on ,,dwuwarstwowy”: nowe
przepisy beda funkcjonowa¢ oddzielnie od istniejacych, co bedzie niewatpliwie
powodowaé nowe, wielkie problemy interpretacyjne. W konsekwencji zapro-
ponowany katalog zagadnien, jakie majg by¢ unormowane w przepisach ogdl-
nych, staje sie niejednolity, gdyz musi by¢ dostosowany do zastanego materiatu
normatywnego. Niektore bowiem kwestie ,,nadajace si¢” do wlaczenia ich do
przepiséw ogolnych sg juz uregulowane w ustawach szczegdtowych i projekto-
dawca zostawia je na boku. Zajmuje sie tylko resztg, ktora nie stanowi Zadnej
spojnej calosci, a wybor zagadnien moze sprawia wrazenie przypadkowosci.

Z teoretycznego punktu widzenia podgzanie w wyzej wskazanym kierunku
wydaje sie rowniez niecelowe. Nie na tym przeciez polega idea cze$ci ogdlnej
jakiejkolwiek galtezi prawa. Wzgledy czasowe, praktyczne czy tez polityczne,
jakie mogg przemawiac za tg koncepcja, nie mogg tu by¢ konkurencyijne.

Alternatywa dla takiej koncepcji powinna by¢ wiec zbudowana na catkowi-
cie innych zatozeniach, zmuszajacych projektodawcéw do znacznej przebudo-
wy istniejgcego systemu. A wiec nalezaloby stworzy¢ rzeczywista ,,cze$¢ ogdlng”
prawa administracyjnego przez wyodrebnienie i ,,wyjecie” z niego elementéw
ogolnych lub odpowiednie uogélnienie innych i umieszczenie ich w osobnym
akcie normatywnym. Caly za$ system bytby podporzadkowany przepisom
ogolnym, a unormowania szczegéltowe nie powinny powtarza¢ ani modyfi-
kowac¢ rozwigzan zawartych w przepisach ogolnych. Jednoczesnie nalezatoby
pilnowa¢, aby istniejace, warto$ciowe segmenty przepiséw nie ulegly rozpro-
szeniu. Dotyczy to zwlaszcza przepisoéw jedynego w prawie administracyjnym
kodeksu - Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.). Dekodyfikacja
tego postepowania nie jest korzystna nawet przy zalozeniu, ze czes¢ jego prze-
pisow uzyskataby range przepiséw ogdlnych®. Realizacja takiego zalozenia wy-
maga bardzo wielkiej pracy, polegajacej takze na konieczno$ci znowelizowania
wielu ustaw, ale dla prawdziwej naprawy sytuacji wydaje si¢ konieczna.

* Dlatego, jak bedzie o tym mowa nizej, nie jest stuszne umieszczanie w przepisach

ogolnych unormowan dotyczacych zalatwiania spraw. Ewentualne nowe rozwiaza-
nia w tej kwestii mozna umiesci¢ w przepisach k.p.a.
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Przy pierwszej z wymienionych koncepcji przepiséw ogolnych wybor za-
gadnien, jakie majg si¢ znalez¢ w takiej ustawie, jest w duzym stopniu zdeter-
minowany istniejacym ustawodawstwem. Mozna si¢ porusza¢ tylko w zakre-
sie ,reszty” zagadnien powstalej po odjeciu tego, co zostalo juz unormowane,
z uwzglednieniem luk prawnych w tym, co istnieje. Przy koncepcji drugiej,
ktora jest ze wszech miar warto$ciowsza, wybor zagadnien staje sie zasadni-
czym, trudnym problemem i wyzwaniem dla projektodawcy. Chodzi o to, zeby
uchwyci¢ to, co jest rzeczywiscie ,,0gélne” i najwazniejsze i co nadaje si¢ do
uogdlnienia. A takze o to, zeby zaproponowana ustawa nie byta zbyt obszerna
i kazuistyczna, gdyz wtedy przestanie spelnia¢ zamierzona role. Nie mozna si¢
takze wzorowa¢ na czes$ciach ogdlnych istniejacych kodeksow, ktore sg prze-
ciez dostosowane do potrzeb zupetnie odmiennych dyscyplin prawa.

Projektodawcy wybrali pierwszg z wyzej wymienionych koncepcji, nie za-
warli jednak w projekcie wszystkich elementéw, ktére nawet w tym wariancie
minimalistycznym bylyby nieodzowne. I tak nie znalazly si¢ w nim przepisy
dotyczace systemu zrédel prawa administracyjnego i zagadnien zwigzanych
z tym systemem (ranga tzw. przepiséw administracyjnych, normy intertem-
poralne, normy odsylajace, analogia). Zbyt mato uwagi poswiecono problemo-
wi kompetencji organéw administracji publicznej - ich tworzenia, znoszenia,
przenoszenia, powierzania i zlecania, a takze zagadnieniu sporéw kompeten-
cyjnych. Nie uregulowano problemu podmiotowosci administracyjnoprawnej
(publiczna osoba prawna, zastepstwo, przeniesienie uprawnien, przedstawiciel-
stwo, pelnomocnictwo). Brakuje tez regulacji dotyczacej odpowiedzialnosci
panstwa za szkody.

5. Druga mozliwos$¢ dotyczaca ustawy wigze sie z pytaniem, czy ustawa ma
zawierac ,,zasady ogolne” prawa administracyjnego, czy tez, zgodnie z wybo-
rem projektodawcow, ,,przepisy ogdlne” tego prawa (czes¢ ,,0golng” na wzor
cze$ci ogolnych kodeksow cywilnego lub karnego).

Pierwsza z zawartych w pytaniu koncepcji jest zakrojona oczywiscie skrom-
niej, a u jej podstaw lezy mniemanie, ze w prawie administracyjnym zawsze
fundamentem wszelkiego dzialania sg konkretne, szczegélowe normy praw-
ne, jednak wymagaja one jakiego$ dopelnienia i oparcia na trwalszych pod-
stawach. Powinny wiec powsta¢ unormowania na wzdr cywilistycznych zasad
wspotzycia spolecznego, ktore w sytuacjach watpliwych i niejasnych stuzylyby
jako podstawa dzialania, a w sytuacjach jasnych stanowityby dopetnienie pod-
stawy prawnej, odwotujace si¢ do aksjologii i jakich$ wartosci nadrzednych.
Tego rodzaju kierunek wydaje si¢ problematyczny z kilku powodéw.

Po pierwsze, prawo administracyjne jest na tyle nieuporzadkowane i rozle-
gle, ze niezwykle trudno jest wyodrebni¢ dla niego jakis zestaw, katalog ,,zasad
ogolnych”, dotyczacych calego tego systemu. Musialyby to by¢ zasady o duzym
stopniu ogdlnosci, a takich z kolei zasad nie trzeba wyodrebnia¢ w osobnej
ustawie — one po prostu istniejg albo jako postulaty doktryny, albo jako normy
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wyprowadzane np. z Konstytucji. Sg przeciez normami prawa administracyj-
nego zasady decentralizacji, subsydiarnosci, efektywnosci czy réwnoséci wobec
prawa i nie trzeba dla nich i im podobnych tworzy¢ odrebnej ustawy.

Po drugie, nie ma jasno$ci w kwestii pojecia zasad ogélnych i jego relacji do
pojecia prawa administracyjnego. Poglady na ten temat sg réznorodne. Zakres
pojecia ,,prawo administracyjne” jest bardzo ogdlny, co wplywa na interpreta-
cj¢ znaczenia pojecia ,,zasady ogoélne prawa administracyjnego”. Ponadto nie
ma zgodnosci co do tego, czy ,zasada ogoélna” to tylko norma prawna, czy tez
postulat doktryny, a jesli jest to norma prawna, to jakg ma range — na ile po-
winna by¢ ona ogélna, zeby petni¢ role zasady.

Po trzecie, potrzeba, o jakiej méwimy, uzasadnienie postulatu wprowa-
dzenia cze$ci ogdlnej prawa administracyjnego, jest inna. Nie chodzi tylko
o zasady - normy wyzszego stopnia, ale o instytucje prawne, wspolne dla calej
dziedziny prawa. O instytucje, ktore maja zastosowanie zawsze, gdy prawo ad-
ministracyjne ma zastosowanie.

6. Zapewne z podanych wyzej wzgledow odstgpiono od zamiaru stworzenia
»zasad ogolnych” i calg uwage skupiono na wypracowaniu ,,przepiséw ogolnych”
Byl to wybor niewatpliwie stuszny, cho¢ z natury rzeczy w ,,przepisach ogélnych”
nalezalo zawrze¢ wiele ogdlnych ,,zasad” Zrobiono to, przy czym katalog tych
zasad i ich nieuporzagdkowanie budzi watpliwosci, o czym bedzie mowa nize;j.

Zakres przedmiotowy ustawy zostal uregulowany w art. 1. Przy analizie
tego przepisu wysuwa si¢ na czolo pojecie ,,sprawy z zakresu administracji pu-
blicznej”, ktore stanowi kryterium zastosowania ustawy. Uderza na poczatku
to, ze pojecia tego w ogole nie zdefiniowano, a proba wytlumaczenia jego istoty
znajduje sie tylko w uzasadnieniu projektu. Tworcy uciekli tu od koniecznosci
ustalenia istoty pojecia ,administracja publiczna’, prezentujgc wytlumaczenie,
ze jest to kwestia, ktdra wywotuje skrajng rozbieznos¢ poglgdéw (s. 5). Ten unik
jest niewytlumaczalny, poniewaz tego rodzaju ustawa powinna mie¢ jako je-
den z gltéwnych celéw ustawowe i legalne uzgodnienie pogladéw. Drugi unik
dotyczy relacji miedzy uzytym pojeciem ,sprawa z zakresu administracji pu-
blicznej” a jego odpowiednikiem w art. 1 k.p.a. (,indywidualna sprawa z za-
kresu administracji publicznej”). W tekscie art. 1 projektu relacji tej nie da si¢
okresli¢. Stowo ,,sprawa’ oznacza pewien jednostkowy zwigzek miedzy stanem
faktycznym a norma prawna i nie sposob odgadna¢, o jakie to sprawy chodzi
projektodawcy, ktére jednoczesnie nie bedg ,,sprawami” z art. 1 k.p.a. Stosu-
nek do tego zagadnienia wyrazono dopiero w uzasadnieniu, gdzie napisano, ze
chodzi o wszelkie sprawy, a wiec i o sprawy o charakterze ogélnym, w ktérych
podejmowane sg akty generalne stanowienia i stosowania prawa (s. 5, a takze
oddzielnie na s. 20 - por. nizej pkt 31 niniejszej opinii). Jednakze to nie uzasad-
nienie, a przepis ma precyzyjnie okresla¢, o co chodzi.

W art. 1 uzyto jeszcze jednego pojecia niejasnego, a przy tym do$¢ potocz-
nego, jakim jest okreslenie ,, kwestia”. Przepisy omawianej ustawy maja by¢ bo-
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wiem ,wspolstosowane” (okreslenie z uzasadnienia, s. 4) z innymi ustawami:
w zakresie nie objetym szczegblowym unormowaniem w nich zawartym (uza-
sadnienie, s. 4). Znowu sformutowanie uzasadnienia bardziej zrozumiale i pre-
cyzyjniejsze od tego, ktore zostalo wprowadzone do tekstu art. 1 ust. 1. Stowo
»kwestia” nie oddaje bowiem zupelnie istoty rzeczy.

W art. 1 ust. 2 zaliczono do spraw, o jakich mowa w ust. 1, dopuszczenie do
korzystania z zaktadow i urzadzen publicznych, zmian zakresu praw lub obo-
wigzkow ich uzytkownikéw oraz pozbawienie ich tych praw. Umieszczenie tego
przepisu w projekcie wydaje sie nieporozumieniem. Wymienione w nim spra-
wy, zgodnie z utrwalonymi pogladami doktryny i z utrwalonym orzecznictwem
sgdowym, sg rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych. Skoro tak, to
jest wobec nich stosowany Kodeks postepowania administracyjnego, a wiec
przepisy analizowanej ustawy i tak nie beda do nich mialy zastosowania.

7. Zakres podmiotowy ustawy ujmuje art. 2. Przepis ten postuguje si¢ okresle-
niem ,,organy wladzy publicznej”, ktore nie jest stosowane w terminologii prawa
administracyjnego i moze w zwigzku z tym budzi¢ watpliwosci. W stowniczku
ustawowym figuruje tylko okreslenie ,,organ administracji publicznej’, a ,,orga-
nu wladzy publicznej” nie zdefiniowano. Nie jest tez jasny katalog tych ,,organdw
wladzy publicznej’, ktére pozostajg po odjeciu od nich organéw wymienionych
tylko przykladowo (zwrot ,w szczegdlnosci”) w ust. 1 pkt 1 i pkt 2 (przy czym
na poczatku pkt 1 najpewniej omylkowo pominieto stowo ,,organéw”). Postu-
zenie si¢ tylko tutaj okre$leniem ,,organy wtadzy publicznej” powoduje dodat-
kowo pytania, czy dalsze przepisy projektu, odnoszace si¢ juz tylko do organow
administracji publicznej, maja do tych organow zastosowanie, czy tez nie. Nie
jest réwniez uzasadnione rozréznianie organdéw administracji publicznej (pkt
1) i organow panstwowych (pkt 2) i watpliwe jest traktowanie agencji jako or-
ganow panstwowych, a nie jako organdéw administracji publicznej. Trudno sie
zgodzi¢ z twierdzeniem uzasadnienia, ze tak okreslony zakres podmiotowy jest
o wiele szerszy od zakresu podmiotowego k.p.a. (uzasadnienie, s. 6).

Zasady ogodlne prawa administracyjnego

8. Wydaje si¢ rzecza podstawowa umieszczenie w przepisach ogoélnych ka-
talogu zasad ogdlnych prawa administracyjnego, ktorego autorzy projektu nie
wprowadzili. Mimo ze stusznie przyjmujemy koncepcje przepiséw ogolnych,
a nie zasad ogolnych, to jednak zasady takie powinny stanowi¢ podstawe calej
regulacji. Do zestawu tych zasad powinny by¢ wprowadzone zasady ustrojowe,
zasady wspolne dla calego prawa materialnego, a takze - jak si¢ wydaje - za-
sady procesowe, ,wyjete” z Kodeksu postepowania administracyjnego, gdyz od
lat twierdzi sie stusznie, Ze majg one znaczenie pozakodeksowe i przynajmnie;j
niektore z nich maja réwniez tre§¢ materialnoprawna.
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Do zasad ustrojowych, ktére powinny tu znalez¢ swoje miejsce naleza
w pierwszym rzedzie zasada decentralizacji i zasada subsydiarnosci (po-
mocniczosci). Zasady te sa zamieszczone w Konstytucji. Wydaje sie jednak,
ze to unormowanie konstytucyjne dla prawa administracyjnego nie wystar-
cza. W samym prawie administracyjnym powinna zosta¢ uchwycona zasada
gwarantujgca wprost, w sposob praktyczny, a nawet techniczny dbalos¢ o na-
lezyta samodzielnoé¢ i niezalezno$¢ podmiotéw zdecentralizowanych. Takie
»bezposrednie” unormowanie pozwolitoby na pilnowanie, aby ustawodawca
administracyjny nie upowazniat za wielkiej liczby organéw nadzorczych, zeby
nie rozluzniat kryteriéw nadzoru ani nie rozszerzal srodkéw nadzoru, jak to
sie obecnie dzieje w niektorych regulacjach szczegdtowych. Zasada decentra-
lizacji, umieszczona w przepisach ogoélnych, mogtaby réwniez stanowié bez-
posrednie kryterium oceny zachowan organéw nadzorczych. Nie ma, moim
zdaniem, powodu, aby kwestionowa¢ takie rozwigzanie tylko dlatego, ze ozna-
czaloby ono pewne powielenie normy konstytucyjnej. Podobng, bardzo pozy-
teczng, konstrukcje znajdujemy od 50 lat w k.p.a., gdzie zostata powtdrzona
konstytucyjna zasada legalnosci i gdzie spelnia ona swojg ogromna role. Taki
sam postulat mozna zglosi¢ w stosunku do zasady subsydiarnosci, tym bardziej
ze w samej Konstytucji ma ona tylko symboliczne zaczepienie (preambuta). Jej
legalne, normatywne sformutowanie byloby pozyteczne zwlaszcza po to, zeby
wyeliminowac¢ pojawiajace si¢ czesto bledne mniemanie, iz zasada ta jest tylko
pewnym hastem i szyldem bez konkretnej tresci. Przede wszystkim dlatego, ze
jest to tzw. zasada w ruchu, zasada dynamiczna i zmienna. Istnieje skfonno$¢
do jej lekcewazenia i pomijania w praktyce funkcjonowania administracji pu-
blicznej, cho¢ przeciez jest to jedna z podstawowych zasad demokratycznego
panstwa prawa.

Inng, bardzo wazng zasadg ustrojows jest zasada zespolenia. W odréznie-
niu od poprzednio omdéwionych, zasada ta nie zostala nigdzie sformulowana
normatywnie, cho¢ wiele przepiséw postuguje sie stowem ,,zespolenie” i w ten
sposéb — posrednio - jej tres¢ da si¢ odczyta¢ z materialu normatywnego. Po-
rzadek rzeczy powinien by¢ odwrotny: to zasada sformutowana normatywnie
powinna determinowa¢ regulacje szczegdtowe. Jezeli zasade taka si¢ wprowa-
dzi, wtedy znacznie latwiej i ,,bezkonfliktowo” bedzie mozna ttumaczy¢ istote
organow administracji zespolonej, a przede wszystkim istote zwierzchnictwa
nad tg administracjg. Do tej pory charakter tego zwierzchnictwa nie jest jasny,
a przepisy, ktore je wprowadzajg, mieszaja je z pojeciem kierownictwa, a nawet
z pojeciem nadzoru. Oczywiscie jest to rowniez kwestia stownika poje¢ prawa
administracyjnego, ktéry powinien si¢ znalez¢ w przepisach ogolnych, ale za-
cza¢ nalezaloby od sformulowania jasnej zasady.

Sadze, ze konieczne jest rowniez umieszczenie w przepisach ogoélnych pod-
stawowych zasad materialnego prawa administracyjnego. Nalezy do nich na
przyktad zasada ochrony praw nabytych, wynikajaca z Konstytucji, ale w pra-
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wie administracyjnym nie sformutowana jako zasada. Powinna ona zosta¢ wy-
razona dla calego tego prawa nie tylko poprzez regulacje art. 154 i 155 k.p.a.,
odnoszacg si¢ wylacznie do jurysdykeji administracyjnej. Inng zasadg prawa
materialnego jest zasada trwato$ci. Nalezaloby si¢ zastanowi¢, czy nie powinna
ona zosta¢ sformulowana generalnie wobec wszystkich dziatan administracyj-
nych, a nie tylko wobec decyzji ostatecznych (art. 16 k.p,a.). Z kolei zasadg ma-
terialng, juz niepowiazang z k.p.a., jest zasada nastepstwa prawnego w prawie
administracyjnym. Powinno ono zosta¢ okreslone wlasnie jako zasada, ktora
porzadkowalaby sytuacje w tym zakresie i eliminowataby watpliwosci na temat
zakresu siggania w tej kwestii do regulacji prawa cywilnego.

W kwestii zasad procesowych wydaje sie, ze niektore zasady ogdlne k.p.a.
nalezaloby przenie$¢ do przepiséw ogolnych, gdyz sg to zasady procesowe tyl-
ko z nazwy. Chodzi tu zwlaszcza o zasade legalnosci i o zasade uwzgledniania
interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli, ktora wszakze powinna
ulec modyfikacji. Sadze tez, ze nalezaloby tu uwzgledni¢ zasade domniemania
formy decyzji administracyjnej i zasade samozwigzania.

9. Analizowany tu projekt nie spetnia powyzszych postulatéw albo je spetnia
w niewielkim, niewystarczajacym stopniu. Wiekszosci z wyzej wymienionych
zasad w ogole nie uwzgledniono, a w uzasadnieniu projektu nie wspomniano
o zamiarze odrebnego uregulowania zasad, czyli takiej mozliwosci w ogole nie
brano pod uwage. Wprowadzono tylko kilka zasad niewatpliwie waznych i po-
zytecznych, jednak wybranych do$¢ przypadkowo i umieszczonych w niefor-
tunnie zatytutowanym (powtdrzenie tytutu calej ustawy) rozdziale 1 - ,,Prze-
pisy ogdlne” (art. 3, 4, 6, 7 i 8) albo tez znajdujgcych sie w dalszych przepisach
projektu (np. art. 12 i zasady znajdujace si¢ w rozdziale 4).

10. Cho¢ w uzasadnieniu tego nie podkreslono, zasada okreslona w art. 3
projektu jest pewng modyfikacja zasady legalnosci, o ktdrej bylta juz wyzej
mowa. Jej sformutowanie, jak réwniez sformulowanie zawarte w przepisie na-
stepnym, zawiera znany doktrynie prawa administracyjnego podzial na dzia-
tania wiadcze i niewladcze administracji publicznej. Dla specjalisty podziat
ten jest wzglednie czytelny, cho¢ nie moze by¢ uznany za catkowicie ostry,
jednak wprowadzanie go do jezyka ustawy bez blizszego zdefiniowania jest
nieporozumieniem. Organy stosujace prawo administracyjne nie majg obo-
wigzku znaé tego podziatu, a faczace si¢ z nim watpliwosci teoretyczne moga
skutecznie utrudni¢ jego stosowanie. Wystarczy zadaé pytanie, czy wszystkie
tzw. dzialania materialno-techniczne administracji nalezg zawsze do dziatan
niewladczych? Gdzie przebiega granica? Wszystko zalezy od wyboru koncep-
cji podziatu form dzialania administracji, ktérych doktryna wymyslita wiele.

Artykut 3 zawiera rdwniez wazng i cenng, zaznaczong tym razem w uzasad-
nieniu, zasade kompetencyjnosci, przy czym dla odbiorcy ustawy moze nie by¢
jasne rozrdznienie miedzy kompetencja a wlasciwoscig organu. Komentujgc te
cze$¢ art. 3, mozna zauwazy¢ brak w nim jednej z ptaszczyzn zasady kompe-
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tencyjnosci, jaka jest to, Ze organy administracji publicznej powinny nie tylko
dziata¢ w granicach przyznanej im kompetencji, ale takze maja obowiazek czy-
ni¢ z tej kompetencji uzytek. Dopiero przy takim postawieniu sprawy zasada
kompetencyjnosci bytaby wyrazona w pelni.

Naturalnym uzupelnieniem art. 3 jest tres¢ art. 4, jednak przy okazji ana-
lizy tego przepisu wychodzi na jaw brak projektu, polegajacy na pominigciu
w nim wspomnianej wyzej zasady decentralizacji. Sformulowanie art. 4 ust. 2
dotyka tylko czesci istoty decentralizacji, wypaczajac jej sens. Decentralizacje
mozna bowiem okresli¢ jako prawng, wzgledna samodzielno$¢ i niezaleznosé
podmiotu zdecentralizowanego od innych organéw, zwtaszcza od organéow
nadzorczych®. Wiasnie ten dualizm okreslen: samodzielno$¢ i niezalezno$é
stanowi o istocie decentralizacji, a ich utozsamianie jest bledem. Samodziel-
nos$¢ oznacza bowiem istnienie zakresu zadan i spraw, ktére organ zdecen-
tralizowany moze podejmowal tylko sam i z wlasnej inicjatywy, samemu
doprowadzajac do ich rezultatu. Niezalezno$¢ oznacza ograniczenie i prawne
ustalenie ram nadzoru nad podmiotem zdecentralizowanym. Oba te okresle-
nia s3 komplementarne, ale nie identyczne. W tym kontekscie postuzenie sie
przez projektodawce tylko jednym z nich (samodzielno$¢) nie wystarcza i nie
mozna mowi¢ o pozadanym i skutecznym wprowadzeniu do projektu zasady
decentralizacji.

11. Pozostale zasady ogdlne wprowadzone przez projekt nie budzg wiek-
szych kontrowersji, jakkolwiek i tu mozna wyrazi¢ zdziwienie w kwestii ich
wyboru, skoro wiele innych waznych zasad zostalo w projekcie pominietych.
Dziwi jednak przyznanie tak duzej roli zwyczajowi (art. 6). Zastanawia tez re-
lacja miedzy dobrym sformutowaniem zasady lex retro non agit (art. 7) a fatal-
nym wyjatkiem od tej zasady z art. 5 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych’. Skoro ustawa — Przepisy ogolne prawa
administracyjnego ma tylko uzupelnia¢ przepisy istniejace, tenze art. 5 zacho-
wa moc i powstanie paradoksalna sytuacja normatywna.

Bardzo cenna jest zasada sformutowana w art. 8, wreszcie ustalajaca ogol-
nie reguly dotyczace prawa przejsciowego. Jest to jeden z najbardziej potrzeb-
nych i warto$ciowych przepiséw projektu. Istotna réwniez, cho¢ bynajmniej
nie nowatorska, jak napisano w uzasadnieniu (s. 13), jest zasada wspotdziata-
nia organéw administracji publicznej (art. 12).

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 133.

7 Ustawa z 20 lipca 2000 r., Dz.U. z 2007 r. nr 68, poz. 449 ze zm. Artykul 5 tej usta-
wy brzmi: Przepisy art. 4 nie wylgczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowigzujqcej, jezeli zasady demokratycznego paristwa prawnego nie
stojg temu na przeszkodzie.
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Stowniczek ustawowy?

12. Nietad terminologiczny, jaki panuje w ustawodawstwie administracyj-
nym, jest znaczny i wprowadzenie definicji legalnych wielu poje¢ jest z pew-
noscig recepta na poprawe sytuacji. Nie jest to sprawa prosta i wymaga pogle-
bionej dyskusji. Wydaje si¢ bowiem, ze do tego zadania trzeba przystepowac ze
szczegdlng ostrozno$cia, gdyz wprowadzenie legalnej definicji bedzie wywo-
tywac skutki w calym prawie administracyjnym. Wprowadzenie definicji zbyt
waskiej lub zbyt szerokiej moze spowodowaé nieporozumienia. Definiowanie
niektorych poje¢ ,na site” moze zlikwidowaé potrzebng czesto elastycznosé
interpretacyjna, a takze spowodowa¢ zbedne dyskusje o samej definicji i jej
wymiarze. Nieraz mozna obserwowa¢ tendencje do przeceniania znaczenia
definicji ustawowych, zgodnie z hastem, ze im wiecej okreslimy i zdefiniujemy,
tym lepiej. Istotnym problemem jest takze odpowiedni wybor definiowanych
okreslen.

Projekt probuje pokona¢ te trudnosci i zawiera obszerny stowniczek usta-
wowy (art. 5), przy czym kapitalne znaczenie ma tu sformutowanie, zgodnie
z ktérym chodzi o okreslenia uzywane bez blizszego wyja$nienia nie tylko
»W niniejszej ustawie”, ale i ,w odrebnych przepisach prawa” Oznacza to, ze
wbrew ogdlnemu zalozeniu projektu z art. 1, iz dotyczy on tylko kwestii nie-
unormowanych w odrebnych ustawach, zdecydowano si¢ na legalne zdefi-
niowanie wielu poje¢ na uzytek calego prawa administracyjnego. Jest to krok
zastugujacy na zdecydowane poparcie, niezaleznie od watpliwosci, jakie bu-
dzi dobdr i kolejnos¢ definiowanych pojeé, a takze ich definicje. Przynajmniej
w tym miejscu przetamano zasade biernego dobudowywania przepisow ogol-
nych do istniejgcego stanu prawnego.

13. Z punktu widzenia potrzeb definicji ustawowych pojecia prawa admi-
nistracyjnego mozna podzieli¢ na kilka grup. Do pierwszej grupy zawierajacej
sie w takiej klasyfikacji mogg by¢ zaliczone te pojecia, ktorych definicja usta-
wowa - i to wlasnie najlepiej definicja zawarta w przepisach ogoélnych — wydaje
sie nieodzowna. Dotyczy to w pierwszym rzedzie pojec z zakresu ustrojowego
prawa administracyjnego, ustalajagcych wzajemne relacje migedzy podmiota-
mi administrujgcymi. W sferze tej panuje chaos, a okreslenia organ , kieruje’,
»sprawuje kierownictwo’, ,nadzoruje”, ,,sprawuje nadzor’, ,czuwa’, ,zarzadza’,
»koordynuje’, ,, kontroluje”, ,wykonuje funkcje zwierzchnika”, ,,jest zwierzchni-
kiem” itp. s uzywane w materiale normatywnym niemal dowolnie. Tymcza-
sem jest konieczne, aby pojecia te niosty ze sobg $cista, zawsze ustalong tres¢,
gdyz ta wlasnie tre$¢ wyznacza granice kompetencji kazdego organu, ktérych

¢ Punkt opracowany na podstawie mojego artykutu: Przepisy ogdlne prawa admini-

stracyjnego i definiowanie pojec, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2009, nr 2,s. 161 in.
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nie mogg one przekraczaé. Wymaga tego porzadek prawny, zasada decentra-
lizacji, zasada pomocniczoéci i inne zasady konstytucyjne sterujace demokra-
tycznym panstwem prawa.

Wydaje sie, ze definiowanie poje¢ okreslajacych wzajemne stosunki mie-
dzy organami administracji publicznej moze si¢ odbywa¢ dwoma drogami.
Pierwsza z tych drdg jest znacznie prostsza i z niej skorzystali tworcy projektu.
Polega ona na stworzeniu legalnych definicji dla tych okreslen, ktore pojawia-
ja si¢ najczesciej w materiale normatywnym. W projekcie zdefiniowano wiec
kierownictwo, kontrole i nadzor (art. 5 ust. 2), zastrzegajac dodatkowo, ze defi-
nicje te stosuje sie odpowiednio do uzytych w ustawie lub ustawach odrebnych
okreslen pokrewnych. Zastosowany sposob trzeba uzna¢ za minimalistyczny.
Mozna go tak okresli¢ nie tylko dlatego, ze zdefiniowano jedynie trzy sposrod
wielu znanych okreslen ustawowych, lecz takze dlatego, iz o innych okresle-
niach pomyslano tylko nieostro, jako o okresleniach ,,pokrewnych”, co jest na
pewno niedopuszczalne i zamazuje caly obraz. Pojecie ,,zwierzchnictwo” jest
np. niewatpliwie pojeciem ,,pokrewnym’, ale jego stosowanie przez ustawodaw-
ce w polaczeniu z pojeciem kierownictwa tak komplikuje wykladnie, ze nie da
sie tego naprawi¢ takim ogolnym sformutowaniem. To polaczenie pojec¢ bylo
szczegolnie niejasne w tekscie ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzg-
dowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2001 r. nr 80, poz. 872 ze zm.). Niestety, nowa
ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie (Dz.U. nr 31, poz. 206) nie usuwa tych niejasnosci. Ponadto, definiu-
jac wyzej wymienione trzy pojecia, projektodawcy nie unikneli btedu polega-
jacego na definiowaniu jednego pojecia przez drugie, piszac, ze kierownictwo
jest m.in. upowaznieniem do stosowania srodkéw nadzoru (ust. 2 pkt 1).

Konieczna jest druga droga, znacznie trudniejsza i wymagajaca jednocze-
snej rewizji siatki pojeciowej w caltym ustawodawstwie ustrojowym. Nalezy wy-
znaczy¢ typy kompetencji organéw administracyjnych w obrebie ustrojowego
prawa administracyjnego — taka ich liczbe, aby objely wszystkie mozliwosci
wyznaczane przez ustawodawstwo, zaréwno w uktadzie scentralizowanym, jak
i zdecentralizowanym. Te typy kompetencji nalezy jasno zdefiniowa¢, a w $lad
za takimi definicjami zweryfikowa¢ (znowelizowa¢) ustawodawstwo dotyczace
relacji miedzy organami administracji publicznej. Taki zabieg — niewatpliwie
niezwykle trudny - wprowadzi porzadek w terminologii i bedzie wymagat od
przyszlego ustawodawcy postugiwania sie tylko tymi terminami, ktdre zostaty
wyznaczone.

14. W spisie termindéw bezsprzecznie wymagajacych definicji powinny sie
réwniez znalez¢ okres$lenia, ktérych sens miesci si¢ w materialnym prawie ad-
ministracyjnym, majace jednak znaczenie uniwersalne dla tej czesci prawa.
Projekt definiuje wprawdzie ,urzadzenie publiczne” (art. 5 ust. 1 pkt 8), ale
brakuje w nim ustalenia zakresu innych poje¢ postugujacych sie przymiotni-
kiem ,,publiczny”, jak np. ,rzecz publiczna” czy ,,miejsce publiczne”.
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15. Do omawianej tu grupy nalezy tez pojecie bezczynnoéci administra-
cji publicznej, zupelnie pominietej przez projekt. Cala instytucja, czy bardziej
zjawisko bezczynnosci, stanowi wyrazng luke w obowigzujagcym ustawodaw-
stwie. Ustawodawstwo zajmuje si¢ wylacznie skutkami bezczynnosci polegaja-
cymi na niewydaniu aktu indywidualnego, przewidujac jednak mato skutecz-
ne sankcje dla organu administracyjnego pozostajacego w takiej bezczynnosci.
Calkowicie pomija zagadnienie bezczynnosci w zakresie wydawania aktow
normatywnych, a takze w zakresie pozadecyzyjnych form dzialania admini-
stracji i w zadnym miejscu pojecia bezczynnosci nawet ogélnie nie okresla.
Pojecie to powinno by¢ zdefiniowane w przepisach ogdlnych, oczywiscie po
to, aby w $lad za taka definicjg nastgpily regulacje szczegdtowe, wyznaczajace
skutki bezczynnosci w réznych segmentach prawa administracyjnego.

16. Druga grupa, to pojecia, ktorych specjalne definiowanie jest dyskusyj-
ne — w zaleznosci od punktu widzenia i celu definicji moze by¢ ona potrzeb-
na lub moze okazac¢ si¢ zbedna. Sposrod pojec zaproponowanych w projekcie
mozna tu wymieni¢ pojecie organu administracji publicznej (art. 5 ust. 1 pkt 2).
Struktura administracji publicznej powinna by¢ jasna i przejrzysta, a podzial
kompetencji pomiedzy poszczegdlne jej cztony przemyslany i stabilny. Niestety,
ustawodawstwo zbyt dowolnie tworzy ciagle nowe rodzaje organéw admini-
stracji publicznej. Ta dowolnoé¢ wynika z przestanek politycznych, ktére zbyt
gleboko determinujg ustawodawstwo administracyjne, a takze z nieprzemys$la-
nego poszukiwania doraznych rozwigzan. Ustawodawstwo toleruje tez, a na-
wet rozwija, nietad kompetencyjny wsrdd organéw administracji publicznej
i innych podmiotéw realizujacych. Istnieje wigc oczekiwanie na przywrdcenie
przejrzystosci w tym zakresie. Jednak trzeba pamietaé, ze o funkcjonowaniu
danego podmiotu prawa jako organu administracyjnego nie decyduje nazwa-
nie go takim organem, tylko przypisana mu przez ustawe kompetencja. Tak
zreszty traktuje t¢ kwestie projekt, stwierdzajac, ze organem administracji pu-
blicznej jest podmiot, ktéremu powierzono wykonywanie dziatan nalezacych
do administracji publicznej. W tych warunkach ustawowe okre$lanie organu
administracyjnego nie jest konieczne. Dla kogokolwiek, kto chce ustali¢, czy
ma do czynienia z organem administracji publicznej, wystarczajace jest przyj-
rzenie si¢ jego kompetencji, a zaproponowana definicja tylko informuje o tym,
ze rzeczywiscie tak nalezy postapi¢. Niewatpliwie jednak jej istnienie porzad-
kuje cale zagadnienie i zastuguje na aprobate.

17. Mozna si¢ rowniez zastanawia¢, czy celowe jest definiowanie w prze-
pisach ogélnych innych jednostek organizacyjnych administracji publiczne;.
Dla jasnosci pozyteczne moze by¢ ustalenie pojecia urzedu (art. 5 ust. 1 pkt
7), ale juz okreslanie pojecia zaktadu publicznego (art. 5 ust. 1 pkt 10) wyda-
je sie kontrowersyjne. Rozrost form organizacyjnych administracji publicznej
jest ostatnio znaczacy i pojawiaja si¢ podmioty taczace ze sobg cechy zakladow
administracyjnych, przedsiebiorstw, spétek lub korporacji. Ta akurat dziedzi-
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na jest plynna, ale nie wymaga ona, moim zdaniem, specjalnego usztywniania,
skoro znowu z przepiséw wyposazajacych dany podmiot w kompetencje i za-
kres dziatania mozna odczytac jego charakter. Z kolei przy sztywnym, mimo
ze pojemnym, zdefiniowaniu zaktadu administracyjnego pozostang poza ob-
rebem takiej definicji rézne formy organizacyjne, i to zupelnie nieokreslone.
Przyjeta przez projekt definicja zakladu nie jest zresztg jasna, gdyz przewiduje,
ze zaklad musi by¢ jednostka: wyodrebniong z aparatu administracji paristwa
lub jednostki samorzqdu terytorialnego, co znacznie zaweza pole widzenia.

18. Wazng role w prawie administracyjnym pelnig pojecia okreslajace
podstawowe instytucje tego prawa, zwlaszcza poszczegélne formy dzialania
administracji publicznej. Zawsze system prawa administracyjnego opieratl sie
na dos¢ ztozonej klasyfikacji form dzialania administracji, przy czym klasy-
fikacja ta, tworzona przez doktryne, byta honorowana i przestrzegana przez
ustawodawce. W ostatnich latach sytuacja si¢ zmienita. Mozna zauwazy¢, ze
fakt wstapienia Polski do Unii Europejskiej, dokonana transformacja ustro-
jowa, a takze dynamiczny rozwdj gospodarczy spowodowaly, iz ustawodaw-
ca przestal sie¢ mie$ci¢ w klasycznych podziatach form dzialania i stanowi dla
administracji publicznej formy dzialania tamiace nieraz utarte kryteria klasy-
fikacji. By¢ moze taka jest potrzeba chwili i jest to zjawisko naturalne. Warto
jednak postulowa¢, aby tworzac nowe rozwigzania prawne i nowe formy dzia-
tania, prawodawca nie zapominat o pewnych przyjetych regutach. Lamanie ich
i wprowadzanie duzej, czasem nadmiernej dowolnosci w ksztaltowaniu form,
prowadzi nie tylko do chaosu terminologicznego, lecz takze do niepewnosci
kompetencyjnej albo niepewnos$ci co do skutkdéw przyjetych rozwigzan, co
moze zniweczy¢ zalozony cel danej regulacji.

Sygnalizowany wyzej wymog ostroznoéci definicyjnej wydaje si¢ najbar-
dziej aktualny wlasnie w dziedzinie form dzialania. Specjalng warto$cig dziatan
administracji jest bowiem ich elastyczno$¢, rozumiana nie tylko jako pewien
przywilej administracji, ale jako maksymalne ulatwienie obywatelowi mozli-
wosci dochodzenia jego praw i intereséw prawnych. Niepozadane jest dekreto-
wanie zakresu, w jakim ta ochrona obywatela miataby si¢ zamykac. Dlatego
z poje¢ dotyczacych form dziatania administracji mozna uczyni¢ kolejng gru-
pe, w ramach ktorej potrzeba definiowania jest wysoce dyskusyjna.

19. Klasyczna forma aktu administracyjnego (decyzja) nie jest okre§lona
w prawie pozytywnym. Szerokos$¢ pojecia ,decyzja administracyjna’, jako po-
jecia normatywnego, ma jednak praktycznie kapitalne znaczenie, gdyz z tym
wlasnie pojeciem, a nie z innym, ustawodawca laczy ochrone, jaka przystu-
guje obywatelowi przed administracja publiczng. Wlasnie od ,,decyzji” moze
on wnie$¢ odwolanie i wlasnie ,decyzja” jest gtéwnym przedmiotem kontro-
li sprawowanej przez sady administracyjne. Ustalenie zakresu tego pojecia
w polskim ustawodawstwie jest wiec wazne, ale nie jest tatwe. Trudnosci, jakie
tu powstaja, nie mozna jednak wyeliminowa¢ przez stworzenie arbitralnej, za-
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mknietej definicji. Definicja taka zawsze bytaby kontrowersyjna i powodowa-
taby ograniczenie jej formy. Cenna jest elastycznos¢, ktéra umozliwia organom
i sadom obejmowanie forma decyzji mozliwie szerokiego obszaru. Naprzeciw
tym oczekiwaniom wychodzi zaproponowana w nauce prawa administracyj-
nego koncepcja domniemania formy decyzji administracyjnej. Dzigki niej
mozna przyjaé, ze w razie watpliwosci, zwlaszcza gdy przepis prawa nic nie
moéwi o sposobie zalatwienia sprawy, ma by¢ wydana (gdy pytamy o to przed
podjeciem dzialania) lub zostala wydana (gdy pytamy o to, kontrolujac podjete
dzialanie) decyzja administracyjna.

Sadze, ze definiowanie decyzji jest nie tylko zabiegiem trudnym, ale i ryzy-
kownym. Mozna to powiedzie¢ o poprawnej w swojej istocie definicji zapro-
ponowanej przez projekt (art. 5 ust. 1 pkt 1). Zgodnie z tg propozycja: decyzjg
jest jednostronny, wladczy akt organu administracji publicznej, rozstrzygajgcy
konkretng sprawe indywidualnego podmiotu niewynikajgcg z organizacyjnego
lub stuzbowego podporzgdkowania organowi, ktéry go wydal, niezaleznie od
nazwy nadanej w przepisach temu aktowi. Nawet jednak takie trafne i bardzo
ogolne sformutowanie wydaje si¢ dyskusyjne. Jest tak przede wszystkim dlate-
go, ze definicja ta w sposdb ukryty przenosi ciezar zagadnienia na rozumienie
pojecia ,,sprawa indywidualna’, ktore, jak juz powiedzieliémy wyzej, nie jest
bynajmniej jednoznaczne.

20. Ostatnia grupa obejmuje pojecia, ktorych definiowanie wydaje sie wy-
kluczone albo nawet niebezpieczne, a wszelkie proby w tym zakresie wymagaja
krytyki. W moim przekonaniu, nalezy do nich zwlaszcza zdefiniowane w pro-
jekcie pojecie ,,uznania administracyjnego” (art. 1 ust. 1 pkt 9). Wprawdzie
to typowo doktrynalne pojecie zaczelo sie pojawiaé w tekstach aktow norma-
tywnych, ale nie jest to powdd, dla ktérego ma by¢ ono legalnie zdefiniowane.
Przeciwnie, nalezy postulowa¢, zeby ustawodawca przestal postugiwac sie tym
pojeciem i nie wymuszal jego ograniczania. Wlasnie definicja zaproponowa-
na w projekcie, zawezajgca ramy tego pojecia tylko do kwestii rozstrzygania
sprawy wedlug oceny celowosci, dowodzi, ze definiowanie uznania jest nie-
porozumieniem. Przyjecie tu kryterium celowosci skrajnie zaweza kategorie
uznania. Jednak nawet wybodr kryterium pojemniejszego nie wydaje sie celowy
i pozyteczny. Uznanie to wybdér dokonywany na podstawie catego kompleksu
kryteriow, a nie tylko na podstawie kryterium celowosci. Prawo pozytywne zna
setki, jezeli nie tysiace, sformutowan stanowiacych upowaznienie do uznania
i wyznaczajacych luzy decyzyjne i nie mozna dekretowac, ze jedne z nich beda,
a inne nie beda uznaniem administracyjnym. Zawsze poza taka definicja zo-
stanie pewien obszar, ktdry ze wzgledu na niezakwalifikowanie do ,,uznania”
znajdzie si¢ w swoistej prozni interpretacyjnej. Dopiero wtedy moga powstac
trudnosci z wyborem odpowiedniego zachowania si¢ przez organ administra-
cyjny. ,Uznanie”, jako pojecie doktrynalne, jest typowym pojeciem ,narze-
dziem” i zawiera w sobie wszystkie mozliwe odcienie luzéw decyzyjnych po-
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zostajacych w kompetencjach organéw administracyjnych po odjeciu od nich
interpretacji poj¢¢ nieostrych. Ich katalogu nie mozna sztywno wyznaczy¢.

Uzasadnienie definicji uznania zaproponowane przez projektodawcow za-
wiera zasadnicze nieporozumienie. Napisali oni, Ze: okreslenie takie zdaje sig
najlepiej oddawac istote uznania - ostabione zwigzanie organu administrujgcego
brzmieniem przepisu prawa stanowigcego podstawe do jego dzialania (s. 8). Jest
oczywiste, Ze przy uznaniu nie chodzi o ,,ostabienie” zwigzania danym przepi-
sem (normgy), ale o to, Ze norma ta pozwala na pewien wybor zachowan. Organ
jest tg normg zwigzany, tak jak kazdg normg prawna, tylko sama ta norma po-
zwala mu wybra¢ swoje konsekwencje prawne. W innym miejscu uzasadnienia
napisano z kolei, ze uznanie polega na wywiazaniu intereséw: indywidualnego
i publicznego (s. 21), co jest tylko czgsciowo stuszne, a jest sprzeczne z przyje-
ta definicjg uznania (por. tez pkt 33 niniejszej opinii, dotyczacy art. 18 ust. 2,
w ktorym znajdujemy dalsze odstepstwa od istoty uznania).

Organy administracji publicznej (rozdziat 2)

21. Rozdzial 2 projektu nosi tytul ,,Organy administracji publicznej”. Wy-
odrebnienie takiego rozdzialu jest niewatpliwie potrzebne, ale jego zawartos§¢
budzi watpliwosci, gdyz mija si¢ z oczekiwaniami. Wydawaloby sie, ze w tak za-
tytulowanym rozdziale, niezaleznie od definicji organu administracji publicz-
nej umieszczonej w sfowniczku (art. 5 ust. 1 pkt 2), znajdzie si¢ jasne okreslenie
miejsca ulokowania kompetencji administracyjnej w organie oraz doktadnego
oddzielenia organu od innych form organizacyjnych w administracji publicz-
nej. Brakuje unormowania tych zagadnien, a zamiast tego wprowadzono ze-
staw réznych regulacji, poswigconych réznym watkom, ktérych cechg wspdlna
jest tylko to, ze tacza sie z organem administracyjnym. W ten sposdb powstata
regulacja niespdjna i bardzo réznorodna, niespelniajaca oczekiwan wynikaja-
cych z tytutu rozdziatu.

22. Wbrew regulom prawidlowej legislacji, nakazujacej umieszczanie
w jednej jednostce tekstu prawnego jednego zagadnienia prawnego, art. 9 pro-
jektu stanowi zlepek bardzo réznych kwestii. Potwierdza to samo uzasadnienie
dodane do art. 9, cho¢ jednocze$nie autorzy uwazajg, ze artykul ten stanowi
»uporzadkowanie” zagadnien tworzenia struktury i organizacji organéw ad-
ministracji publicznej (s. 10) i jest regulacja ,,systemowg” (s. 11). Nie podzie-
lam tej optymistycznej interpretacji, gdyz wlasnie omawiany przepis reguluje
zagadnienia tak rdzne, jak tworzenie organu (ust. 1), domniemanie upowaz-
nienia urzednika (ust. 4), czy ochrona adresatow aktéw (ust. 5) lub kwestia
podpisu (ust. 6). Nie widze zadnego kryterium, wedtug ktorego zagadnienia te
mozna by umiesci¢ w jednej sensownej grupie. Z tych tez powodow nie sposdb
odnie$¢ sie merytorycznie do catosci art. 9.
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23. W przepisie tym zwraca zwlaszcza uwage domniemanie upowaznienia
urzednika zatrudnionego w organie administracji publicznej (ust. 4). Rozwig-
zanie to, w moim przekonaniu, jest za daleko idace. Wiele przepiséw szczegd-
towych, w tym art. 107 pkt 7 k.p.a., przewiduje powolywanie si¢ urzednikdéw na
upowaznienie do dziatania i jest to rozwigzanie konieczne dla ustalenia i kon-
troli, czy dzialanie takie podjat odpowiedni podmiot. Odniesienie si¢ wyltgcz-
nie do kryterium zatrudnienia urzednika, czyli zejScie na plaszczyzne prawa
pracy, spowodowac moze zupelng dowolnos¢ dziatan i niemoznos¢ ich prawi-
diowej kontroli. Ponadto, w sytuacjach, w ktorych sam organ korzysta z tzw.
domniemania kompetencji, domniemanie z komentowanego przepisu byloby
juz drugim (podwojnym) domniemaniem istniejagcym w danej dziedzinie, co
bytoby niedopuszczalne. Wprawdzie wprowadzono pewne zabezpieczenie dla
sytuacji, w ktorych upowaznienie wynikajace z wyzej wymienionego domnie-
mania byloby przekroczone (ust. 5), to jednak jest ono niejasne i zbyt ogdl-
ne. Nie wiadomo bowiem, o jakg ,,ochrone” tu chodzi, a autorzy uzasadnienia
sami przyznaja, Ze nie ma instrumentow tej ochrony (s. 11), a nawet, iz wlasnie
to domniemanie jest instrumentem ochrony podmiotéw administrowanych
(s. 10). Stwierdzenie to czyni tres¢ ust. 5 catkowicie pusta.

24. Regulacja art. 10 i art. 11 jest bardzo potrzebna. Praktyka dziatania ad-
ministracji publicznej i praktyka sadowo-administracyjna dostarczaja bowiem
wielu przyktadow luk powodujacych sytuacje niepewnosci co do kompetenciji
przejetych od innego organu zniesionego. Oczywiscie ustawodawca znoszacy
dany organ powinien zadba¢ o eliminowanie wszelkich niejasnosci, ale skoro
tego nie robi, to wlasnie w przepisach ogdlnych jest miejsce na rozstrzygnie-
cie takiego problemu. Jednakze i to sformulowanie budzi znaczne watpliwosci.
Pierwsza z nich dotyczy zastosowania niedopuszczalnych w ustawie zwrotow
codziennych i wysoce nieostrych, jakimi s3: ,,sprawy danego rodzaju” (art. 10
ust. 1) i ,sprawy o zblizonym charakterze” (art. 10 ust. 2). Uwazam, Ze nie moz-
na, ustalajagc kompetencje organu, postugiwac si¢ takimi okresleniami, ktore
odsylaja do desygnatéw catkowicie nieokreslonych. Poza kryterium intuicyj-
nym nie ma i nie moze by¢ zadnego wymiernego kryterium, na podstawie kto-
rego da si¢ grupowac sprawy wedtug rodzaju, a tym bardziej wedlug zblizonego
(nawet nie tozsamego) charakteru. Opieranie si¢ na intuicji i wyczuciu absolut-
nie nie moze by¢ probierzem wyznaczania kompetencji administracyjnej. Tkwi
w tym jakie$ wielkie, zasadnicze nieporozumienie.

Problemem tkwigcym w omawianym artykule, jak réwniez i w innych
miejscach projektu, jest staranno$¢ w odréznianiu kompetencji, wlasciwosci
i zadan organu administracji publicznej. Pisze si¢ o tym slusznie w uzasad-
nieniu (s. 12), jednak w tekscie projektu dystynkcja ta nie jest widoczna, co
moze spowodowac zamieszanie interpretacyjne. Odwrotnie: wlasnie w art. 10
ust. 1 uzywa si¢ tych poje¢ dowolnie, wskazujac, ze kompetencje ma przejac or-
gan wyposazony nie w kompetencje do zatatwiania spraw danego rodzaju, ale
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w zadanie zatatwiania takich spraw. Projektodawca chcial tu zapewne unikna¢
dwukrotnego uzycia stowa kompetencja, ale tego rodzaju poprawnos¢ jezyko-
wa musi w tekscie prawnym ustapi¢ $cistosci i jasnoéci terminologiczne;.

Wreszcie art. 10 jest, niestety, przykladem znacznej niedbatosci, ktora
w jego przypadku trwa juz od poczatku istnienia projektu, czyli od ponad 2 lat,
mimo, Ze sam zwracatem juz na nig uwage. Chodzi o to, ze w uzasadnieniu do
projektu przekonuje si¢ do art. 10 ust. 3 (s. 12), ktdrego w tekscie ustawy nie
ma! Wprawdzie mozna wnioskowac¢, ze jego role przejal art. 11, ale tres¢ tego
artykulu jest inna niz tre$¢ uzasadniona, gdyz nie przewiduje on kompetencji
Prezesa Rady Ministrow, tylko ministra wlasciwego w sprawach administracji
publiczne;j.

Prawa i obowigzki administracyjno-prawne (rozdziat 3)

25. W rozdziale 3 projektodawca zawarl regulacje o niezwyklej wadze dla
calego prawa administracyjnego, wybierajac zagadnienia weztowe z punktu
widzenia obywatela, co bylo potrzebne i pozyteczne. Z tytutu tego rozdzialu
wynika jednak, ze chodzi¢ w nim bedzie o wszystkie prawa i obowigzki, lezg-
ce po obu stronach stosunku prawnego, jednak w tekscie mowa jest juz tylko
o prawach i obowigzkach podmiotu zewnetrznego wobec administracji pu-
blicznej. Oczywiscie one wlasnie majg charakter podstawowy i najwazniejszy,
gdyz administracja stuzy obywatelowi, a nie odwrotnie, jednak, moim zdaniem,
wymagalo uchwycenia to, ze organy administracyjne, przyznajac podmiotowi
zewnetrznemu uprawnienia lub nakladajac na niego obowigzki, same sg nimi
zwigzane. Stosunek administracyjnoprawny nie jest wprawdzie ani réwno-
rzedny, ani ekwiwalentny, ale jest to przeciez stosunek prawny i wszystkie jego
elementy nalezalo w odpowiednich proporcjach uchwyci¢. Wydaje sie tez, ze
jasniejsze 1 precyzyjniejsze byloby w tym rozdziale postuzenie sie tradycyjna
para poje¢ ,,uprawnienie — obowigzek’, a nie stowem ,prawa’, ktore moze by¢
mylnie zrozumiane, na przyklad jako publiczne prawa podmiotowe.

26. Rozdzial 3 zaczyna si¢ od sformulowanej jeszcze raz (por. wyzej), w nie-
co innej wersji, zasady legalno$ci i stusznie napisano w uzasadnieniu, Ze ma on
charakter gwarancyjny (s. 13). Zasada tak zredagowana rzeczywiscie powin-
na odegrac swojg role w praktyce dzialania organéw administracji publicznej,
cho¢ przez dazenie do pewnego uproszczenia napisano w niej, ze to organy
administracyjne ,,przyznajg” prawa lub tez ,nakladajg” obowigzki, gdy tymcza-
sem organy stosuja tylko norme generalng i abstrakcyjng, tworzac z niej norme
indywidualng i konkretng i w ten sposdb sprawiajac wrazenie, ze to one same
decyduja o prawach i obowigzkach.

27. Ustalenie zasady osobistego charakteru praw (uprawnien) i obowiaz-
kow administracyjnych (art. 14 ust. 1) jest cenne i stuszne, jakkolwiek mozna
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sie zastanawiaé, czy nie idzie ona za daleko. Prawo administracyjne ma bo-
wiem to do siebie, ze wiele uprawnien i obowigzkéw nie ma charakteru oso-
bistego albo tez maja one charakter mieszany: z jednej strony odnosza si¢ do
jednostki — osoby, a z drugiej strony dotycza przedmiotu. Przykladem moga
by¢ uprawnienia i obowigzki z zakresu prawa budowlanego lub z prawa plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Wprowadzana zasada dozna wigc
wielu, moze zbyt wielu wyjatkow. Jej znaczenie ostabia tez sprzecznosé, jaka
daje si¢ zauwazy¢ miedzy art. 14 ust. 1 i ust. 2. Zasada ust. 1 przestaje bowiem
by¢ zasada, jesli w ust. 2 dopuszcza si¢ istnienie watpliwosci i okresla sie spo-
sob ich rozstrzygania. Albo wiec sposobem rozstrzygania watpliwosci bedzie
odnoszenie sie do zasady z ust. 1, albo uznanie kryteriow, ktore zostaly podane
w ust. 2. Oba te sposoby nie daja sie ze sobg potaczy¢. Takze uzasadnienie do
art. 14 przeczy cze$ciowo jego tresci. Mowa jest w nim, ze wyjatki od reguly ust.
1 wynikaja takze ,,z istoty praw i obowigzkéw” (s. 14), podczas gdy w tekscie
maja one wynika¢ tylko z przepisow szczegdlnych. Jest to kolejny przyktad wy-
raznej niespdjnosci miedzy tekstem projektu a jego uzasadnieniem.

28. Podstawowym zagadnieniem dotyczacym praw (uprawnien) i obowigz-
kow administracyjnoprawnych jest kwestia ich sukcesji. Nie byla ona dotad
w zaden sposéb kompleksowo uregulowana, totez wprowadzenie tego zagad-
nienia do przepiséw ogélnych (art. 15) trzeba powita¢ z zadowoleniem. Jed-
nakze projektodawca nie zaproponowal zadnych nowych rozwigzan, odsyta-
jac do przepisow prawa cywilnego. Zupeing nowoscia jest natomiast decyzja
administracyjna stwierdzajgca wygasniecie praw i obowigzkow osobistych
albo rozstrzygajaca watpliwosci dotyczace przejécia praw i obowigzkow nie-
osobistych na nastepcéw prawnych. Propozycja ta jest dyskusyjna, gdyz nie
okreslono ani tresci takiej decyzji ,,rozstrzygajacej” watpliwosci, ani tym bar-
dziej jej skutkow, a takze wprowadzono decyzje, ktérg organ bedzie wydawal,
zgodnie z powyzszym odestaniem, na podstawie przepiséw prawa cywilnego.
Nie jestem przekonany, czy taka rewolucyjna zmiana jest uzasadniona. Jest ona
zreszty przyktadem przynajmniej dyskusyjnej tendencji do zacierania si¢ gra-
nic miedzy prawem administracyjnym i prawem cywilnym.

Na podstawie przepisow prawa cywilnego mialby réwniez orzeka¢ meryto-
rycznie sad administracyjny, kontrolujagcy wyzej wymienione decyzje (ust. 3).
Jest tu zawarty kolejny wytom w obowigzujacej w Polsce zasadzie kontrolne-
go, a nie merytorycznego charakteru sadownictwa administracyjnego. Sadze,
ze wyjatki takie mogg by¢ wprowadzane tylko pod warunkiem wyposazenia
sadoéw administracyjnych w odpowiednie instrumentarium dowodowe. Dopé-
ki, zgodnie z ustawg o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, sady
administracyjne przeprowadzajg tylko dowody z dokumentow i to tylko do-
wody dodatkowe, danie im do reki uprawnien merytorycznych nie tylko mija
sie z celem, ale grozi naruszaniem zasady prawdy obiektywnej. Trzeba rowniez
pamietal, ze sadowo-administracyjny tok instancji jest ulomny i polega wy-
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facznie na mozliwoéci wniesienia skargi kasacyjnej, ktorej zakres jest wiazacy
dla Naczelnego Sadu Administracyjnego.

29. Nie budzi zastrzezenn wprowadzenie rozsadnego terminu przedawnie-
nia dla nakladania obowigzku administracyjnego lub dla ustalenia jego ist-
nienia (art. 16). Regulacja ta wzmacnia wydatnie ochrone obywatela, a takze
obiektywnie przyczyni si¢ na pewno do wigkszej dyscypliny dzialania organéw
administracji publicznej. Z procesowego punktu widzenia trzeba zauwazy¢,
ze wprowadzono tu nowa kategorie deklaratoryjnej decyzji administracyjnej
o stwierdzeniu przedawnienia, a takze w istocie nowa przyczyne umorzenia
postepowania administracyjnego — uptyw okresu przedawnienia bedzie bo-
wiem powodowac bezprzedmiotowos$¢ postepowan wszczetych przed tg datg
(art. 105 k.p.a.).

30. Wysoce kontrowersyjna jest natomiast regulacja zawarta w art. 17 pro-
jektu, odnoszaca sie do stwierdzania bezskutecznosci czynno$ci wladczej nie-
zgodnej z prawem. Stusznie uwaza si¢ w uzasadnieniu, ze regulacja ta wypelnia
luke w polskim systemie prawnym i zwieksza w istotny sposdb ochrone praw-
ng jednostki (s. 18). Luka ta byla rzeczywiscie dotkliwa i wywolywala wiele
klopotéw praktycznych. Chodzi jednak o to, ze w tej kwestii, podobnie jak
w wielu innych fragmentach projektu, dobre intencje zapisane w uzasadnieniu
nie zostaly prawidlowo ujete w tekscie projektu.

Przy interpretacji omawianego przepisu rodzi si¢ przede wszystkim ta-
kie samo pytanie, jakie dotyczy od lat sposobu rozumienia art. 3 ust. 1 pkt 4
ustawy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, w ktérym pojawia
sie podobna formuta niebedacych decyzjami ani postanowieniami czynnosci
z zakresu administracji publicznej, dotyczacych czyich$ praw lub obowigzkow.
Okreslenie zawarte w art. 18 ust. 1 projektu jest jeszcze pojemniejsze i odno-
si sie do wszelkich czynnosci wladczych, co nakazuje od razu postawienie
pytania, o jakie czynnosci chodzi. Watpliwosci, jakie powstaja, sa wielora-
kie: poczawszy od wspomnianej juz wyzej nieostroéci podzialu na czynnosci
wladcze i niewladcze administracji publicznej, poprzez pytanie, czy mowa tu
takze o decyzjach administracyjnych, az po sposob rozumienia i zakres stowa
czynno$¢. Czy moze chodzi¢ np. o czynnos¢ policjanta, dajacego znak reka,
nakazujacy zatrzymanie si¢ pojazdu? Niezrozumiale jest takze sformulowanie
ust. 3, zakladajace, ze czynno$¢ wladcza moze wywierad skutek ,,poza zakresem
kompetencji”. By¢ moze, co wynika posrednio z uzasadnienia (s. 18), chodzi tu
o czynno$ci wykonywane przez organy niewlasciwe. Jesli tak, to w kazdym ra-
zie uzyte sformulowanie nie jest prawidtowe.

Artykul 18 budzi zastrzezenia jeszcze bardziej szczegotowe. Uwazam, ze
stwierdzenie bezskutecznosci czynnosci wladczej powinno mie¢ forme decy-
zji administracyjnej (decyzji deklaratoryjnej, gdyz bezskutecznos¢ nastepuje tu
Zmocy samego prawa z zastrzezeniem ust. 3), poniewaz jest aktem materialnym,
a nie procesowym. Wprowadzenie formy postanowienia przeczy zreszta definicji
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postanowienia ujetej w art. 5 ust. 1 pkt 3 projektu. Nie jest tez jasne i prawidtowe
okreslenie wlasciwosci do wydania tego postanowienia. Nie ustalono bowiem,
kiedy wlasciwym ma by¢ dany organ, a kiedy organ wyzszego stopnia.

Sformulowanie ust. 2 tego artykulu jest zbedne, gdyz méwi o oczywistej za-
sadzie zwigzania organu administracyjnego wlasnym rozstrzygnieciem. Zasa-
da ta powinna by¢ wprowadzona zasadniczo wyzej, albo wérdd zasad ogoélnych
albo tam, gdzie jest mowa o prawach i obowiazkach administracyjnoprawnych.
Wriasnie tam (pkt 17 niniejszej opinii) byta mowa o tym, ze w projekcie brakuje
odniesienia si¢ do praw i obowigzkéw organu administracyjnego.

Podstawowe zasady zatatwiania spraw (rozdziat 4)

31. Analiza rozdziatu 4 oznacza powrdt do omawianej wczeéniej kwestii
pojecia sprawy z zakresu administracji publicznej (pkt 6 niniejszej opinii) i do
samej koncepcji projektu, zakladajacej jego odnoszenie tylko do kwestii dotad
nieunormowanych (pkt 4 niniejszej opinii). Wprowadzenie rozdzialu o takim
tytule nakazuje postawi¢ ponownie pytanie o relacje miedzy przepisami pro-
jektu a unormowaniami k.p.a. Z jednej bowiem strony pozbawione jest sen-
su powielanie rozwigzan kodeksowych, a z drugiej strony istota ,,zalatwiania
spraw’, to wlasnie problematyka kodeksu. Powstaje zatem niezrozumialy du-
alizm rozwigzan, dotyczacych ,spraw” w rozumieniu k.p.a. i innych ,,spraw”
w rozumieniu projektu. Pokazuje to tym bardziej, ze obrana koncepcja przepi-
s6w ogolnych nie jest odpowiednia.

Wikazane watpliwoséci poglebiajg sie niestety po zestawieniu tytulu roz-
dzialu 4 z jego tredcig i z zawartymi w nim szczegdétowymi rozwigzaniami
prawnymi (o czym nizej), a takze po lekturze uzasadnienia do tego rozdzialu
(s. 19 i n.). Jest twierdzeniem bez pokrycia, ze przepisy tego rozdzialu stuza
»Zwienczeniu” stosowania pozostalych regulacji projektu ustawy. Projekt za-
wiera przeciez niezwykle zrdznicowang materi¢, od kwestii organéw admini-
stracyjnych poprzez problematyke sankcji do umoéw administracyjnych, i nie
mozna twierdzi¢, Ze wlasnie unormowanie sposobu zatatwiania spraw stanowi
zwienczenie catosci. Nie chodzi przy tym o takie czy inne stowo, ale o to, ze
z jego uzycia wynika brak nalezytego przemyslenia uzasadnienia do ustawy.
Tak samo nieporozumieniem jest twierdzenie, ze przepisy rozdzialu 4: zawie-
rajg autonomiczne dyrektywy majgce zapewnic (...) prawidlowe zakoriczenie
postepowania w sprawach. Zapytajmy: jakie to ma by¢ postepowanie, ktore lezy
poza Kodeksem postepowania administracyjnego? Takiego postepowania po
prostu nie ma i dopiero nalezaloby je skonstruowa¢, zeby mozna byto tak mo-
wic o roli przepisow rozdzialu 4. Paradoks polega na tym, Ze w obecnym stanie
prawnym mogg by¢ one odnoszone tylko do postepowania jurysdykcyjnego,
a jednocze$nie nie mogg by¢ do niego stosowane ze wzgledu na obrang kon-



42

ANALIZY

cepcje ustawy. Tu zreszta — dopiero w tym punkcie uzasadnienia — pojawia si¢
interpretacja pojecia ,,sprawa’, dla ktorej brak oparcia w przepisach projektu.

Tytulowe zasady zatatwiania spraw, to jednoczesnie dalsze zasady ogdlne,
ktore - jak powiedziano wyzej — powinny zostaé zebrane w oddzielnym roz-
dziale ustawy. Zasady te sg zawarte zwlaszcza w art. 18, 21, 22, 23. W uzasad-
nieniu do rozdzialu 4 prébuje sie takze tlumaczy¢ powody, dla ktorych nie
wprowadzono do projektu niektorych zasad konstytucyjnych, takich jak: za-
sada pomocniczosci, zasada prawa do sadu i zakaz dyskryminacji (s. 20). Nie
przekonuje argument, ze nie sg to zasady zalatwiania spraw i wobec tego nie
mieszczg sie w rozdziale 4. Nalezalo wlasnie je uwzgledni¢ w osobnym rozdzia-
le, ktéry bylby po$wiecony zasadom ogélnym. Uwazam, wbrew projektodaw-
com, ze wprowadzenie ich do projektu bylo niezbedne (por. pkt 8 niniejszej
opinii). Niezaleznie od tego trzeba zauwazy¢, ze wiele przepisow tego rozdzialu
w ogole nie dotyczy ,,zalatwiania spraw” (zwlaszcza art. 19, 24, 28, 29 i 30).

32. Typowymi zasadami og6lnymi sg zasady umieszczone w art. 18. Pierw-
szg z nich jest zasada rownego traktowania podmiotéw (ust. 1), majgca bar-
dzo istotne znaczenie ochronne. Jednak formulujgc te zasade autorzy projektu
po raz kolejny zastosowali, moim zdaniem, niedopuszczalne bardzo nieostre
zwroty potoczne. Nie mozna w przepisie prawa bezwzglednie obowigzujace-
go odwolywac sie do spraw ,,podobnych” (pkt 2) albo do zasad ,,utrwalonych
w praktyce” (pkt 3). Podobienstwo sprawy nie moze by¢ wyznacznikiem reali-
zowania takiej zasady, a zasada utrwalona w praktyce moze by¢ wadliwa. Ani
jedno, ani drugie okreslenie nie moze by¢ podstawg jakichkolwiek obowigz-
kow czy dziatan. Trzeba doda¢, ze omawiany przepis nie okresla skutkow nie-
zrealizowania wymienionych w nim obowigzkow ani nie przewiduje sankgcji za
ich przekroczenie.

33. W art. 18 ust. 2 wrécono do uznania administracyjnego, zaprzecza-
jac wrecz jego istocie, nawet tej — wyznaczonej w definicji art. 5 ust. 1 pkt 9.
Uznanie bowiem wyklucza, co do zasady, mozliwo$¢ zobowigzywania organu
do dziatania ,,w jednym kierunku” (tu: zgodnie z zagdaniem jednostki), cho¢by
nawet ten kierunek byl stuszny i chronil prawa obywatela. Niedopuszczalne
jest tez kierowanie si¢ przy uznaniu mozliwo$ciami faktycznego wykonania
uprawnienia. Jedli norma prawna pozostawia organowi luz decyzyjny (uzna-
nie, dyskrecjonalno$¢), nie czyni tego po to, aby organ ten uzaleznial swoje
rozstrzygniecia od mozliwosci faktycznego ich wykonania. Sfera faktow jest
istotna przy stosowaniu prawa, ale nie moze ona powodowa¢ przelamywania
normy prawa.

34. Zasada proporcjonalnosci, zasada efektywnosci i zasada racjonalnosci
dzialania administracji publicznej (art. 18 ust. 3), to ogdlne zasady tak donioste,
ze nie powinny by¢ one ujmowane w ramach ,,zasad zalatwiania spraw”. Do-
brze, ze o nich pamietano. Zle, ze nie znalazly w projekcie odpowiedniego dla
siebie miejsca ani nie zostaty dostownie wyrazone.
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35. Wedlug uzasadnienia (s. 21) przepisy art. 20 fagodza rygory reglamenta-
cji dziatan jednostki przez organy administracyjne i ustalaja regule dopuszcza-
jaca wydanie decyzji post factum, znang i praktykowang w panstwach europej-
skich, przewaznie w wyniku adaptacji linii reprezentowanej przez orzecznictwo
sadowe. Rzeczywiscie art. 20 generalnie dopuszcza mozliwo$¢ podejmowania
czynnosci wymagajacych decyzji przed wydaniem decyzji (ust. 1) oraz mozli-
wos¢ wydania decyzji juz po dokonaniu takich czynnosci (ust. 2).

Moim zdaniem, generalne wprowadzanie takiej reguly jest nie tylko prak-
tycznie niebezpieczne, ale wprost godzi w zasade legalno$ci. Nie mozna w ma-
jestacie prawa pozwala¢ na dziatanie bezprawne, a do takiej sytuacji prowadzi
cytowany przepis. Rozwigzanie, ktore jest teoretycznie atrakcyjne (stwarza
pewien pozor szerszej wolno$ci obywatelskiej), moze by¢ korzystne tylko
w bardzo szczegdtowych sytuacjach (takich dotyczy orzecznictwo sagdowe, na
jakie powotano si¢ w uzasadnieniu), nie moze by¢ uogélniane. Odwraca ono
naturalng kolejnos¢, w ktorej legalizacja dzialan nastepuje po decyzji i burzy
pewien porzadek, ktory kiedys przemyslano, tworzac zasade decyzyjnego ze-
zwalania na wykonywanie jakies$ dziatalno$ci. Spowodowaé to moze nagminna
praktyke ,wyprzedzania” przez potencjalnych adresatéw decyzji rozstrzygnie¢,
ktore lezg w kompetencji organéw administracyjnych. Moze to prowadzi¢ do
chaosu i dowolnosci w wykonywaniu uprawnien administracyjnych.

Niezaleznie od tych podstawowych zastrzezen merytorycznych trzeba za-
uwazyc, ze regulacja art. 20 jest niedopracowana. Nie wiadomo, jak ma real-
nie wygladac¢ sprawdzanie ,,dostosowywania dziatalno$ci do tresci decyzji’, kto
iwjakim trybie ma to robi¢, a takze, co sie dzieje, gdy skutki faktyczne lub praw-
ne takiego zachowania sie jednostki sg nieodwracalne. Ponadto za stabe wydaje
sie zaznaczenie, ze podjecie dzialan lub czynno$ci wymagajacych uprzedniej
decyzji ,,nie stanowi przeszkody” w jej wydaniu (ust. 2). Zasada kompetencyj-
noéci i zasada obowigzku czynienia uzytku z kompetencji wymaga zawsze wy-
dania decyzji, jesli zaistniata sprawa administracyjna. O zadnych przeszkodach
faktycznych nie moze wiec by¢ mowy. Sformutowanie ust. 2 sugeruje natomiast,
ze organ moglby w takiej sytuacji odstapi¢ od wydania decyzji.

36. W artykule 23 projekt wraca do zasady wywazania intereséw (przedtem
w art. 18 ust. 2). Przepis ten jest pozyteczny, a jego sformulowanie nie budzi
wigkszych zastrzezen. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage na to, ze potagczono w nim
dwie calkowicie inne materie, jakimi sg interpretacja (wykladnia) i stosowa-
nie prawa. Powstaje pytanie, czy mozna, tak jak to zrobiono w analizowanym
przepisie, dekretowa¢ ustawowo zasady wykfadni? Jest to pewna nowos¢, ktdra
wymaga zastanowienia.

W uzasadnieniu do cytowanego przepisu napisano btednie, ze cel regulacji
prawnej i rownowaga racji interesu publicznego i interesu jednostki stanowig
klauzule generalne (s. 22). Sg to jedynie kryteria, na podstawie ktérych organy
majg zgodnie z tym przepisem interpretowac i stosowa¢ prawo.
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37.Jedna z niewatpliwych zalet omawianego projektu jest dazenie do zwiek-
szonej ochrony obywatela wobec dzialant administracji i do rozszerzenia jego
réznorakich gwarancji prawnych. Regulacja art. 24 sprzeciwia si¢ jednak temu
zalozeniu w sposdb zdecydowany, tamiac jednocze$nie utrwalone reguly, wia-
$ciwe prawu administracyjnemu. W prawie administracyjnym bowiem, ktére
ma charakter bezwzglednie obowiazujacy i jest prawem publicznym, powinna
obowiazywac i obowiazuje od poczatku regula, ze ciezar dowodu w sprawach
administracyjnych lezy po stronie organu administracyjnego. To organ, nieza-
leznie o tego, czy celem jego dzialania jest natozenie obowiazku, czy przyznanie
uprawnienia, ma bada¢ i kompletowac¢ stan faktyczny. Do niego nalezy inicja-
tywa i na nim spoczywa dyspozycyjnos¢. Nie jest tak dlatego, zeby pozbawia¢
obywatela mozliwosci dzialania, tylko odwrotnie: jest tak dlatego, by zwolni¢
obywatela od konieczno$ci dbania o wykazanie pelnego stanu faktycznego.
O to dba¢ ma organ, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej powinien komple-
towaé material w sprawie i rozstrzyga¢ na podstawie zebranego przez siebie
kompletnego materialu dowodowego. Organ ma zastosowaé norme prawa pu-
blicznego, ktéra obowiazuje bezwzglednie, bez mozliwosci jej modyfikacji i nie
moze uzalezniaé rozstrzygniecia od tego, czy strona (obywatel) poradzita sobie
z udokumentowaniem i udowodnieniem faktéw sprawy, czy tez nie. Organ nie
jest sadem, ktéremu przedstawia si¢ dowody.

Tymczasem art. 24 projektu przerzuca ciezar dowodu na adresata roz-
strzygniecia administracyjnego, co jest wyraznym, nieuzasadnionym krokiem
wstecz. Taka regulacja nie da si¢ tez pogodzi¢ z zasada prawdy obiektywnej ani
z tym, ze w Kodeksie postepowania administracyjnego obowigzuje zasada od-
wrotna i powstanie tym samym klopotliwy dualizm unormowan. W tej sytuacji
nie wiadomo zresztg, w jakim obszarze omawiana tu reguta ma obowigzywac,
skoro nie moze ingerowa¢ w regulacje k.p.a. W zZadnym razie nie przekonuje
wytlumaczenie zawarte w uzasadnieniu, ze przejmuje si¢ tu wzory procesu cy-
wilnego (s. 22), gdyz mamy tu do czynienia z prawem publicznym, a nie pry-
watnym. Nie mozna tez swobodnie i bezkrytycznie przenosi¢ na grunt prawa
administracyjnego regul ,,obowigzujgcych w calym porzadku prawnym?” (s. 23).
Wskazane w uzasadnieniu rozbiezno$ci wystepujace w orzecznictwie powinny
by¢ roztadowywane, ale akurat w odwrotnym kierunku. W uzasadnieniu moéwi
sie takze raczej o ,inicjatywie dowodowej”, a w art. 24 o ciezarze dowodu - sg
to dwie odmienne kwestie.

Jeszcze jedna kwestia zwigzana z omawianym tu przepisem budzi watpli-
wosci. Otdz przepis ten pozwala organowi administracyjnemu na ,,miarkowa-
nie” korzystnych skutkdéw prawnych wobec podmiotu, ktéry czg$ciowo spetnia
wymagania przewidziane prawem. Wydaje sie, a wlasciwie jest pewne, ze skut-
ki prawne w prawie administracyjnym zawsze wynikaja z normy i nie moga
zaleze¢ od organu. Nie moze by¢ mowy o uzaleznianiu lepszych lub gorszych,
korzystniejszych lub mniej korzystnych skutkéw prawnych od zachowania lub
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dzialania adresata. Co najwyzej mozna je ustala¢ wedtug prawnej sytuacji ad-
resata.

38. Przepisy art. 25 i 26 nie budza zastrzezen.

39. Kolejny artykut projektu - art. 27 - jest regulacja, ktora, jak to wynika
z uzasadnienia (s. 24), ma zapobiega¢ przypadkom odchodzenia lub ograni-
czania skutkéw dziatan nadzorczych lub kontroli sadu przez eliminowanie ze
sprawy tych elementow, ktére byly podstawa obalenia aktu. Jest to przyktad
budowania przepisu ogoélnego opierajacego si¢ na blednych, negatywnych lub
nawet patologicznych przypadkach praktyki, wprowadzanej po to, by je elimi-
nowac. Jest rzeczg wysoce watpliwg, czy prawo powinno by¢ tworzone po to,
zeby zapobiega¢ pojedynczym w sumie dziataniom nieprawidtowym. Czy trze-
ba az przepisu ustawy i to ustawy o randze tak wysokiej, aby eliminowa¢ takie
zjawiska, czy temu ma stuzy¢ prawo i czy zmierzamy ku opatrywaniu przepisa-
mi ustawy kazdego zjawiska negatywnego?

Niezaleznie od tych zastrzezen tres¢ art. 27 jest watpliwa. Zakaz wprowa-
dzony w tym przepisie, dotyczacy wylaczania ze sprawy jakiegokolwiek jej
przedmiotu, jest niezrozumialy, gdyz pojecie sprawy (mimo Ze nie zostalo ono
zdefiniowane w projekcie) i ksztalt konkretnej sprawy sa dane, znane i trwa-
te w kazdym konkretnym przypadku. Powinno wigc by¢ jasne i oczywiste, ze
przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia oznacza przekazanie jej w ta-
kich samych granicach, ktére mogg zosta¢ zmienione tylko przez prawo albo
przez stan faktyczny, nie za$ z inicjatywy samego organu. Ma on obowigzek
rozpatrzy¢ te sama i takg samg sprawe, w jakiej rozpoczat postepowanie.

40. W pkt 37 niniejszej opinii byla mowa o tym, Ze nie jest wskazane me-
chaniczne przenoszenie na grunt prawa administracyjnego (publicznego) roz-
wigzan prawa cywilnego (prywatnego). Watpliwo$¢ ta pojawia sie po raz drugi
przy analizie art. 28, wprowadzajacego skadinad potrzebng w prawie admini-
stracyjnym instytucje warunku. Ma ona w prawie administracyjnym odrebny
charakter i stanowi jeden z elementéw dodatkowych decyzji administracyjnej
wladczo okreslajacej uprawnienia i obowiazki, a nie czynnosci prawnej wy-
stepujacej w réwnorzednym stosunku prawnym. To samo dotyczy terminu
(art. 29), przy czym powinien on wynika¢ kazdorazowo z ustawy, a nie moz-
na go opiera¢ na enigmatycznej ,naturze praw i obowiazkow?”, jak to zapisano
w art. 29 ust. 1.

41. W prawie niektorych panstw, np. w prawie niemieckim, znana jest in-
stytucja postepowania masowego, w ktorym nastepuje uproszczenie niekto-
rych czynnosci procesowych ze wzgledu na duzg liczbe uczestnikéw. W Pol-
sce takiego postepowania nie ma, a istniejacy, catkowicie wyjatkowy art. 49
k.p.a. go nie zastepuje. Bez wprowadzenia tego postepowania ryzykowne jest
wprowadzanie obwieszczen lub sposobow zwyczajowo przyjetych dla zawia-
damiania duzej liczby uczestnikéw o dziataniach, a zwlaszcza o aktach orga-
néw administracyjnych (art. 30). Nie daje to pelnych gwarancji obywatelowi
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ijest kolejnym rozwigzaniem projektu, oznaczajacym wbrew intencjom calosci
ograniczenia dla obywateli.
42. Artykut 31 nie budzi zastrzezen.

Sankcje administracyjne (rozdziat 5)

43. Wprowadzajac rozdzial o sankcjach administracyjnych, projektodawcy
zaznaczyli w uzasadnieniu, ze wykonuja tym samym rekomendacje Komitetu
Ministréw Rady Europy z 13 lutego 1991 r., zawierajaca ,standardy minimalne’,
i tworza cze¢$¢ ogolng przepiséw o sankcjach (s. 27). Jednak zaproponowane
przepisy celu tego nie spelniaja. Przede wszystkim nie wyczerpuja one pojecia
sankcji, ustalonego w art. 5 ust. 1 pkt 6 projektu, gdyz nie wskazujg na pelen
katalog sankcji administracyjnych i w istocie sprowadzaja si¢ do uregulowania
sankcji karnych. Nawet, jezeli chcemy stworzy¢ regulacje najogdlniejsza i mi-
nimalng w tym zakresie, musimy sobie uzmystowi¢ szczegolna wielo$¢ sankcji
w prawie administracyjnym (sankcja karna, sankcja egzekucyjna, sankcja nie-
waznosci, sankcja pozbawienia uprawnien, sankcja pieniezna w postaci oplaty
lub oplaty podwyzszonej i inne), ustali¢ ich katalog i odpowiednio zréznicowaé
proponowang regulacje. Tego nie zrobiono i w konsekwencji tre$¢ rozdziatu 5
jest fragmentaryczna, a jej znaczenie bedzie ograniczone.

44. Szczegolowa tresé przepisow rozdziatu 5 nie budzi wigkszych zastrzezen
poza tym, ze nawet tam, gdzie wprost nie uzyto nazwy ,kara’, chcac zapewne
odnie$¢ dang regulacje takze i do innych sankgji, z kontekstu, a tez z uzasad-
nienia wynika, iz moze chodzi¢ tylko o kary. Tak np. w art. 32 wprowadzono
zasade prawa karnego nullum crimen sine lege, a w art. 33 zasade ne bis in idem.
Poczawszy od art. 36 mowa juz tylko o karach administracyjnych.

Porozumienia i umowy administracyjne (rozdziat 6)

45. Problematyka porozumien administracyjnych i uméw administracyj-
nych od lat czeka na swoja kompleksowa regulacje. Rozwdj prawa admini-
stracyjnego idzie w kierunku dwustronnych, koncyliacyjnych form dzialania
administracji. Pojawiaja si¢ one stopniowo coraz czeéciej w regulacjach szcze-
goétowych, sg juz zakorzenione w systemach innych panstw i najwyzsza pora na
ich uporzadkowanie i ogélne uregulowanie. Porozumienia i umowy admini-
stracyjne s3 jednak pojedynczymi formami, ktore musza ustepowaé decyzjom
administracyjnym i pozostawa¢ wobec nich na drugim planie. Dlatego moze
nieco dziwi¢ zamiar ich uregulowania wilasnie w przepisach ogdlnych prawa
administracyjnego. Materia ta bynajmniej nie nalezy do ,,0ogdlnej’, ale jest wla-
$nie do$¢ specyficzna z punktu widzenia istoty prawa administracyjnego i jego
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calosci. Regulacji dotyczacej tych form nie da si¢ uogélni¢ na calos¢ dzialania
administracji publicznej. Duzo lepszym rozwiagzaniem byloby wiec stworzenie
odrebnej ustawy poswieconej obu formom albo ich wlgczenie odpowiednio
do przepiséw ustrojowych, np. do ustaw samorzadowych (porozumienia ad-
ministracyjne) i do Kodeksu postepowania administracyjnego (umowy admi-
nistracyjne).

Jezeli juz jednak instytucja porozumienia administracyjnego i instytucja
umowy administracyjnej znalazly si¢ w przepisach ogélnych, to mozna bylo si¢
spodziewad, ze beda one uregulowane kompleksowo i calo$ciowo. Tak niestety
nie jest. Regulacje rozdziatu 6 nalezy oceni¢ jako fragmentaryczna i budzaca
wiele szczegdtowych watpliwosci.

46. Porozumienie administracyjne wyksztalcilo sie jako typowo admini-
stracyjna forma dzialania, nalezaca do form wewnetrznych, a jego partnerami
sa organy administracji publicznej i inne jednostki organizacyjne tej admini-
stracji. Zakres porozumienia wprowadzonego w art. 38 projektu przeczy tej
utrwalonej regule. Ze zdziwieniem mozna bowiem zauwazy¢, ze przepis ten
dopuszcza w ust. 1 porozumienia zawierane przez organy administracyjne
»Z innymi podmiotami”, przy czym w zaden sposéb nie okreslono ich zakresu
i nie powiedziano, iz majga to by¢ podmioty wewnetrzne. Tenze artykut przewi-
duje réwniez, ze jako porozumienie moze by¢ potraktowana umowa zawarta
na podstawie przepisow prawa cywilnego (ust. 2). Tak wielkie rozszerzenie za-
kresu porozumienia budzi wielkie zdziwienie, gdyz catkowicie tamie admini-
stracyjna, publicznoprawng istote tej formy dzialania.

Dwa wskazane wyzej powody prowadzg do zakwestionowania calej regu-
lacji dotyczacej porozumien, ale nalezy dodac, ze jest ona i tak niekompletna.
W uzasadnieniu napisano, iz dotad pomijano okre$lenie regut, na jakich ma
nastepowac zawieranie porozumien (s. 30), ale mimo tego stwierdzenia regut
tych w projekcie nie wprowadzono. Nie ma tu od dawna oczekiwanych ure-
gulowan zasadniczych: kategorii porozumien, zagadnienia wariantéw tresci
porozumienia, kwestii trwato$ci porozumienia, mechanizmu wypowiedzenia,
mechanizmu rozstrzygania sporéw, kontroli sagdowej itd. W niektorych z tych
kwestii niefortunnie odestano do Kodeksu cywilnego (art. 44 - por. uwagi
w pkt 50 niniejszej opinii).

47. W art. 39 i 40 projektu podjeto probe uregulowania kwestii nadzoru
nad porozumieniami administracyjnymi. Préba ta jest nieudana, gdyz nie
sprecyzowano tu organu nadzoru i nie okres$lono $rodkéw nadzoru, czyli nie
wprowadzono dwoch podstawowych elementow konstruujacych kazdy nad-
z6r. Organem nadzorczym nie moze by¢ przeciez dowolny organ i nie moze
on stosowa¢ dowolnych $rodkéw. Jedyna informacja na ten temat, wynikajaca
z analizowanych tu przepisow, dotyczy tego, ze srodek nadzoru ma: pozbawic¢
porozumienie skutecznosci wobec organu nadzorowanego. Jak ma on to osig-
gnac — czy poprzez uchylenie porozumienia, czy w inny sposob? Czy pozba-
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wienie skutecznosci wobec jednego z podmiotéw rzutuje na sytuacje drugiego
(innych) podmiotéw? Czy pozbawia mocy cale porozumienie? Tego juz nie
napisano.

48. Nie budzg zastrzezen: zaproponowana w projekcie definicja umowy ad-
ministracyjnej (art. 41 ust. 1 i ust. 2) ani szczegdtowe regulacje dotyczace tej
umowy, zawarte w art. 41 ust. 4-7. W artykule tym jednakze wprowadzony zo-
stal ust. 3, ktory, moim zdaniem, musi wywola¢ stanowczy sprzeciw. Zostala
tu bowiem wprowadzona nowa instytucja uktadu administracyjnego, majgcego
polega¢ na umowie dotyczacej ustalenia stanu faktycznego lub stanu prawnego
w sprawie. Godzi ona wprost w zasade legalnosci i w zasade prawdy obiektyw-
nej i narusza podstawowe zasady funkcjonowania prawa administracyjnego!
Nie mozna si¢ bowiem umawia¢ co do stanu faktycznego, a tym bardziej co do
stanu prawnego. Stan faktyczny i stan prawny istniejg obiektywnie i majg by¢
obiektywnie stwierdzone przez organ administracyjny w kazdej sprawie. Nie
moga takiego rozwigzania usprawiedliwi¢ jakiekolwiek motywy, w tym motywy
przyjete przez projektodawcow, ktorzy ttumacza, ze chodzi tylko o ,,rozwiewanie
watpliwosci” (s. 31 uzasadnienia), ani tez racje ekonomiki postepowania itp.

49. Regulacja instytucji uméw administracyjnych znajdujaca sie w projekcie
jest nieco bardziej rozbudowana i kompletna w poréwnaniu z porozumieniami
administracyjnymi, cho¢ i tu mozna moéwi¢ o brakach i o fragmentarycznosci
rozwigzan. Artykul 42 méwi o przestankach bezskutecznosci umowy i wyzna-
cza organ upowazniony do orzekania o tej bezskuteczno$ci. Mozna dyskutowac,
czy nie lepszym rozwigzaniem byto tu — symetrycznie do decyzji administra-
cyjnej — wprowadzenie sankcji niewazno$ci umowy, zwlaszcza ze uzasadnienie
takiego posunigcia nie jest przekonujace (s. 32). W przypadku bezskutecznosci
nie wiemy do konca, jakie s3 jej konsekwencje i co dzieje si¢ w takiej sytuacji ze
sprawg administracyjng, ktdra byla zakonczona bezskuteczng umows.

50. Osobng kwestig jest zagadnienie niewykonywania umowy. Zostato ono
uregulowane tylko jednostronnie, jako niewykonywanie umowy przez organ
administracji publicznej (art. 43), a brak jest wyjasnienia, jaka ma by¢ sankcja
wobec drugiej strony umowy. Sankcjg ma by¢ skarga na bezczynnos¢ wnoszo-
na do sagdu administracyjnego.

Na tym tle wylania sie catkowicie pominiety w projekcie problem sagdowej
ochrony uméw administracyjnych. W systemach, w ktérych umowa admi-
nistracyjna jest instytucja wyksztatcong i funkcjonujaca od dawna (Francja,
Niemcy), ochrona sagdu administracyjnego jest immanentna cechg tej instytu-
cji. Rezygnacja z takiej ochrony przyjeta przez projektodawcéw (poza skargg na
bezczynno$¢ z art. 43) wigze si¢ by¢ moze z reguly, zawartg w art. 44, gloszaca,
ze w kwestiach zawierania, wykonywania i wypowiadania umoéw i porozumien
administracyjnych stosuje sie¢ odpowiednio przepisy Kodeksu cywilnego. Jest
to w moim przekonaniu rozwigzanie nieprawidlowe, kolejny raz wigzace typo-
we instytucje prawa administracyjnego z prawem cywilnym (por. pkt 37 i 46
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niniejszej opinii). Zaréwno porozumienie administracyjne, jak i umowa admi-
nistracyjna sg typowymi instytucjami administracyjno-(publiczno-)prawnymi
i wszystko, co ich dotyczy, a zwlaszcza ich ochrona, powinno by¢ uregulowane
w prawie administracyjnym. Nietrafny jest przy tym wyrazony w uzasadnieniu
postulat jednolitego i zupetnego regulowania wszelkich czynnosci o charakte-
rze kontraktowym (s. 33).

Zmiany w przepisach obowigzujacych, przepisy
przejsciowe i koncowe (rozdziat 7)

51. Przepisy tego rozdzialu nie budzg zastrzezen. Musialyby by¢ one znacz-
nie obfitsze, przy przyjeciu innej koncepcji przepiséw ogélnych. Skoro jednak
zdecydowano si¢ na wspomniang wersje ,,minimalistyczng’, to nie wymaga ona
zmian w przepisach obowigzujacych.

Konkluzje i ocena ogdlna projektu

Przedstawiona analiza projektu ustawy - Przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego nie sklania niestety do optymistycznych wnioskéw. W moim prze-
konaniu zostala zmarnowana okazja dla stworzenia dobrej ustawy ogélnej,
ktora jest niezbedna dla nalezytego funkcjonowania prawa administracyjnego
w Polsce. Szczytny i wazny cel nie moze dominowa¢ nad jakoscig jego reali-
zacji - przeciwnie, szczytny i wazny cel powinien mobilizowa¢ do maksymal-
nego wysitku. Nie mozna tworzy¢ jakiejkolwiek ustawy, zwlaszcza tak waznej,
za wszelkg cene i tylko po to, aby zapisac ja w rejestrach spraw zalatwionych,
nawet argumentujac, ze znalezione bfedy mozna potem nowelizowac.

Negatywna ocena dotyczy juz samej koncepcji przedstawionego projektu,
ktérg uwazam za bledng. Przepisy ogdlne nie powinny by¢ ,,dobudowywane”
do istniejacego systemu normatywnego, ale powinny z niego wynika¢ i by¢
jego zwienczeniem. Niestety, nawet pominiecie tego szczebla analizy i skupie-
nie sie na samym tekscie projektu tez nie prowadzi do pozytywnych wnioskow.
Projekt - zapewne przez przyjecie nieprawidtowej koncepcji ogdlnej - jest cha-
otyczny i nieuporzadkowany, brak tu spdjnej catosci, a kazdy rozdzial stanowi
odrebng cze$é, niepowigzang z innymi zagadnieniami. W projekcie brakuje
réwniez unormowania wielu zagadnien weztowych dla prawa administracyj-
nego, bedacych wiasnie zagadnieniami ogdlnymi. Projekt zawiera wreszcie
wiele rozwigzan blednych merytorycznie, bledow natury legislacyjnej, niepo-
rozumienia terminologiczne i jezykowe. Calo$¢ robi wrazenie prowizoryczno-
$ci 1 niedopracowania i moze stanowi¢ interesujacy wstep do dyskusji, a nie
dzieto przygotowane do prac legislacyjnych w Sejmie.
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Sprawa przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego jest niezwykle wazna
dla panstwa, dla administracji publicznej, a zwlaszcza dla obywateli. Jestem
zdania, ze dzielo to musi by¢ dokonczone. Nalezy jednak wroci¢ do etapu rze-
telnej, szerokiej dyskusji merytorycznej i trzeba podja¢ duzy wysilek opraco-
wania ustawy od poczatku i doprowadzenia do pozytywnego efektu. Praca do-
tad wykonana nie powinna zosta¢ zmarnowana. Przedstawiony projekt moze
by¢ jednak tylko podstawg do wszelkich dalszych dziatan.

Abstract

Jan Zimmermann, Legal opinion on a bill — General provisions of adminis-
trative law

The need for single, uniform and clear general regulations of adminis-
trative law is currently the main task to be dealt with by the administra-
tive law community. This goal, in the opinion of the scholars, should
be achieved by implementation of an act containing general provisions
of administrative law based on a scheme similar to “general part” exist-
ing in codified law. The author, however, submits that even urgency of
this need does not justify low quality regulation in such an important
field of law. The lack of a general idea, chaotic form and incoherence are
pointed out as main disadvantages of the proposed regulation. More-
over, the draft contains legislative errors and some terminological and
linguistic misunderstandings. In the opinion of the author, it should be
considered rather as a starting point to further discussion.
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Zagadnienia wstepne

Przedmiotem opinii jest odpowiedZ na pytanie: Czy zgloszone na posie-
dzeniu 19 stycznia 2010 r. wnioski czlonkéw komisji zawieraja si¢ w zakresie
sprawy badanej przez komisje? Chodzi tu o sejmowg komisje $ledczg do zba-
dania sprawy przebiegu procesu legislacyjnego ustaw nowelizujacych ustawe
229 lipca 1992 1. o grach i zakladach wzajemnych i wydanych na ich podstawie
przepiséw wykonawczych w zakresie dotyczacym gier na automatach o niskich
wygranych i wideoloterii oraz do zbadania legalnosci dziatania organéw admi-
nistracji rzagdowej badajacych te sprawe powotana przez uchwate Sejmu z 4 li-
stopada 2009 r.

W tym miejscu zwrdci¢ nalezy uwage, iz ustawa z 21 stycznia 1999 r. o sej-
mowej komisji §ledczej (Dz.U. z 2009 r. nr 151, poz. 1218) nie méwi dostow-
nie o ,,zakresie sprawy badanej przez komisje sledczg’, ale o ,,sprawie bedg-
cej przedmiotem jej dzialania” (art. 7 ust. 2 ustawy), wzglednie ,,0 zakresie
dziatania komisji” (art. 2 ust. 3 ustawy) lub tez ,,0 zakresie przedmiotowym
okreslonym w uchwale o powotaniu komisji” (art. 7 ust.1 ustawy). Stad tez
odpowiedz na postawione pytanie sformutowana zostala w taki sposob, ktdry
podkresla zalozenie tozsamosci terminologii uzytej w nim z nomenklatura
ustawowa.

! Opinia sporzadzona 3 lutego 2010 r. na zlecenie przewodniczacego komisji §ledczej

do zbadania sprawy przebiegu procesu legislacyjnego ustaw nowelizujacych ustawe
z 29 lipca 1992 r. o grach i zakladach wzajemnych (...).
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Whioski, o ktore chodzi w pytaniu, to:

1. wniosek: o wystgpienie do Ministra Sprawiedliwosci-Prokuratora Ge-
neralnego z wnioskiem o przedstawienie na pismie informacji o danych
wszystkich 0sob, ktore braty udziat w naradzie, ktéra odbyla si¢ w Proku-
raturze Krajowej w dniu 25 sierpnia 2009 r., a ktérej przedmiotem byla
m.in. kwestia rozwazenia zasadnosci postawienia zarzutow dwczesnemu
Szefowi Centralnego Biura Antykorupcyjnego Mariuszowi Kamiriskiemu
(dalej: wniosek nr I),

2. wniosek: o wystgpienie do Prezesa Rady Ministrow w celu przedstawienia
komisji opinii prawnych, o ktére wystgpit premier w celu dokonania ana-
lizy prawnej zasadnosci przedstawienia zarzutéw owczesnemu Szefowi
Centralnego Biura Antykorupcyjnego Mariuszowi Kaminiskiemu (dalej:
wniosek nr II),

3. wniosek: 0 wezwanie przed komisje Bogustawa Olewiriskiego — Prokura-
tora Prokuratury Okregowej w Rzeszowie oraz Edwarda Zalewskiego -
Prokuratora Krajowego w celu przestuchania wskazanych oséb w charak-
terze Swiadkow (dalej: wniosek nr IIT).

Nalezy podkresli¢, ze gdyby przedstawione wczesniej wnioski traktowac
dostownie, bylyby one w czeéci z przyczyn formalnych niedopuszczalne.
W pierwszym przypadku chodzi¢ bowiem moze tylko o zwrdcenie sie do Mi-
nistra Sprawiedliwosci-Prokuratora Generalnego z zgdaniem ztozenia pisem-
nego wyjasnienia dotyczacego danych opisanych we wniosku nr I. Takg kom-
petencje przyznaje bowiem komisji $ledczej art. 14 ust. 1 ustawy o sejmowe;j
komisji $ledczej, a organy panstwa dziala¢ powinny na podstawie i w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Dlatego oczywiste jest, ze pisma i dokumenty kie-
rowane przez komisje lub jej przewodniczgcego powinny odpowiadaé termi-
nologii ustawowej. Zastosowanie innych form dziatalno$ci niz przewidziane
w ustawie (np. ,wniosek o przedstawienie informacji”) rodzi¢ moze wrazenie,
iz nie jest to dziatanie komisji przewidziane w art. 14 ust. 1 ustawy, a zatem nie
jest dla adresata wigzace.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze w istocie chodzi tutaj nie o wniosek do
przewodniczacego komisji $ledczej, ale do skladu komisji. Przewodniczacy
moze bowiem skierowa¢ do innego organu panstwa zadanie pisemnych wyja-
$nien tylko na podstawie uchwaly samej komisji $ledczej (art. 10 ust. 3 ustawy
o sejmowej komisji sledczej).

Zkolei we wniosku nr ITT pojawia si¢ sformulowanie ,,przestuchanie w charak-
terze $wiadkow”. Niezaleznie od potocznego pojmowania tego okreslenia zwro-
ci¢ nalezy uwage, iz ustawa o sejmowej komisji sledczej mowi wyraznie o osobie
wezwanej przez komisje i jej przestuchaniu, a nie uzywa pojecia swiadek. To, ze
w zakresie nieuregulowanym w ustawie o sejmowej komisji sledczej stosuje si¢
odpowiednio niektdre przepisy k.p.k. dotyczace swiadkow (art. 11i ustawy), nie
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oznacza, iz osoby wezwane przez komisj¢ w celu ich przestuchania sg §wiadkami
w sensie formalnym. Tak wigc wezwanie okreslonej osoby przez sejmowa komi-
sje $ledcza w charakterze swiadka nalezaloby uzna¢ za prawnie niedopuszczalne,
poniewaz taka kompetencja komisji nie przystuguje. Nalezy za$ uzywa¢ sformu-
fowania osoba wezwana w celu zloZenia zeznan (lub w celu przestuchania).

Nalezy roéwniez w czesci wstepnej podkresli¢, ze w zwigzku ze sformulowa-
nym pytaniem w opinii nie poruszono tematu, czy przeprowadzenie zawnio-
skowanych dowodoéw bedzie zgodne z przepisami szczegdlnymi, dotyczacymi
np. tajemnicy panstwowej czy stuzbowej oraz Kodeksu postepowania karnego.
Nie rozwazano rowniez problemu trybu przestuchania (jawne czy na posiedze-
niu zamknietym).

Opinia sporzagdzona zostata przede wszystkim na podstawie dwoch orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego, a konkretnie: wyroku TK z 22 wrze$nia 2006 r.
(sygn. akt U 4/06) oraz wyroku TK z 26 listopada 2008 r. (sygn. akt U 1/08). Ich
przedmiotem byta zgodno$¢ z Konstytucja uchwat Sejmu o powotaniu komisji
$ledczych, ale Trybunal zawart w nich wiele istotnych wskazan dotyczacych
interpretacji uchwat o powolaniu komisji oraz zakresu ich uprawnien.

Szczegblnie zwrdci¢ nalezy uwage na nastepujgcy fragment uzasadnienia
wyroku z 22 wrze$nia 2006 r.: Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy z 21 stycznia 1999 .,
z uprawnien wynikajgcych z przepiséw tego aktu komisja sledcza korzysta tylko
w zakresie niezbednym do wyjasnienia sprawy bedqgcej przedmiotem jej dziata-
nia. Dlatego krgg 0sob wzywanych i przestuchiwanych przez komisje sledczq $ci-
sle determinowany jest zaklasyfikowaniem ich do istotnych osobowych Zrédet do-
wodowych, a zatem posrednio réwniez zakresem przedmiotowym prac (kontroli)
komisji Sledczej, ktory — o czym dalej - nie jest nieograniczony. Przypomnie¢
tu trzeba takze, iz Trybunal okreslil rowniez posrednio zakres przedmioto-
wy postepowania przed komisja $ledcza, stwierdzajac, ze: osobie przestuchi-
wanej nalezy umozliwi¢ swobodne wypowiedzenie si¢ w granicach okreslonych
przedmiotem wezwania, a dopiero nastepnie zadawal pytania zmierzajgce do
uzupetnienia, wyjasnienia lub kontroli wypowiedzi. Istotny jest rowniez jeden
fragment drugiego z powotanych orzeczen. Chodzi tu o passus: Postepowanie
przed komisjg sledczg, mimo ze proceduralnie jest prowadzone z odpowiednim
zastosowaniem przepisow procedury karnej, nie jest postepowaniem karnym ani
tez innym postepowaniem represyjnym.

Opinia odzwierciedla stan faktyczny obowigzujacy w dniu jej opracowania.
Nie mozna jednak wykluczy¢, ze ujawnienie nowych faktéw lub przeprowa-
dzenie nowych dowodow uczyni jg nieaktualng. Nalezy réwniez podkresli¢, iz
przyjmuje ona wstepne zalozenie, zgodnie z ktérym uchwata Sejmu z 4 listo-
pada 2009 r. o powolaniu komisji jest zgodna z Konstytucjg RP i ustawa o sej-
mowej komisji $ledczej, cho¢ mozna wyrazi¢ co do tego powazne watpliwosci,
ktorych potwierdzenie oznaczaloby, iz dziatania komisji - takze realizacja ana-
lizowanych tu wnioskéw — stanowia w istocie naruszenie prawa.
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Zalozenia i sposob interpretacji art. 2 i art. 3 uchwaty
Sejmu z 4 listopada 2009 r.

Odpowiedz na postawione pytanie zalezy od sposobu interpretacji art. 2 i 3
uchwaly Sejmu z 4 listopada 2009 r. Powinno to by¢ poprzedzone wskazaniem
pewnych dyrektyw interpretacyjnych, ktére wynikaja z przepiséw Konstytucji
i ustawy o sejmowej komisji sledczej. Poniewaz, zgodnie z art. 111 ust. 1 Konstytu-
gji, to izba poselska decyduje o powotaniu komisji $ledczej, réwniez i ona okresla
sprawe, ktorg komisja ma zbadad. Stad niedopuszczalne jest przyjmowanie roz-
szerzajacej wyktadni postanowien okreslajacych przedmiot i ramy sprawy, ktdra
zajmowac sie ma komisja. Komisja ma taki zakres uprawnien, jaki wynika z ,,dele-
gacji” zawartej w uchwale Sejmu. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyro-
ku z 22 wrze$nia 2006 r., to Sejm okresla sprawe, ktdra ma zbada¢ komisja, a ona
sama nie jest nawet uprawniona do dokonywania ,,egzegezy” niejasnych postano-
wien, tym bardziej nie mozna w trakcie jej dzialania rozszerzajaco interpretowac
przedmiotu $ledztwa, ktdre prowadzi, a ktory wynika¢ ma z uchwaly kreacyjne;j.

W tym zakresie status komisji $ledczej i natozone na nig ,,szczegotowe zle-
cenie” zbadania okreslonej sprawy réznig si¢ zasadniczo od charakteru praw-
nego organoéw prowadzacych postepowanie karne. Chodzi o to, iz zadania
tych organéw majg charakter ogolnego obowigzku dziatania natozonego przez
ustawe. Jednym z celéw postepowania karnego jest bowiem wykrycie sprawcy
przestepstwa i pociggniecie go do odpowiedzialno$ci karnej (art. 2 § 1 pkt 1
k.p.k.). Przepis ten ma charakter ogélny w tym sensie, ze koresponduje z zasa-
da legalizmu, ktora nakazuje organom prowadzacym postepowanie karne obo-
wiazek podjecia dziatan w kazdej sytuacji, jezeli zachodzi uzasadnione podej-
rzenie popelnienia przestepstwa (art. 303 k.p.k.). Sejmowa komisja $ledcza nie
ma tego rodzaju zadan, i nawet w sytuacji, w ktorej w toku jej dziatalnosci po-
jawig sie okolicznosci, zwigzane ze sprawg bedacg przedmiotem jej dziatania,
ale wykraczajace poza jej formalne ramy, komisja nie moze ich bada¢. Moze
ona tylko zwrdci¢ si¢ do Prezydium Sejmu o ztoZenie projektu zmiany uchwaty
powolujacej komisje (art. 33 w zwigzku z art. 136e regulaminu Sejmu).

Podsumowujac, przyjac nalezy, iz okreslenie zakresu dziatania komisji powin-
no by¢ dokonywane w sposob odpowiadajacy $cislej interpretacji postanowien
stosownej uchwaly Sejmu, a wykladnia rozszerzajaca jest niedopuszczalna.

Przyja¢ nalezy, ze zakres dziatania komisji §ledczej powolanej przez Sejm
4 listopada 2009 r. wyznaczony jest kumulatywnie przez trojakiego rodzaju
kryteria. Chodzi tu mianowicie o kryteria: podmiotowe, przedmiotowe i cza-
sowe. Kryterium podmiotowe wynika ze wskazania pewnych funkeji publicz-
nych, a kryterium przedmiotowe ze wskazania, iz komisja zbada¢ ma legalnos¢
dzialan, ktorych charakter zostat blizej okreslony. Kryterium trzecie - czaso-
we — wyznaczone jest z jednej strony przez dzien rozpoczecia prac legislacyj-
nych nad ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o zmianie ustawy o grach i zakladach
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wzajemnych, a z drugiej przez dzien 9 pazdziernika 2009 r. Od razu stwierdzi¢
mozna, ze kryterium czasowe nie ma bezposredniego znaczenia dla analizy
postawionego pytania.

Nie ma takiego znaczenia réwniez art. 3 uchwaly, poniewaz we wnioskach
w zadnym miejscu nie pojawia si¢ problem naruszenia przepiséw ustawy
o ochronie informacji niejawnych.

Jesli chodzi o kryterium podmiotowe, to komisja §ledcza moze bada¢ dzia-
talno$¢ cztonkéw Rady Ministrow i podlegtych im funkcjonariuszy publicz-
nych oraz postow i senatordéw. Kryterium przedmiotowe wynika, po pierwsze,
z zalozenia, iz komisja bada¢ ma dziatania (co oznacza, Ze nie powinna zajmo-
wac sie brakiem dziatan lub dziataniami, ktorych nie podjeto, cho¢ nalezato to
uczyni¢), po drugie, ze sformutowan: uczestniczgcych w opracowywaniu pro-
jektow ustaw o zmianie ustawy o grach i zaktadach wzajemnych oraz wydanych
na ich podstawie przepiséw wykonawczych (pkt 1 i 2) oraz - bardziej istotnego
dla niniejszej opinii - ,,badajgcych proces opracowywania” projektéw ustaw
o zmianie wcze$niej opisanej ustawy (pkt 3).

Kryterium przedmiotowe nie jest sformutowane jezykowo w sposob w pet-
ni jednoznaczny. W tym kontekscie mozliwe sg trzy kierunki wykladni art. 2
uchwaly Sejmu z 4 listopada 2009 r. Po pierwsze, mozna przyjaé, iz jesli cztonek
Rady Ministréw lub podlegly ktéremus z cztonkéw Rady Ministrow funkcjona-
riusz publiczny uczestniczyl w opracowywaniu projektow ustaw o zmianie usta-
wy o grach i zakladach wzajemnych albo badat proces opracowywania takich
projektow, to catosé jego dziatalnosci objeta jest zakresem prac komisji. Takie ro-
zumienie bytoby najblizsze interpretacji jezykowej. Bytby to wniosek oczywiscie
niezgodny z celem powstania komisji (okoliczno$ciami, w ktérych powstata)
oraz art. 111 ust. 1 Konstytucji, bowiem komisja uzyskiwataby uprawnienia do
dowolnego w praktyce badania nawet nieokreslonej wprost w uchwale kreujacej
cze$ci dzialalnos$ci cztonkéw Rady Ministréw i podleglych im funkcjonariuszy.

Drugi kierunek wykladni art. 2 uchwaty Sejmu z 4 listopada 2009 r. zakltada,
ze zakresem dzialania komisji objete sg te dziatania wskazanych w uchwale 0sob,
ktore pozostaja w blizej nieokreslonym, bezposrednim lub posrednim zwigzku
z uczestnictwem w opracowywaniu projektow wspomnianych w uchwale pro-
jektow ustaw lub ,,badaniu tego procesu”. Nalezy podkresli¢, iz rowniez takie za-
tozenie nie realizuje wymagan konstytucyjnych, poniewaz sprawa podlegajaca
zbadaniu przez komisje nie bylaby precyzyjnie okreslona. Komisja uzyskiwataby
wowczas uznaniowe w istocie uprawnienie do okreslenia, ktore dzialania czton-
kow Rady Ministrow oraz podleglych im funkcjonariuszy pozostajg w zwigzku
z opracowywaniem okreslonych projektéw ustaw, a przez to sama wspotksztal-
towalaby zakres swoich uprawnien. Stanowiloby to naruszenie zatozenia przy-
jetego przez Trybunal Konstytucyjny, zZe sprawa, bedaca przedmiotem dziata-
nia komisji, musi by¢ okreslona: tzn. stanowic zbiér okolicznosci wyodrebniony,
a takze sprecyzowany i zrozumialy dla wszystkich potencjalnych podmiotow zobo-



58

OPINIE BAS + ZAGADNIENIA PRAWA KONSTYTUCYJNEGO

wigzanych do stawienia si¢ przed komisjg lub przedstawienia odpowiednich, zg-
danych materiatow i informacji. Przy przyjeciu omawianego tu zalozenia pojecie
sprawy nie zostaloby w uchwale z 4 listopada 2009 r. sprecyzowane.

Trzeci kierunek polega na przyjeciu zalozenia, iz w art. 2 uchwaly z 4 listo-
pada 2009 r. uchwatodawcy chodzito o zlecenie komisji zbadania konkretnie
okreslonych dziatan wskazanych doktadnie osob, polegajacych na uczestnic-
twie w opracowywaniu projektéw okreslonych ustaw lub badaniu procesu ich
opracowywania. Tylko to ostatnie rozumienie — cho¢ nie do konca zgodne
z jezykowym brzmieniem tekstu — nie stanowi rozszerzajacej wykltadni tego
przepisu i zapewnia pelng realizacje konstytucyjnego nakazu okreslania przez
Sejm sprawy, ktorg ma zbada¢ komisja $ledcza.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, Ze na samg interpretacje uchwaly w sprawie
powotania komisji $ledczej nie mogg mie¢ wplywu zeznania os6b wezwanych lub
inne informacje uzyskane przez komisje w toku postepowania. To, ze w zeznaniach
0s6b wezwanych przez komisje pewne fakty sg przedstawiane lub omawiane, nie
powoduje, iz automatycznie mogg sie one sta¢ przedmiotem dalszych czynnosci
wyjasniajacych komisji $ledczej. Moze to bowiem decydowac o tym, jakie kon-
kretne fakty i zdarzenia objete sg dziataniami komisji, ale nie powinno okre$la¢
w sposob abstrakcyjny tego zakresu. Inaczej mdéwiac, osoba wezwana i nowe do-
wody mogg zmienic zakres faktow, ktore komisja ma zbadac, ale nie mogg rozsze-
rzy¢ sposobu sformutowania zakresu przedmiotowego dziatan komisji.

Réwniez uzna¢ nalezy, ze z dotychczasowej praktyki niektdrych dzialajg-
cych komisji $ledczych nie mozna — wobec jednoznacznego stanowiska Trybu-
natu - wyprowadza¢ wnioskéw o dopuszczalnosci rozszerzajacej interpretacji
uchwat okreslajacych zakres sprawy, ktérg ma wyjasni¢ komisja.

Dla oceny prawidlowosci dziatan komisji sledczej i rozumienia zakresu jej dzia-
talnosci okreslonego w uchwale Sejmu istotne znaczenie ma inny fragment uza-
sadnienia wyroku TK z 22 wrze$nia 2006 r. Stwierdzono w nim, iz: Sejm nie moze,
opierajgc si¢ jedynie na blizej nieskonkretyzowanych podstawach (np. na ,,przekona-
niu spotecznym”), uruchamiac tak szczegélnego trybu kontrolno-sledczego. Odno-
szac to do okredlania zakresu dziatalnosci komisji, stwierdzi¢ nalezy, ze ocena cha-
rakteru pewnych dziatan powinna sie opiera¢ na skonkretyzowanych podstawach,
a nie na tylko ,,czystym” przekonaniu o zwigzku miedzy pewnymi faktami.

Analiza wniosku nr |

Whiosek: o wystgpienie do Ministra Sprawiedliwo$ci-Prokuratora General-
nego z wnioskiem o przedstawienie na pismie informacji o danych wszystkich
0s6b, ktore braly udzial w naradzie, ktora odbyta si¢ w Prokuraturze Krajowej
w dniu 25 sierpnia 2009 r., a ktorej przedmiotem byla m.in. kwestia rozwazenia
zasadnosci zarzutéw owczesnemu Szefowi Centralnego Biura Antykorupcyjnego
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Mariuszowi Kaminskiemu opiera si¢ — w $wietle jego uzasadnienia — na dwoch
istotnych zalozeniach. Po pierwsze, na zwigzku czasowym (zbiezno$ci czasowej)
pomiedzy dzialaniami podjetymi przez Szefa CBA jako osoby badajacej przebieg
procesu opracowywania projektow ustaw o zmianie ustawy z 29 grudnia 1992 r.
o grach i zaktadach wzajemnych. Po drugie, na watpliwosciach co do prawidlo-
wosci przedstawienia M. Kaminskiemu, ,,ktéry wykryl niebezpieczny proceder”
w toku przygotowania projektu ustawy nowelizujacej ustawe o grach losowych
i zakladach wzajemnych, zarzutu popelnienia przestepstwa. Wida¢ wiec wy-
raznie, iz wniosek nawiazuje do przedstawionego wczeéniej drugiego wariantu
wyktadni uchwaly Sejmu z 4 listopada 2009 r. Wariant ten zostal oceniony jako
nieprawidlowy. Oddzialuje to oczywiscie na ocene samego wniosku.

Biorac pod uwage tre$¢ uchwaly Sejmu z 4 listopada 2009 r. i wspomnia-
ne wczeséniej zalozenia odnosnie do jej prawidlowej wykiadni, przyja¢ nalezy,
ze powyzsze okolicznos$ci nie sg wystarczajace, aby uznad, iz ustalenie danych
0s6b biorgcych udzial we wspomnianej wczesniej naradzie miesci si¢ zakresie
sprawy, ktdrg ma zbada¢ powotana tg uchwatg komisja sledcza. Istotnie proku-
ratorzy uczestniczacy we wspomnianej naradzie (nalezy zatozy¢, ze to oni brali
w niej udzial) sg funkcjonariuszami publicznymi podlegtymi Ministrowi Spra-
wiedliwo$ci-Prokuratorowi Generalnemu (art. 1 ust. 1 i ust. 2 ustawy o proku-
raturze w brzmieniu obowigzujagcym do 31 marca 2010 r.). Jednak oczywiste
jest, ze zwigzek czasowy miedzy naradg wspomniang we wniosku a dzialania-
mi Szefa CBA, bedacymi konsekwencjg ,,zbadania” przez CBA procesu opra-
cowywania projektu nowelizacji ustawy o grach i zakltadach wzajemnych, nie
s3 wystarczajace, aby uznaé, iz przedmiotem tej narady byto réwniez ,bada-
nie” tego procesu. Z samego wniosku wynika wrecz, ze bylo inaczej. Narada
dotyczyla innej sprawy karnej i nalezy zalozy¢, iz to dziatania w tej sprawie
byly jej przedmiotem. Brak we wniosku wskazania przestanek do stwierdzenia,
ze przedmiotem narady mogto by¢ rowniez ,badanie procesu opracowywania
projektow ustaw o zmianie ustawy z 29 lipca 1992 1. Nie mozna takze z oczy-
wistych wzgleddw przyjac, ze prokuratorzy, biorac udzial w naradzie w Proku-
raturze Generalnej, uczestniczyli w opracowywaniu projektéw ustaw.

Z kolei fakt, iz postawienie w okreslonej sprawie karnej zarzutow, wzbudza
watpliwosci i Ze miato miejsce w odniesieniu do osoby, bedacej z punktu widze-
nia postepowania przed komisjg ,waznym” Zrédtem informacji, nie powoduje, iz
mozna pomina¢ wymog wynikajacy z uchwaty Sejmu. W tym konkretnym przy-
padku chodzi o nakaz wyjasnienia legalnosci dzialan polegajacych na badaniu
procesu opracowywania okreslonych projektéw ustaw. Oczywiscie mozna dopa-
trywa¢ sie zwigzkow, w tym faktycznego zwigzku przyczynowego, miedzy dzia-
talnoscig Szefa CBA a postawieniem mu zarzutow w sprawie karnej, dotyczacej
innych duzo wczesniejszych dziatan, ale nie czyni to z tej sprawy karnej automa-
tycznie dopuszczalnego przedmiotu zainteresowania sejmowej komisji sledczej
przy tak okreslonym zadaniu, jak to ma miejsce w uchwale z 4 listopada 2009 r.
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Nalezy tu podkresli¢, ze nawet gdyby w toku wspomnianej narady podniesio-
no problemy bedace w istocie badaniem dziatan Szefa CBA i innych funkcjona-
riuszy Biura w zakresie wyjasniania niektdérych okoliczno$ci zwigzanych z opra-
cowywaniem projektow ustaw nowelizujacych, to bytoby to ewentualnie badanie
dzialan Szefa CBA i tej stuzby, a nie bezposrednie ,,badanie” samego wspomnia-
nego wczesniej procesu opracowywania projektow ustaw. To za$ analizowanie
lub ocenienie ,,badania” przez CBA sprawy potocznie nazywanej aferg hazardo-
wa wykracza poza mandat komisji, wynikajacy z art. 2 pkt 3 uchwaly Sejmu z 4 li-
stopada 2009 r. Jest to inna sprawa w rozumieniu art. 111 ust. 1 Konstytucji.

Zwrdci¢ réwniez nalezy uwage, ze sami wnioskodawcy wskazuja, iz uzy-
skanie informacji, o ktérych mowa we wniosku, ,wydaje si¢ zasadne” w celu
rozwazenia zasadnosci przestuchania pewnych 0séb przez komisje. Tak wiec
w ocenie samych wnioskodawcow wezwanie uczestnikow tej narady nie jest
na obecnym etapie dziatalno$ci komisji niezbedne. Uzyskanie wnioskowanych
danych nie jest wiec teraz konieczne dla prawidlowej dziatalno$ci komisji, ale
moze si¢ dopiero w przyszlosci takim okazac. Tak wiec realizacja zgtoszonego
wniosku stataby w wyraznej sprzecznosci z art. 7 ust. 2 ustawy o sejmowej ko-
misji §ledczej, nie jest bowiem obecnie w $wietle samego wniosku niezbedna.
W tym sensie wniosek uzna¢ nalezy co najmniej za przedwczesny.

Stwierdzi¢ wigc nalezy, ze wniosek nr I zmierza do tego, aby komisja zajeta
sie faktycznie dziataniami prokuratury, ktdre z pewnoscig czasowo, a poten-
cjalnie takze przyczynowo-skutkowo, zwigzane sg ze sprawa, ktora ma wyjasni¢
komisja. Jednak, przyjmujac $cisla, a nie, jak to czynia wnioskodawcy, rozsze-
rzajacy interpretacje nie do konca jasno sformulowanego zakresu sprawy, be-
dacej przedmiotem dziatania komisji §ledczej, przyjac nalezy, iz nie miedci sie
to w jego ramach. Decydujacy jest brak jakichkolwiek podstaw do przyjecia, ze
w toku wspomnianej we wniosku narady prokuratoréw dokonywano dziatan
bedgcych badaniem procesu opracowywania projektow ustaw nowelizujacych
ustawe o grach i zaktadach wzajemnych.

Na marginesie powinno si¢ jeszcze wspomnie¢, ze wniosek jest wysoce nie-
precyzyjny, poniewaz nie okresla, o jakie dane mialoby chodzi¢. Takze z tego
wzgledu uzna¢ go nalezy za zbyt daleko idacy.

Analiza wniosku nr I

Dokonujac analizy wniosku nr II, podkresli¢ nalezy, ze jego przedmiotem
nie jest ustalenie, czy, kiedy (i ewentualnie do kogo) Prezes Rady Ministrow
wystapil o wspomniane we wniosku opinie prawne oraz kiedy je otrzymat i ja-
kie w wyniku zapoznania si¢ z nimi podjat kroki. Tego rodzaju wniosek mu-
siatby by¢ odrebnie analizowany. Natomiast przedmiotem zlozonego wniosku
sg te opinie, tj. ich teksty.
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W tym kontekscie powinno si¢ przytoczy¢ podstawowe zalozenie niniejszej
opinii, polegajace na tym, ze zakres badania komisji §ledczej w przedmiotowej
sprawie obejmuje problematyke legalnoéci dziatan funkcjonariuszy publicz-
nych w tych postepowaniach, ktére sg opisane w uchwale, a nie w réznego ro-
dzaju procedurach zwigzkowych. Natomiast takg procedurg zwigzkows bytoby
zasiegniecie opinii prawnych dotyczacych toczacej si¢ sprawy karnej, w ktorej
zarzuty nie miaty formalnego zwiazku z przedmiotem dziatania komisji.

Zwrdci¢ tu nalezy takze uwage, iz opinie prawne, ktorych dotyczy wniosek, mogly
zostaé sporzadzone przez osoby niebedgce funkcjonariuszami publicznymi. Ich dzia-
fania nie podlegaja za$ badaniu przez komisje sledcza powotana 4 listopada 2009 r.

Trudno sobie wyobrazi¢ badanie legalnosci dziatania polegajacego na spo-
rzadzeniu opinii prawnej. Tekst takiej opinii moze by¢ prawidlowy lub btedny,
poprawny lub nie, ale nie mozna sporzadzenia opinii rozpatrywa¢ w katego-
riach legalnosci, bowiem przepisy nie okreslajg ani sposobu, ani warunkoéw, ani
wylacznych kompetencji do ich sporzadzenia. Kwestia za$ sposobu zlecania
opinii prawnych przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw pozostaje na pew-
no poza zakresem dzialania sejmowej komisji $ledczej powotanej 4 listopada
2009 r. Inaczej méwigc, dziatalnos¢ stuzb prawnych Prezesa Rady Ministrow
nie jest przedmiotem badania komisji.

Przedmiotem dziatania komisji s3 natomiast, jak juz wielokrotnie wspomnia-
no, dziatania funkcjonariuszy publicznych polegajace na uczestnictwie lub badaniu
procesu opracowywania okreslonych projektow ustaw. To, ze dzialanie polegajace
na sporzadzeniu opinii prawnej w sprawie zasadno$ci postawienia b. Szefowi CBA
zarzutu popelnienia przestepstwa nie jest ani jednym, ani drugim, jest oczywiste.

Tak wiec stwierdzi¢ nalezy, iz wniosek nr IT opiera sie na — w tym wypad-
ku nawet znacznie bardziej niz wniosek nr I - rozszerzajacej wykladni art. 2
uchwaly Sejmu powolujgcej komisje $ledcza. Jego przedmiotem nie jest w istocie
wyjas$nienie procesu badania opracowywania projektéw ustaw o zmianie usta-
wy o grach i zakladach wzajemnych, ale badanie dziatan oséb, sporzadzajacych
opinie prawne dotyczgce innego postepowania. Ponadto nie ma bezposredniego
zwigzku pomiedzy wnioskowanymi opiniami a dziataniami Szefa CBA i podle-
glych mu funkcjonariuszy w sprawie badania nieprawidtowosci w procesie przy-
gotowywania projektow nowelizacji ustawy o grach i zakladach wzajemnych.
Z jego o$wiadczen wynika bowiem, ze opinii tych nie znal. Poza tym nie wiado-
mo chyba oficjalnie, czy zostaly one sporzadzone i przedlozone zlecajagcemu.

Analiza wniosku nr I
Przedmiotem postepowania przed komisja sledczg powotang przez uchwate

Sejmu z 4 listopada 2009 r. jest, jak juz byla wielokrotnie mowa, takze legalno$¢
dziatan czltonkéw Rady Ministréow i podlegtych im funkcjonariuszy publicz-
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nych badajacych proces opracowywania projektow ustaw. Jak wynika z dotych-
czasowych ustalent komisji, do oséb takich nalezal b. Szef CBA M. Kaminski.
Postawiony wniosek nie dotyczy wprost tego fragmentu dzialan urzedowych
Szefa CBA, ktéry zwiazany byl ze sprawa okreslang potocznie jako tzw. afera
hazardowa. Ma on w pierwszej kolejnosci podloze subiektywne, tj. z o$wiad-
czen samego zainteresowanego wynika, ze traktowal on dzialania prokura-
tury jako forme oddzialywania (nacisku) lub tez swoistej kary w potocznym
tego stowa znaczeniu. Jednak, jak juz stwierdzono, subiektywne przekonanie
o zwigzku miedzy pewnymi faktami nie moze oznaczaé rozszerzenia okreslo-
nego normatywnie zakresu dzialania sejmowej komisji §ledcze;.

Nalezy takze podkresli¢, iz nie ma przestanek do stwierdzenia, ze traktowa-
ne w opisany sposob dziatania innych osob osiggnety zamierzony skutek, tj. aby
zachodzito podejrzenie, iz Szef CBA ulegt wywieranym w jego ocenie na nie-
go oddzialywaniom. Nalezy jeszcze raz zaznaczy¢, ze w zakresie prac komisji
miesci sie zbadanie okreslonego fragmentu dziatan Szefa CBA, a nie tych oséb,
ktére badaly, ocenialy, kontrolowaly i analizowaly jego dzialalnos¢.

Jednak, wobec ogdlnikowych konstatacji zawartych we wniosku, stwierdzi¢
nalezy, iz nie jest wykluczona innego rodzaju ,teza dowodowa’, ktora uzasad-
niafaby objecie dziatan wskazanych we wniosku zakresem sprawy badanej przez
komisje. Chodzitoby tu, ujmujgc rzecz w uproszczeniu, o nastepujace zaloze-
nie: Prezes Rady Ministréw poinformowany o nieprawidlowosciach w procesie
opracowywania nowelizacji ustawy o grach i zaktadach wzajemnych podjat lub
tez poinformowal o zamierzeniu podjecia dzialan w tej sprawie. W ten sposdb
sam stal sie osobg badajacg, cho¢ w sposdb posredni, ten proces. Jego dziatal-
no$¢ w tym zakresie podlega zatem kognicji komisji $ledczej. Okolicznosci po-
dane we wniosku nr ITI prowadzi¢ mogg do konkluzji, ze premier poprzez swoja
dziatalno$¢ mieszczacy sie¢ w ramach badania procesu opracowywania projek-
tow ustaw nowelizujacych ustawe o grach i zakladach wzajemnych w posredni
sposob staral sie uniemozliwi¢ lub utrudni¢ dziatalnos¢ funkcjonariuszy CBA,
polegajaca na dalszym ,,rozpracowywaniu” calej sprawy. Taki przebieg i wymo-
wa zdarzen nie wydaja sie calkowicie niemozliwe, a zatem - niezaleznie od stop-
nia swego prawdopodobienstwa — powinny zosta¢ przez komisje wyjasnione.

Wezwanie w celu przestuchania oséb wskazanych we wniosku nr III ,,za-
wiera si¢” wiec w czesci w zakresie sprawy, ktorg ma zbada¢ komisja. Jednak
wylacznie przy zalozeniu, ze przedmiot przestuchania oséb wymienionych
we wniosku bedzie ograniczony tylko do wyjasnienia, czy one same ,,badaty”
proces opracowywania wskazanych w uchwale z 4 listopada 2009 r. projektow
ustaw, oraz do przedstawienia przez nie posiadanych informacji o tym, czy
osoby wskazane w art. 2 uchwaly Sejmu przekazywaly sugestie lub polecenia
stuzbowe, albo podejmowaly inne dzialania, ktére bytyby bezposrednio powia-
zane z dziatalnoscig Szefa CBA M. Kaminskiego jako osoby kierujacej sprawa
wyjasnienia przez CBA nieprawidtowosci w procesie opracowywania projek-



Piotr Czarny Opinia prawna w sprawie trzech wnioskéw poselskich zgtoszonych na posiedzeniu...

63

tow ustaw nowelizujacych ustawe o grach i zakladach wzajemnych. Odnos$nie
do innych dzialan prokuratury, w szczegdlnosci za$ prowadzonych postepo-
waniach w sprawach karnych, osoby te nie powinny by¢ zgodnie z art. 7 ust. 2
ustawy o sejmowej komisji sledczej, w chwili obecnej przestuchiwane.

Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy przedstawi¢ konkluzje wynikajace z przeprowa-
dzonej analizy.

Po pierwsze, wniosek: o wystgpienie do Ministra Sprawiedliwosci-Prokura-
tora Generalnego z wnioskiem o przedstawienie na pismie informacji o danych
wszystkich osob, ktére braty udzial w naradzie, ktora odbyta sie w Prokuraturze
Krajowej w dniu 25 sierpnia 2009 r., a ktérej przedmiotem byla m.in. kwestia
rozwazenia zasadnosci postawienia zarzutow owczesnemu Szefowi Centralnego
Biura Antykorupcyjnego Mariuszowi Kamiriskiego nie zawiera si¢ ,w zakresie
sprawy badanej” przez sejmowa komisje $ledczg do spraw zbadania przebie-
gu procesu legislacyjnego ustaw nowelizujacych ustawe z dnia 29 lipca 1992 r.
o grach i zaktadach wzajemnych (...).

Po drugie, wniosek: o wystgpienie do Prezesa Rady Ministréw w celu przed-
stawienia komisji opinii prawnych, o ktére wystgpit premier w celu dokonania
analizy prawnej zasadnosci przedstawienia zarzutow Jowczesnemu Szefowi
Centralnego Biura Antykorupcyjnego Mariuszowi Kamiriskiego nie zawiera
sie ,w zakresie sprawy badanej” przez sejmowg komisje sledczg do zbadania
sprawy przebiegu procesu legislacyjnego ustaw nowelizujacych ustawe z dnia
29 lipca 1992 r. o grach i zakladach wzajemnych (...), a dokladniej rzecz ujmu-
jac — nie miesci si¢ w zakresie przedmiotowym dziatania tej komisji.

Po trzecie, wniosek o wezwanie przed komisj¢ ,w charakterze swiadkow”
B. Olewinskiego oraz E. Zalewskiego zawiera si¢ ,w zakresie sprawy badanej
przez komisje $ledczg” do zbadania sprawy przebiegu procesu legislacyjnego
ustaw nowelizujgcych ustawe z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zakladach wzajem-
nych (...), o ile przedmiotem przestuchania tych oséb beda wytacznie okolicz-
nosci dotyczace dziatan, opisanych w art. 2 uchwaly Sejmu z 4 listopada, a nie
problematyka dziatan podejmowanych przez osoby wezwane w prowadzonych
przez nie lub nadzorowanych postepowaniach karnych, ktére bezposrednio nie
dotyczytyby badania przebiegu procesu opracowywania projektow, o ktorych
mowa w art. 2 pkt 3 wspomnianej uchwaly. W tych tez ograniczonych ramach
wniosek miesci si¢ w zakresie przedmiotowym dzialania tej komisji (art. 7 ust. 2
w zw. z art. 7 ust. 1 i art. 2 ust. 3 ustawy o sejmowej komisji $ledczej).

Podkresli¢ przy tym powinno sie raz jeszcze, iz przedstawiony w pytaniu
problem wynika m.in. z nieprecyzyjnego sformutowania uchwaty o powotaniu
komisji §ledczej z 4 listopada 2009 r.
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Abstract

Piotr Czarny, Legal opinion on three motions submitted by MPs at the sit-
ting of the Investigative Committee established by the Sejm resolution of 4*
November 2009

The opinion the above-mentioned motions specifies the scope of inves-
tigation conducted by the so called "Gambling Committee” The author
points out that the subject matter of the investigation held by the Com-
mittee is defined by the three criteria: personal, subjective and temporal.
He claims that the scope of subject matter under investigation as indi-
cated in the resolution of the Sejm should be interpreted restrictively in
relation to all these criteria. He also emphasizes that the proceedings
before the Committee do not have criminal character and the investiga-
tive actions undertaken by the Committee cannot exceed the limits of
the aforementioned subject matter.
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na posiedzeniu 19 stycznia 2010 .

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedZ na pytanie zadane przez przewodni-
czacego komisji $ledczej: Czy zgloszone na posiedzeniu 19 stycznia 2010 r.
wnioski postéw komisji zawieraja si¢ w zakresie sprawy badanej przez komisje
na podstawie ustawy z 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji sledczej oraz
w zwigzku z art. 1 oraz 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 4 listopada
2009 r. w sprawie powolania rzeczonej komisji.

Zalaczone zostaly takze trzy wnioski zgloszone przez poset B. Kempe oraz
posta Z. Wassermanna w czasie wspomnianego posiedzenia komisji. Pierw-
szy wniosek przewiduje wystapienie przez komisje sledcza do Prezesa Rady
Ministréw, na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy z 21 stycznia 1999 r. o sejmowe;j
komisji $ledczej (Dz.U. z 2009 r. nr 151, poz. 1218; dalej: ustawa) w zwigzku
z art. 1 i 2 uchwaly Sejmu z 4 listopada 2009 r. w sprawie powolania komisji
$ledczej, o przedstawienie komisji opinii prawnych, o ktére wystapil premier
w celu dokonania analizy prawnej zasadnosci przedstawienia zarzutow dwcze-
snemu Szefowi CBA M. Kaminskiemu® Drugi wniosek zawiera postulat we-
zwania przed komisje, na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy w zwigzku z art. 10
ust. 2 ustawy, Bogustawa Olewinskiego — Prokuratora Prokuratury Okrego-

! Opinia sporzadzona 2 lutego 2010 r. na zlecenie przewodniczgcego komisji §ledczej
do zbadania sprawy przebiegu procesu legislacyjnego ustaw nowelizujacych ustawe
z 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (...).

Whioski przywotuje w kolejnosci, w jakiej zostaly zalaczone do pytania.
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wej w Rzeszowie oraz Edwarda Zalewskiego — Prokuratora Krajowego w celu
przestuchania wskazanych oséb w charakterze swiadkéw. Trzeci wniosek prze-
widuje wystapienie przez komisje $ledcza, na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy
w zwigzku z art. 1 i 2 uchwaly Sejmu z 4 listopada 2009 r., do Ministra Spra-
wiedliwosci-Prokuratora Generalnego o przedstawienie na pismie informacji
o danych wszystkich osdb, biorgcych udzial w naradzie, ktéra odbywala sie
w Prokuraturze Krajowej 25 sierpnia 2009 r., a ktérej przedmiotem byfa m.in.
kwestia rozwazenia zasadno$ci przedstawienia zarzutow 6wczesnemu Szefowi
CBA M. Kaminskiemu.

Zakres dziatania komisji $Sledczej w swietle ustalen
Trybunatu Konstytucyjnego

Zgodnie z art. 111 Konstytucji komisja §ledcza moze by¢ powotana ,,do zba-
dania okre$lonej sprawy”. ,Okreslona sprawa’, w rozumieniu art. 111 Konstytu-
cji, to zbidr okolicznosci, ktore stanowia przedmiot zainteresowania Sejmu. Jak
zauwaza Trybunal Konstytucyjny, zbidr ten powinien by¢ wyraznie oznaczony
w uchwale Sejmu o powotaniu komisji sledczej. Tylko wowczas mozna ustali¢
w sposob nalezyty stan faktyczny w danej sprawie, a to z kolei stanowi warunek
poprawnosci zrealizowania przez komisje postawionego przed nig zadania’.

Trybunat wskazuje réwniez, ze komisja $ledcza, bedac organem proceso-
wym wyposazonym w pewnym zakresie w takie uprawnienia, jakimi dyspo-
nuja organy prokuratorskie i sgdowe, nie moze ekstensywnie korzystac ze swo-
ich uprawnien. Niewlasciwe uzywanie instrumentéw przewidzianych ustawa
moze stwarza¢ zagrozenia wartosci chronionych konstytucyjnie. W niektérych
przypadkach, w zwigzku z ryzykiem naruszenia tych débr, ustawa przewidu-
je kontrole prawidtowosci dziatania komisji $ledczej. Kontrole taka sprawu-
je, w pewnym zakresie, sad powszechny przy okazji rozpatrywania wniosku
komisji o zastosowanie kary porzadkowej (art. 12 ustawy). Negatywny skutek
dokonania takiej kontroli moze wplyna¢ na odmowe uwzglednienia wniosku
komisji $ledczej*.

Zgodnie z art. 7 ustawy: Komisja jest zwigzana zakresem przedmiotowym
okreslonym w uchwale o jej powotaniu (ust. 1), zas: z uprawnient wynikajgcych
z przepisow ustawy komisja korzysta tylko w zakresie niezbednym do wyjasnienia
sprawy bedgcej przedmiotem jej dziatania oraz w taki sposob, aby nie naruszyé
débr osobistych 0sob trzecich (ust. 2). Trybunal wskazuje, Ze dopiero ustalenie
w uchwale Sejmu, zakresu spraw powierzonych komisji do zbadania pozwala
na wskazanie granic, w jakich komisja ta moze korzysta¢ z uprawnien wyni-

> Wyrok TK z 22 wrze$nia 2006 ., sygn. akt U 4/06, uzasadnienie pkt 4.4.
*  Ibidem, pkt 4.1.
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kajacych z przepiséw ustawy z 21 stycznia 1999 r. Bez tego uzupelnienia, przy
samodzielnie stosowanym art. 7 ustawy, nie bytaby mozliwa ocena ani legalno-
$ci dziatania komisji §ledczej, ani — w zwigzku z tym - zasadnosci zastosowania
kary porzadkowej wobec osoby wezwanej przez komisje®. Wymadg wyraznego
okreslenia zakresu dziatania komisji (sprawy) jest zatem nie tylko konsekwen-
cja brzmienia art. 111 Konstytucji, ale wigze si¢ réwniez z ustawowym mecha-
nizmem kontroli legalnosci nakladania przez komisje kary porzadkowej. Przy
niejasnym wyznaczeniu przez Sejm zakresu sprawy nie jest mozliwe adekwat-
ne stosowanie ustawowych srodkéw dziatania komisji. Nieokreslono$¢ zakresu
dzialania komisji uniemozliwia osiagnigcie celu jej powolania®.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze w opiniach sporzadzonych przez
BAS w procesie legislacyjnym uchwaly powolujacej komisje $ledczg ds. afery
hazardowej wskazywano na nieokres§lonos¢ przepiséw wyznaczajacych zakres
dzialania komisji w stopniu rodzgcym watpliwo$ci konstytucyjne. Sejm nie po-
dzielit tych watpliwosci, przyjmujac uchwale z 4 listopada 2009 r., i do czasu
ewentualnej kontroli przed Trybunatem Konstytucyjnym korzysta ona z do-
mniemania zgodnosci z Konstytucja. Na marginesie tych uwag warto zauwa-
zy¢, ze im szerszy jest zakres dziatania komisji, tym trudniej dokona¢ oceny,
czy organ ten korzysta ze swoich uprawnien $ledczych w sposéb zgodny z usta-
wa. Innymi stowy, im bardziej ogdlne sg przepisy uchwaty, ktore wyznaczajg
granice badanej sprawy, tym trudniej dokonac oceny, czy konkretne wnioski
dowodowe mieszczg sie w zakresie dzialania komisji.

Zakres dziatania komisji sledczej powotanej uchwaty
z 4 listopada 2009 r.

Zgodnie z art. 2 uchwaly: do zakresu dziatania Komisji nalezy zbadanie le-
galnosci dziatan:

1. czlonkow Rady Ministréw i podleglych im funkcjonariuszy publicznych
uczestniczgcych w opracowywaniu projektow ustaw o zmianie ustawy z dnia
29 lipca 1992 . o grach i zakladach wzajemnych (Dz. U. 2004 Nr 4, poz. 27
ze zm.) oraz wydanych na ich podstawie przepisow wykonawczych;

2. postow i senatorow uczestniczgcych w pracach nad ustawami o zmianie
ustawy z dnia 29 lipca 1992 roku o grach i zakladach wzajemnych;

3. cztonkow Rady Ministréw i podleglych im funkcjonariuszy publicznych,
badajgcych proces opracowywania projektow ustaw o zmianie ustawy
z dnia 29 lipca 1992 roku o grach i zaktadach wzajemnych oraz wydawa-
nych na ich podstawie przepiséw wykonawczych.

> Ibidem, pkt 1.7.
¢ Ibidem, pkt 4.9.
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W mysl art. 3: do zakresu dziatania Komisji nalezy réwniez ocena przestrzega-
nia przepisow ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych
(Dz. U. z 2005 . Nr 196, poz. 1631 ze zm.) w trakcie prac nad ustawg. Zakres dzia-
tania, wyznaczony art. 2 i 3, ogranicza cezura czasowa wynikajaca z art. 1 ust. 2
uchwaly (Przebieg procesu legislacyjnego oraz badania legalnosci dziatania orga-
néw administracji rzgdowej badajgcych ten proces obejmuje okres od dnia rozpo-
czecia prac legislacyjnych nad ustawg z dnia 10 kwietnia 2003 1. 0 zmianie ustawy
o grach losowych, zaktadach wzajemnych i grach na automatach oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 84, poz. 774) do dnia 9 pazdziernika 2009 r.)’.
Nalezy, jak si¢ wydaje, przyja¢, ze przedmiotem badan komisji sg dziatania wy-
mienione w art. 2, podejmowane w okresie: od dnia rozpoczecia prac legislacyj-
nych nad ustawq z dnia 10 kwietnia 2003 r. (...) do dnia 9 pazdziernika 2009 r.

Wyznaczony uchwalg zakres dziatania komisji $ledczej jest bardzo szeroki.
Obejmuje dzialania réznych organéw administracji rzagdowej, a takze postow
i senatordéw, ktore wigzaly sie z kolejnymi projektami ustaw nowelizujacych
tzw. ustawe hazardows, oraz dzialania organéw administracji rzgdowej po-
dejmowane podczas ,badania” tych procesow legislacyjnych. Bez watpienia
w sferze zainteresowania komisji mieszczg sie¢ w szczegdlnosci dzialania po-
dejmowane przez organy administracji rzagdowej w ramach prac nad rzado-
wym projektem ustawy nowelizujagcym ustawe hazardowa w roku 2009, jak
réwniez dziatania organéw administracji rzadowej zwigzane z badaniem tego
procesu legislacyjnego. W sytuacji, w ktdrej uchwata nie precyzuje pojecia ,,ba-
danie procesu opracowywania projektow ustaw” (art. 2 pkt 3), nalezy przyjac,
ze chodzi o wszelkiego rodzaju czynnosci faktyczne i prawne podejmowane
przez organy administracji rzgdowej w celu ustalenia rzeczywistego przebie-
gu prac zmierzajacych do przedlozenia Sejmowi stosownej inicjatywy usta-
wodawczej. Pojecie to obejmuje zatem zaréwno dziatania podejmowane przez
CBA w zwigzku z pozyskaniem informacji $wiadczacych o nieprawidtowym
przebiegu prac legislacyjnych, jak i czynnosci faktyczne podejmowane przez
Prezesa Rady Ministréw i podlegtych im funkcjonariuszy, ktore zmierzaly do
weryfikacji informacji przekazanych mu przez Szefa CBA.

Hipotezy sledcze zwigzane z wnioskami zgtoszonymi
na posiedzeniu 19 stycznia 2010 .

Ocena, jakie czynno$ci dowodowe powinna przeprowadzi¢ komisja w celu
zbadania sprawy, nie moze by¢ dokonywana in abstracto na podstawie uchwa-
ty Sejmu. Uchwala nie okresla, ktorych swiadkéw komisja powinna wezwa¢

7 W opinii pomijam watpliwosci interpretacyjne zwigzane z razaco nieprawidtowa

skltadnia tego przepisu.
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do zlozenia zeznan i jakie dokumenty nalezy pozyska¢ w celu wyjasnienia
»sprawy’. Komisja moze dokonywac wszelkich ustalen faktycznych, ktére sa
niezbedne do ocenienia prawidlowosci badanych dziatan. Korzystajac z usta-
wowych uprawnien, komisja moze wezwa¢ do zlozenia zeznan kazda osobe,
ktéra ma wiedze niezbedng dla wyjasnienia badanej sprawy, a takze pozyski-
wa¢ wszelkiego rodzaju dokumenty i informacje, ktére obrazuja fakty i zda-
rzenia majace znaczenie prawne dla dokonywanej oceny. Celem komisji $led-
czej powolanej uchwalg z 4 listopada 2009 r. jest ustalenie stanu faktycznego
oraz ocena zgodnosci z prawem dzialan podejmowanych m.in. przez osoby
pelniace funkcje w organach administracji rzagdowej. Komisja powinna zatem
dokona¢ identyfikacji wszystkich relewantnych faktow i zdarzen oraz ustali¢
zachodzace miedzy nimi zwiazki przyczynowe w zakresie, w jakim moga one
mie¢ wplyw na oceng legalnosci badanych dziatan.

Ocena, czy konkretne wnioski dowodowe mieszczg si¢ w zakresie dziala-
nia komisji, musi by¢ zatem dokonywana na gruncie okreslonych okoliczno-
$ci faktycznych (in concreto). Komisja na podstawie gromadzonego materialu
dowodowego samodzielnie dokonuje oceny, kto moze mie¢ wiedze¢ przydatna
do jej prac. Analiza, czy wnioski dowodowe zgloszone w trakcie posiedzenia
komisji 19 stycznia 2010 r. mieszczg si¢ w zakresie dziatania komisji, wymaga
odniesienia si¢ do konkretnych okoliczno$ci faktycznych.

Tlem faktograficznym analizowanych wnioskéw dowodowych jest spotka-
nie 16 wrzes$nia 2009 r. Prezesa Rady Ministréw D. Tuska z Szefem CBA M. Ka-
minskim (w spotkaniu uczestniczyl réwniez sekretarz Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych J. Cichocki)?, w trakcie ktérego premier odniést si¢ m.in. do pi-
sma Prokuratury Okregowej w Rzeszowie, w ktdrym prokurator poinformo-
wal Prezesa Rady Ministrow, ze wyzej wymieniona prokuratura przygotowala
postanowienie o postawieniu zarzutéw karnych M. Kaminskiemu (w sprawie
zwigzanej z dzialaniami Szefa CBA w toku tzw. afery gruntowej). Szef CBA
wyrazil opinig, iz wezwanie go przez prokurature w Rzeszowie wiaze sie z prze-
kazanymi premierowi kilka tygodni wcze$niej informacjami na temat niepra-

&  Por. kalendarium prac Prezesa Radu Ministrow w zwiazku z informacjami o nie-
prawidlowosciach zwigzanych z rzagdowymi pracami nad projektem zmian ustawy
o grach losowych i zakltadach wzajemnych zamieszczone na stronie internetowej
KPRM (http://www.kprm.gov.pl/files/news/download/Kalendarium.pdf).
Przebieg spotkania zostal utrwalony w notatce sporzadzonej przez J. Cichoc-
kiego  (http://www.kprm.gov.pl/files/news/download/zalacznik_nr_4.pdf), jak
réwniez zostal opisany w zeznaniach zlozonych przed komisjg $ledcza przez
M. Kaminskiego 19 stycznia 2010 r. (http://orka2.sejm.gov.pl/KomSled6.nsf/0/73A-
332BE158D088FC12576B7002D8458/$file/17_SKGZ_stenogram.pdf) oraz przez
J. Cichockiego 20 stycznia 2010 r. (http://orka2.sejm.gov.pl/KomSled6.nsf/0/
FFD36ED2528CB517C12576B70056B4FE/$file/17_2_SKGZ_stenogram.pdf).
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widlowosci w trakcie prac nad projektem ustawy hazardowej oraz ze zarzuty
zostaly mu postawione pod wplywem odgérnych naciskow na prokuratora
w Rzeszowie. Prezes Rady Ministrow zapowiedzial niezwloczne wyjasnienie
tej sprawy (w zeznaniach zlozonych przed komisja $ledcza 19 stycznia 2009 r.
M. Kaminski stwierdzit ponadto, ze w trakcie spotkania premier poinformowat
go rowniez, iz zlecil sporzadzenie opinii prawnych, w celu dokonania oceny
konwencji prawnych postawienia zarzutéw Szefowi CBA. Fakt sporzadzenia
takich opinii potwierdzit w swoich zeznaniach przed komisjg J. Cichocki).

W dniu 17 wrze$nia 2009 r. Szef CBA skierowal do Ministra Sprawiedli-
wosci pismo, w ktérym poinformowal go o swoich podejrzeniach zwigzanych
z zamiarem prokuratury postawienia mu zarzutéw oraz opisal okolicznosci,
ktére w jego ocenie potwierdzaty zasadnos¢ tych podejrzen’. W tym samym
dniu premier spotkat sie z Ministrem Sprawiedliwosci A. Czuma i poprosit go
o podjecie dzialan wyjasniajacych informacje Szefa CBA o naciskach na pro-
kuratoréw w Rzeszowie'.

W dniu 21 wrzesnia Minister Sprawiedliwosci spotkal si¢ z prokuratorem
B. Olewinskim z Rzeszowa, ktory prowadzil sprawe dotyczaca dziatann CBA™.
W wyniku spotkania prokurator B. Olewinski sporzadzit na prosb¢ Ministra
Sprawiedliwosci o$wiadczenie, w ktorym stwierdzit m.in., ze: pomimo poczgt-
kowo odmiennych ocen prawnych, nikt z moich przetozonych nie wywieral na
mnie Zadnego wplywu i nie naciskat na ukierunkowanie postepowania przeciw-
ko konkretnej osobie'2.

W trakcie zeznan zlozonych przed komisjg Sledcza 19 stycznia 2010 r.
M. Kaminski zeznal, ze 25 sierpnia 2009 r. odbyla si¢ 5-godzinna narada u Pro-
kuratora Krajowego Edwarda Zalewskiego na temat postawienia mu zarzutéw
zwigzanych z tzw. aferg gruntowa. W spotkaniu, oprocz Prokuratora Krajo-
wego, udzial wziely osoby z kierownictwa prokuratury rzeszowskiej, proku-
rator prowadzacy postepowanie, a takze prokuratorzy Prokuratury Krajowe;j.
Po tej naradzie zapadla decyzja o postawieniu mu zarzutéw (decyzja ta nosi
date 9 wrzesnia 2009 r.). W jego ocenie dziatania podjete przez prokurature
mialy stanowi¢ pretekst do odwotania go z funkcji Szefa CBA i mialy unie-
mozliwi¢ dalsze dzialania CBA w sprawie, o ktdrej informowat Prezesa Rady
Ministrow®.

Por. pismo Szefa CBA dostepne na stronie internetowej KPRM (http://www.kprm.
gov.pl/files/news/download/zalacznik_nr_5.pdf).

Por. kalendarium prac Prezesa Radu Ministrow, op. cit.

1 Ibidem.

2 Por. o$wiadczenie prokuratora B. Olewinskiego zamieszczone na stronie Minister-
stwa Sprawiedliwosci (http://www.ms.gov.pl/aktual/02102009_oswiadczenie.pdf).

Por. stenogram zeznan M. Kaminskiego przed komisjg §ledczg dostepny na stronie
internetowej Sejmu, s. 26 i n.
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Juz w trakcie prac legislacyjnych nad uchwalg w sprawie powotania komi-
sji Sledczej ds. afery hazardowej sformulowane zostaly dwie hipotezy na temat
przebiegu wydarzen zwigzanych z dzialaniami CBA w sprawie ustawy hazar-
dowej. Postanka B. Kempa, bedaca przedstawicielem wnioskodawcow projektu
uchwaly z druku nr 2421, sugerowata w debacie sejmowej istnienie nieprzypad-
kowego, jej zdaniem, zwigzku: miedzy poinformowaniem w dniu 12 sierpnia br.
Pana Premiera Donalda Tuska przez Pana Mariusza Kamitiskiego o tzw. aferze
hazardowej a oswiadczeniem rzeszowskiej prokuratury z dnia 3 wrzesnia o przy-
gotowaniu postanowienia w przedmiocie postawienia Szefowi CBA zarzutow'.

Odmienng hipotez¢ — w czasie wystgpienia sejmowego — przedstawil poset
S. Karpiniuk, przedstawiciel wnioskodawcéw projektu z druku nr 2422, ktory
stwierdzil, ze zwigzek przyczynowy ma charakter odwrotny. Dziatania Szefa CBA
byly ,,skutkiem” prowadzonego w Rzeszowie postepowania karnego'. Dotychcza-
sowe prace komisji Sledczej wskazuja na wole potwierdzenia badz sfalsyfikowa-
nia obu hipotez. Pytania postéw Z. Wassermanna i B. Kempy zadawane w trakcie
przestuchania M. Kaminskiego i J. Cichockiego zmierzaly do ustalenia okolicz-
nosci zwigzanych z postawieniem zarzutow M. Kaminskiemu. Pytania zadawane
przez posta S. Neumanna w trakcie przestuchania 19 stycznia 2010 r. zawieraly na-
tomiast jednoznaczng sugestie, ze nagle przyspieszenie dziatan Szefa CBA w sierp-
niu 2009 r. spowodowane bylo informacjg o tym, iz w maju w prokuraturze w Rze-
szowie przygotowano wstepny projekt zarzutow, ktdre majg mu by¢ postawione'®.

Koincydencja omawianych zdarzen ma charakter obiektywny. Jest bowiem
faktem, ze dzialania Szefa CBA zwigzane z przekazaniem Prezesowi Rady
Ministréow informacji na temat przebiegu procesu legislacyjnego w sprawie
ustawy hazardowej spotkaly si¢ w czasie z decyzjg prokuratury w Rzeszowie
o postawieniu M. Kaminskiemu zarzutéw w sprawie tzw. afery gruntowej. Jak-
kolwiek przywolane wyzej hipotezy wzajemnie si¢ wykluczaja, to jednak ich
cecha wspolna jest przekonanie, ze zaistniata koincydencja ma charakter nie-
przypadkowy. Zwolennicy obu tych stanowisk odmiennie postrzegaja zwiazek
przyczynowy pomiedzy dzialaniami Szefa CBA oraz dzialaniami Prezesa Rady
Ministréw i prokuratury. Ich wspolnym zatozeniem jest jednak teza, ze tego
rodzaju zaleznos$¢ obiektywnie zachodzi.

Analizowane w opinii wnioski dowodowe oparte sg na przekonaniu, ze dla
wyjasniania sprawy badanej przez komisje sledczg konieczne jest wyjasnie-
nie watpliwo$ci zwigzanych z zarzutem wywierania naciskow na prokurature
w kwestii postawienia zarzutow Szefowi CBA. W uzasadnieniu wniosku o wy-
stapienie do Prezesa Rady Ministréw o przedstawienie komisji opinii prawnych

14 Sprawozdanie stenograficzne z 52. posiedzenia Sejmu w dn. 22 paZdziernika 2009 .,
Warszawa 2009, s. 175.

5 Ibidem,s. 179.

Stenogram przestuchania M. Kaminskiego 19 stycznia 2010 r., s. 134 i n.
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dotyczacych zasadnosci przedstawienia zarzutéw Szefowi CBA wskazuje sig,
ze: kwestie dotyczgce okolicznosci postawienia zarzutéw karnych Mariuszowi
Kaminskiemu majq szczegélne znaczenie w swietle faktu, Ze jest on jedynym [jed-
nym - dopisek W.O.-S.] z gtownych swiadkéw w sprawie, ktorg bada komisja.
Wyjasnienie watpliwosci w zakresie dziatarn CBA i zarzutow o naciskach na Pro-
kurature w kwestii postawienia Szefowi CBA zarzutéw wymaga szczegétowego
wyjasnienia. Zbiezne uzasadnienie towarzyszy wnioskom o wezwanie do zto-
zenia zeznan przed komisja prokuratora B. Olewinskiego i prokuratora E. Za-
lewskiego oraz o przedstawienie przez Ministra Sprawiedliwo$ci informacji na
temat 0sdb uczestniczgcych w naradzie prokuratoréw 25 sierpnia 2009 r.
Dokonujgc oceny zwigzku analizowanych wnioskéw dowodowych z zakre-
sem dziatania komisji, trzeba zauwazy¢, ze zdarzenia, ktérych dotyczy postepo-
wanie karne w sprawie dziatann CBA w tzw. aferze gruntowej, nie wigzg sie bez-
posrednio ze sprawa badang przez komisje. Bez watpienia jednak okolicznosci,
w ktdérych podejmowane byly decyzje procesowe o postawieniu zarzutéw kar-
nych M. Kaminskiemu, mogg mie¢ istotny wplyw na ocene legalno$ci dziatan
podejmowanych przez Szefa CBA w sprawie zwigzanej z ustawg hazardowg, jak
réwniez moga rzutowac¢ na ocene legalnosci dzialan tych organéw administracji
rzadowej, ktdre Szef CBA powiadomit o wykrytych nieprawidlowosciach. Praw-
dziwos¢ hipotezy zakladajacej, ze M. Kaminski, spodziewajgc si¢ postawienia
zrzutdw w sprawie tzw. afery gruntowej, podjal dzialania uprzedzajace, ktdre
mialy na celu kompromitacje polityczng urzedujacego Prezesa Rady Ministrow,
w oczywisty sposdb rzutowataby na ocene legalnosci dziatania CBA w zakresie
»badania procesu opracowania projektu ustawy hazardowe;j”. Podobnie, gdyby
prawdziwa okazala si¢ hipoteza, ze postawienie zarzutéw przez prokurature
w Rzeszowie M. Kaminskiemu mialo na celu stworzenie pretekstu do zmiany
na stanowisku Szefa CBA oraz zahamowania dziatann CBA w sprawie ustawy ha-
zardowej, to mialoby to bardzo istotne znaczenie dla oceny legalnosci dzialania
Prezesa Rady Ministréow oraz podlegtych mu urzednikéw, w tym réwniez oceny
legalnosci dziatania organéw prokuratury. Jakkolwiek zakres dzialania komisji
expressis verbis nie obejmuje badania prawidlowosci dzialania prokuratury w ra-
mach postepowania karnego w sprawie tzw. afery gruntowej, to jednak w sytu-
acji, gdyby dziatania te byly podejmowane pod wplywem naciskéw politycznych
wywieranych przez Prezesa Rady Ministréw badz podleglych mu urzednikow
w zwigzku z informacjami przekazanymi przez Szefa CBA, to tego rodzaju
okolicznosci faktycznie miatyby kluczowe znaczenie z punktu widzenia zadan
komisji wynikajacych z uchwaly Sejmu. Dopuszczalno$¢ dokonywania przez
komisje ustalen faktycznych w celu potwierdzenia lub falsyfikacji tego rodzaju
hipotezy wigze si¢ z cigzagcym na tym organie obowigzkiem zbadania legalnos$ci
dziatan organdw administracji rzagdowej badajacych proces opracowania projek-
tow ustaw (art. 2 ust. 3 uchwaly), a takze moze si¢ wigzac z oceng przestrzegania
przepisow ustawy o ochronie informacji niejawnych (art. 3 uchwaly).
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Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy wyrazi¢ poglad, ze wnioski dowodowe zgloszone
w przez posta Z. Wassermanna i postanke B. Kempe 19 stycznia 2010 r. miesz-
czg si¢ w zakresie dziatania komisji $ledczej powolanej uchwalg z 4 listopada
2009 r. Przeprowadzenie przez komisje postulowanych czynno$ci dowodowych
zmierza do weryfikacji hipotez, ktére moga mie¢ zasadniczy wplyw na oceng
legalnosci dzialania czlonkéw Rady Ministréow i podlegtych im funkcjonariuszy
publicznych badajacych proces opracowywania projektow ustaw o zmianie tzw.
ustawy hazardowej (art. 2 pkt 3 uchwaly), a takze moga mie¢ znaczenie w kon-
tekscie oceny przestrzegania przepiséw ustawy o ochronie informacji niejaw-
nych w ramach dziatan podejmowanych przez te organy (art. 3 uchwaty)

Warto na zakonczenie wskaza¢, ze w trakcie przestuchania Szefa CBA
M. Kaminskiego zaden z cztonkéw komisji nie kwestionowat tego, iz pytania
dotyczace watku zwiazanego z postepowaniem karnym prowadzonym przez
prokurature w Rzeszowie mieszcza si¢ w zakresie dziatania komisji (pytania
te w szczegolnosci nie zostaly uchylone przez przewodniczacego komisji). Bez
watpienia $wiadczy to o przekonaniu komisji, ze wyjasniany watek miesci sie
w zakresie dziatania komisji. Jakkolwiek poglad komisji dotyczacy przystugu-
jacego jej zakresu dziatania nie moze stanowi¢ argumentu prawnego w sporze
o granice tego zakresu, to jednak — w ocenie autora opinii - w tym wypadku
komisja trafnie odczytala postanowienia uchwaty z 5 listopada 2009 r.

Abstract

Wojciech Odrowaz-Sypniewski, Legal opinion on the possibility of the ex-
amination by the Sejm Investigative Committee of matters covered by mo-
tions as to evidence made by members of the Committee at the meeting on
19" of January 2010

According to Article 111 of the Polish Constitution the Sejm Investiga-
tive Committee may be appointed “to examine a particular matter”.“The
particular matter” within the meaning of Article 111 of the Constitution,
is a collection of facts, which are of interest to the Sejm. The Constitu-
tional Tribunal held that such a collection should be indicated explicitly
in the resolution of the Sejm appointing an investigative committee.

The Tribunal also states that a committee, being a body conferred, to
a degree, with powers available to prosecutors and judicial authorities,
cannot abuse these powers.

The author concludes that the motions as to evidence made at the
meeting on 19th of January 2010 fall within the scope of responsibilities
of the Sejm Investigative Committee.



Marcin Stebelski

Opinia prawna na temat skutkow
prawnych zawieszenia dziatalnosci
komisji $ledczej (art. 8 ust. 3 ustawy
o sejmowej komisji $sledczej)’

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest udzielenie odpowiedzi na nastepujgce pytania:

1) Czy w czasie zawieszenia dzialalnosci cztonkowie komisji pozostaja jej
cztonkami?

2) Czy w czasie dziatalno$ci komisji jej przewodniczacy moze wystepowaé
w ramach swojego upowaznienia do innych organéw z prosba o przekazanie
do komisji informacji i materialéw?

3) Czy w czasie zawieszenia dzialalnosci cztonkowie komisji moga si¢ za-
poznawa¢ z materiatami, bada¢ je oraz otrzymywa¢ dodatkowe materiaty?

Ustalenia szczegotowe

Podstawe prawng zawieszenia dzialalno$ci komisji §ledczej stanowi art. 8
ust. 3 ustawy z 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji §ledczej (Dz.U. z 2009 r.
nr 151, poz. 1218; dalej: ustawa). Zgodnie z tym przepisem komisja, za zgoda
Marszatka Sejmu, moze zawiesi¢ swoja dziatalnos¢ od czasu zakoniczenia okre-
$lonego etapu lub caloéci postepowania toczacego sie przed innym organem
wladzy publicznej. Kolejny art. 8 ust. 4 ustawy przewiduje ponadto, ze zawie-
szenie moze dotyczy¢ w szczegdlnosci przypadkow, w ktérych istnieje uzasad-

! Opinia sporzadzona 28 kwietnia 2010 r. na zlecenie przewodniczacego komisji

$ledczej do zbadania sprawy przebiegu procesu legislacyjnego ustaw nowelizuja-
cych ustawe z 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (...).
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nione przypuszczenie, iz material zebrany w postepowaniu przed innym orga-
nem wladzy publicznej lub podjete przez ten organ rozstrzygniecie mogtyby
by¢ przydatne do wszechstronnego zbadania sprawy przez komisje.

Szczegdtowe nawiazanie do tresci obu cytowanych przepiséw ustawy wy-
daje si¢ by¢ konieczne, aby zwrdci¢ uwage na bardzo konkretny kontekst nor-
matywny, w jakim ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ zastosowania mecha-
nizmu zawieszenia prac sejmowej komisji $ledczej. Instytucja ta umieszczona
zostala w art. 8 ustawy, ktéry w ust. 1-2 odnosi si¢ do niezwykle istotnego
zagadnienia zwiazanego z relacja miedzy postepowaniem komisji §ledczej a in-
nymi postepowaniami prowadzonymi przez organy wladzy publicznej w ta-
kich samych lub podobnych sprawach. Nie podejmujac tutaj watku dotyczace-
go podmiotowego zakresu art. 8 ust. 1 ustawy oraz sposobu rozumienia pojecia
»organ wladzy publicznej’, nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten nie tylko dostrzega
mozliwo$¢ rownoleglego badania zblizonych spraw zaréwno przez wlasciwe
organy panstwowe, jak i komisje $ledczg wykonujaca zadania kontrolne zle-
cone jej przez Sejm, ale jednoczesnie nie wyklucza tego typu sytuacji. Jedyne
kategoryczne stwierdzenie w tym zakresie odnosi si¢ do zapadtych orzeczen
sagdowych, ktdére zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy odczytywanym w $cislej relacji
z art. 173 Konstytucji nie mogg stac sie przedmiotem dzialania, a wigc nie moga
podlega¢ badaniu przez komisje $ledczg. W tym kontekscie oba przywotane
wczesniej przepisy ustawy, czyli jej art. 8 ust. 3 i 4, stanowi¢ majg rozwinie-
cie i uzupelnienie wczesniejszych rozwigzan odnoszacych sie do mozliwosci
réwnolegtego prowadzenia postepowan przez rozne organy wladzy publicznej
i przez komisje. Wlasnie na tym tle ustawodawca przewidzial wyjatkows insty-
tucje zawieszenia prac komisji sledczej wyraznie taczac tego rodzaju decyzje
z faktem prowadzenia postepowania w podobnej badz tozsamej sprawie przez
inny organ. Chodzi tu zatem o czasowe przerwanie prac komisji majace za-
pobiegal sytuacji, w ktérej dochodzi do powielania przez komisje podobnych
czynnosci realizowanych badz juz cze$ciowo podjetych przez wlasciwe organy
prowadzace w tym czasie inne postepowanie. Wskazuje si¢ zatem, ze art. 8
ust. 3 1 4 gwarantowac maja racjonalno$¢ i ekonomike postepowania komisji,
stwarzajac jej mozliwo$¢ elastycznego reagowania na dziatania innych pod-
miotéw w badanej przez nig sprawie.

Opisang tutaj instytucje zawieszenia dziatalno$ci komisji $ledczej w rozu-
mieniu art. 8 ust. 3 i 4 ustawy odro6zni¢ nalezy jednoznacznie od faktycznego
zawieszenia wynikajacego z czasowego zaprzestania prac przez komisje. Takie
faktyczne zawieszenie nie jest, z oczywistych wzgledow, powigzane z realizacja
konkretnych celéw okreslonych w ustawie, a tym samym moze stanowi¢ np.
efekt uzgodnionej przez cztonkéw komisji decyzji o niezwolywaniu jej posie-

?  Zob. M. Lewandowski, A. Kowalski, T. Osinski, Sejmowa komisja sledcza. Ustawa

z 1999 r. z komentarzem, Warszawa 2006, s. 130.
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dzen w danym okresie. Trzeba podkresli¢, ze analizowane ponizej skutki praw-
ne dotyczace zawieszenia dzialalnosci komisji odnosi¢ si¢ beda wyltacznie do
instytucji, o ktérej mowa w art. 8 ust. 3 i 4 ustawy.

Przewidziane w ustawie zawieszenie dziatalnosci komisji §ledczej skutkuje
czasowym wstrzymaniem pracy komisji. Oznacza zatem istniejace w pewnym
okresie wylaczenie wykonywania przez komisje przystugujacych jej kompeten-
¢ji zwigzanych z badaniem sprawy wskazanej w uchwale o jej powotaniu. Skut-
ki zawieszenia wspomnianego w art. 8 ust. 3 i 4 ustawy odnoszg si¢ jedynie do
sfery wykonywania zadan i podejmowania konkretnych dziatan badz rozstrzy-
gnie¢ przez samg komisje (in gremio) oraz jej upowaznione organy. Komisja,
podejmujac za zgodg Marszalka Sejmu uchwale o zawieszeniu swojej dziatal-
nosci, przesadza jedynie o czasowym wstrzymaniu wykonywania powierzo-
nych jej kompetencji, a przez to takze o przerwaniu na pewien czas realizacji
podstawowego zadania zwigzanego z badaniem okreslonej sprawy. Przerwa
w dziatalnos$ci nie dotyka jednak w zadnym stopniu normatywnych podstaw
funkcjonowania komisji odnoszacych sie zaréwno do zakresu jej dziatania, jak
réwniez sposobu uksztaltowania jej sktadu osobowego. Nie ulega watpliwosci,
ze zawieszenie dzialalnosci komisji $ledczej na podstawie art. 8 ust. 3 ustawy
nie dotyka w zadnym stopniu sfery cztonkostwa w komisji. Nie powoduje za-
tem zmiany statusu prawnego postow wchodzacych w sktad takiego organu.
Ustawodawca przewidzial w pewnych okolicznoéciach jedynie zawieszenie
dzialalnosci catej komisji sledczej, jakkolwiek nie powigzal tego typu decyzji
z ewentualnym zawieszeniem czy tez ograniczeniem czlonkostwa w takiej ko-
misji. W tym stanie rzeczy odpowiedZ na pierwsze z postawionych pytan jest
pozytywna.

Podstawowy skutek prawny wykorzystania instytucji, o ktorej mowa w art. 8
ust. 3 i 4 ustawy, zwigzany jest z przerwaniem na pewien czas wykonywania
kompetencji przez komisje dziatajacg in gremio, jak réwniez przez jej upowaz-
nione organy. Korzystajac z zawieszenia prac, komisja decyduje bowiem, ze
w okres$lonym czasie nie bedzie prowadzi¢ swojej dziatalno$ci niezaleznie od
tego, czy wiaze si¢ to np. z koniecznoscig odbycia posiedzenia komisji, wezwa-
nia $wiadka do zlozenia zeznan (art. 11 ust. 1 ustawy), skierowania Zgdania do
organu wladzy publicznej dotyczacego zlozenia wyjasnien badz przedstawie-
nia dokumentdéw pozostajacych w jego dyspozycji (art. 14 ust. 1 ustawy) czy
tez zwrocenia si¢ do Prokuratora Generalnego o przeprowadzenie okreslonych
czynnosci (art. 15 ust. 1 ustawy). Zawieszenie dziatalno$ci komisji powoduje
zaréwno wstrzymanie wszelkich ,,nowych” dziatan, np. podejmowania uchwat
w réznych sprawach, jak réwniez wylaczenie realizacji tych decyzji komisji,
ktore zapadty przed formalnym zawieszeniem. Oznacza to, Ze w czasie zawie-
szenia swoich prac komisja nie moze, z oczywistych wzgledéw, podejmowac
zadnych nowych rozstrzygnie¢, ale takze nie moze realizowa¢ wczeéniejszych
decyzji niezaleznie od tego, czy dotyczg one dziatalnosci calego organu (np. za-
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planowane posiedzenie komisji), czy tez wigza si¢ z podejmowaniem dziatan
np. przez jej przewodniczacego dzialajacego na wyrazne upowaznienie udzie-
lone przez komisje (art. 10 ust. 3 ustawy). Skoro bowiem skutek prawny zawie-
szenia prac komisji §ledczej wigze si¢ z czasowym przerwaniem jej dzialalnosci,
to jednoczesnie oznacza¢ musi rowniez wylaczenie wykonywania czynnosci
w imieniu komisji przez jej przewodniczacego. W tym stanie odpowiedz na
drugie z postawionych pytan jest negatywna.

Zawieszenie dziatalno$ci komisji $ledczej odnosi sig, jak juz byta mowa, do
sfery wykonywania kompetencji przez samg komisje badz w jej imieniu przez
upowazniony do tego podmiot. Nie wylacza to jednak mozliwosci dalszego
prowadzenia prac, analizowania materiatow, czy tez przygotowywania wystg-
pien przez postéw wchodzacych w sklad tego organu. Postowie moga zatem
samodzielnie opracowywac te materialy, ktore w trakcie swoich prac pozyskata
komisja $ledcza, a ktdre stanowi¢ majg podstawe do zbadania powierzonej jej
sprawy. Warto w tym kontekscie zaznaczy¢, ze owo szeroko rozumiane opraco-
wywanie i analizowanie materialéw moze dotyczy¢ jedynie tej dokumentacji,
ktéra pozostaje w dyspozycji komisji. Chodzi¢ tu bedzie zar6wno o materiaty
juz przekazane komisji, jak i te, ktdrych komisja zazadata przed zawieszeniem
swojej dziatalno$ci, a ktore maja jej zosta¢ przekazane juz po podjeciu uchwa-
ty o zawieszeniu. Biorgc natomiast pod uwage skutki podjecia takiej uchwa-
ty, w okresie zawieszenia nie bedzie mozliwe zwracanie si¢ przez komisje do
wiasciwych organdw o przekazanie nowych dokumentéw czy dodatkowych
materiatow. W tym kontekscie odpowiedz na pytanie trzecie jest pozytywna
z zastrzezeniem, Ze zapoznawanie si¢ przez postow z informacjami moze doty-
czy¢ wylacznie materiatéw juz zgromadzonych przez komisje, w tym réwniez
takich, o ktore komisja uprzednio wystgpita do wlasciwego organu.

Abstract

Marcin Stebelski, Legal opinion on the legal consequences of suspension of
the activity of the Sejm Investigative Committee

The opinion deals with the suspension of activities made by the Sejm In-
vestigative Committee. The author examines particular issues related to
the Committee’s activities and their suspension. His attention is focused
on the status and possible activities of the Committee’s chairperson and
members, including access to the materials and information.
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Informacja na temat regulacji

Unii Europejskiej i wybranych
panstw UE (Austria, Czechy, Dania,
Francja, Grecja, Irlandia, Litwa,
Niemcy, Portugalia, Wielka Brytania),
dotyczacych tworzenia stref wolnych
od dymu tytoniowego'

Regulacje Unii Europejskiej

Wiazace akty prawne Unii Europejskiej nie reguluja kwestii dotyczacych
tworzenia stref wolnych od dymu tytoniowego. Kwestie te s3 przedmiotem na-
stepujacych dokumentow:
= zalecenie Rady 2009/C 296/02 z 30 listopada 2009 r. w sprawie $rodo-
wisk wolnych od dymu tytoniowego (Dz.Urz. UE C 296 z 5 grudnia
2009, s. 4);

= Zielona Ksiega — Ku Europie wolnej od dymu tytoniowego: alternatyw-
ne opcje polityki na szczeblu UE (dokument przedstawiony przez Ko-
misje, Bruksela, 30 stycznia 2007 r., KOM(2007) 27, wersja ostateczna);

= Resolution of the Council and the Ministers for Health of the Member
States, meeting within the Council of 18 July 1989 on banning smoking
in places open to the public (rezolucja Rady i ministréw zdrowia panstw
cztonkowskich, zebranych w Radzie 18 lipca 1989 r. w sprawie zaka-
zu palenia w miejscach publicznych), Official Journal C 189 z 26 lipca,
19891, s.1.

! Informacja sporzadzona 15 stycznia 2010 r. na zlecenie Marszatka Sejmu.
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Zasadnicze znaczenie ma w tym wzgledzie zalecenie Rady 2009/C 296/02.
Jesli chodzi o nature prawng tego aktu, to nalezy zauwazy¢, ze zalecenie jest
aktem prawa pochodnego UE, ktéry zgodnie z art. 288 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (dawny art. 249 Traktatu ustanawiajacego Wspdlno-
te Europejska, TWE) nie ma mocy wiazacej. Zalecenie, cho¢ nalezy do tzw.
aktow prawa miekkiego (soft law), to jednak zajmuje wérdd nich wyrdzniona
pozycje. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci zalecenia sa
zazwyczaj przyjmowane przez instytucje UE w przypadku, gdy nie majg one
uprawnien do przyjecia aktow prawnych lub gdy uznaja, ze nie nalezy narzuca¢
norm bardziej wigzacych. Jednocze$nie Trybunatl Sprawiedliwosci stwierdza,
ze sady krajowe majg obowigzek uwzgledniania zalecenia w zakresie rozwig-
zywania sporow, zwlaszcza wtedy gdy odnoszg si¢ one do wykladni przepisoéw
krajowych przyjetych w wykonaniu lub jako uzupelnienie prawnie wigzacych
przepiséw wspdlnotowych?.

Zalecenie Rady 2009/C 296/02 zostalo wydane na podstawie art. 152 ust. 4
akapit drugi TWE, ktory upowaznia Rade¢ do przyjmowania zalecenia stuzace-
go osiagnieciu celéw dzialan Wspdlnoty w dziedzinie ochrony zdrowia ludz-
kiego. W dokumencie tym zostalo sformutowanych wiele zalecen dla panstw
cztonkowskich UE. W szczegdlnosci Rada zalecita panstwom zapewnienie
skutecznej ochrony przed narazeniem na dym tytoniowy w zamknietych
miejscach pracy, zamknietych obiektach publicznych, $rodkach transportu
publicznego oraz, w odpowiednich przypadkach, w innych miejscach publicz-
nych, zgodnie z art. 8 Ramowej konwencji WHO o ograniczeniu uzycia tytoniu
i na podstawie zalgczonych do tego zalecenia ,Wytycznych w sprawie ochrony
przed narazeniem na dym tytoniowy, przyjetych przez drugg konferencje stron
Ramowej konwencji WHO”. Realizacja tego zadania ma nastgpi¢ w terminie
pieciu lat od wejscia w zycie Ramowej konwencji WHO dla danego panstwa
cztonkowskiego albo najpdzniej w terminie trzech lat od przyjecia zalecenia
Rady 2009/C 296/02. Oznacza to, ze ostateczny termin realizacji tego zadania
uptywa 30 listopada 2012 r.

Ponadto Rada zalecita panstwom cztonkowskim opracowanie, wdrozenie,
dokonywanie okresowej aktualizacji i przegladu kompleksowych wielosektoro-
wych krajowych strategii ograniczania uzycia tytoniu, planéw lub programéw
zajmujacych sie¢ m.in. zagadnieniem ochrony przed dymem tytoniowym we
wszystkich miejscach publicznych lub miejscach przeznaczonych do uzytku
zbiorowego, niezaleznie od ich sytuacji wlasno$ciowej i prawa dostepu do nich.
Panstwa powinny zapewni¢ odpowiednie instrumenty majace na celu wdro-
zenie strategii krajowych, polityki i programéw ograniczania uzycia tytoniu
w celu zapewnienia skutecznej ochrony przed narazeniem na dym tytonio-

2 Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, War-
szawa 2000, s. 523.
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wy. Zgodnie z zaleceniem panstwa majag poinformowaé Komisje o krajowych
punktach kontaktowych ograniczania uzycia tytoniu oraz, w miar¢ mozliwosci,
w terminie sze$ciu miesiecy po przyjeciu tego zalecenia, w celu wymiany infor-
macji i najlepszych praktyk oraz koordynowania polityki z innymi panstwami
cztonkowskimi. Panstwa majg takze informowa¢ Komisj¢ o dziataniach legi-
slacyjnych i innych dziataniach podejmowanych w odpowiedzi na zalecenie
Rady oraz o wynikach monitorowania i oceny.

Zalaczone do zalecenia Rady 2009/C 296/02 ,Wytyczne w sprawie ochrony
przed narazeniem na dym tytoniowy, przyjete przez druga konferencje stron
Ramowej konwencji WHO o ograniczeniu uzycia tytoniu” majg na celu m.in.
okreslenie gtéwnych elementéw prawodawstwa niezbednych do skutecznej
ochrony ludzi przed narazeniem na dym tytoniowy, zgodnie z wymogiem art. 8
Ramowej konwencji WHO o ograniczeniu uzycia tytoniu. Wedtug pkt 23-27
zalgcznika art. 8 Ramowej konwencji wymaga przyjecia skutecznych srodkéw
majacych na celu ochrone ludzi przed narazeniem na dym tytoniowy w: 1) za-
mknietych miejscach pracy; 2) zamknietych obiektach publicznych; 3) $rod-
kach transportu publicznego i 4) ,w odpowiednich przypadkach” w ,innych
miejscach publicznych”. Stwarza to obowigzek zapewnienia powszechnej
ochrony poprzez dopilnowanie, by wszystkie zamkniete obiekty publiczne,
wszystkie zamkniete miejsca pracy, wszystkie $rodki transportu publicznego
i mozliwe inne (zewnetrze i quasi-zewnetrzne) miejsca publiczne byly prze-
strzeniami wolnymi od narazenia na wtérny dym tytoniowy. Zgodnie z ,Wy-
tycznymi...” nie sg uzasadnione jakiekolwiek wyjatki oparte na argumentach
zdrowotnych lub prawnych; wyjatki uwzglednione na podstawie innych argu-
mentéw powinny by¢ ograniczone do minimum. Poza tym, na wypadek gdy-
by strona Ramowej konwencji WHO nie byla w stanie zapewni¢ powszechnej
ochrony w trybie natychmiastowym, jej art. 8 kreuje staly obowigzek usunie-
cia, w mozliwie najkrotszym czasie, wszystkich wyjatkow i nadania ochronie
charakteru powszechnego. Kazda strona dazy do zapewnienia powszechnej
ochrony w terminie pieciu lat od wejscia w zycie Ramowej konwencji WHO
dla tej strony. Zgodnie z ,Wytycznymi...” nalezy zapewni¢ ochrone we wszyst-
kich zamknietych miejscach pracy lub wydzielonych miejscach pracy, w tym
w pojazdach silnikowych uzywanych jako miejsca pracy (np. w taksdéwkach,
samochodach sanitarnych i pojazdach dostawczych).

Polskie regulacje dotyczace miejscowego zakazu palenia

Podstawowe polskie regulacje dotyczace miejscowych zakazéw palenia wyro-
béw tytoniowych zawarte sg w ustawie z 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia
przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz.U. z 1996 r.
nr 10, poz. 55 ze zm.). Artykut 5 ust. 1 ustawy wprowadza zakaz palenia wyrobow
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tytoniowych poza pomieszczeniami w tym celu wyodrebnionymi i odpowied-
nio przystosowanymi, w zakladach opieki zdrowotnej, szkotach i placéwkach
o$wiatowo-wychowawczych oraz w pomieszczeniach zakladéw pracy i innych
obiektow uzytecznosci publicznej. W wypadku matych, jednoizbowych lokali
gastronomicznych obowigzuje on juz nie poza wyraznie wyodrebnionymi po-
mieszczeniami, a poza miejscami, w ktorych palenie jest dopuszczalne. Za wpro-
wadzenie zakazu palenia odpowiedzialny jest wtasciciel lub uzytkownik obiektu.

Wikazana wyzej ustawa zawiera takze delegacje do wydania rozporzadzen
przez ministrow: obrony narodowej, sprawiedliwos$ci i spraw wewnetrznych,
ktore bedg okreslaly zasady dopuszczalnosci uzywania wyrobow tytoniowych
na terenie podlegajacych im obiektow.

Ustawa o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyro-
béw tytoniowych przyznaje ponadto radzie gminy kompetencje do okreslenia
w drodze uchwaty, ktére (poza wyzej wymienionymi) miejsca przeznaczone do
uzytku publicznego sg strefami wolnymi od dymu tytoniowego (np. przystanki
autobusowe).

Z powyzszego wynika, ze polskie prawo na gruncie ustawowym nie wpro-
wadza licznych ograniczen mozliwosci palenia tytoniu. Ustawodawca przerzu-
cit w tym wzgledzie ciezar legislacji na samorzad terytorialny, ktéry poprzez
uchwaly rady gminy dysponuje prawem do rozszerzenia zakresu miejscowego
zakazu palenia.

Wydaje sig, ze regulacje prawa krajowego na gruncie aktow rangi ustawowej
nie realizuja w pelni postanowien zalecenia Rady 2009/C 296/02 w sprawie
$rodowisk wolnych od dymu tytoniowego. Panstwo polskie pozostawia bo-
wiem samorzadowi terytorialnemu ostateczng decyzje co do charakteru i za-
kresu ograniczen palenia w miejscach publicznych innych anizeli wskazanych
w art. 5 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzy-
wania tytoniu i wyrobow tytoniowych. Zalecenie Rady nakazuje opracowanie
i wdrozenie ograniczenia uzycia tytoniu we wszystkich miejscach publicznych
lub miejscach przeznaczonych do uzytku zbiorowego, niezaleznie od ich sytu-
acji wlasnosciowej i prawa dostepu do nich. Zatacznik do zalecenia wskazuje,
ze ksztalt regulacji prawnych nie powinien uwzglednia¢ wyjatkdéw opartych
na argumentach zdrowotnych i prawnych. Tymczasem polska ustawa dopusz-
cza mozliwo$¢ (w szczegdlnych przypadkach), aby lekarz prowadzacy leczenie
magl zezwoli¢ pacjentowi przebywajacemu w zaktadzie opieki zdrowotnej na
odstepstwo od zakazu palenia wyrobdw tytoniowych.

Ze wskazanych wytycznych wynika, ze strefa wolng od dymu tytoniowe-
go powinny by¢ wszystkie zamkniete obiekty publiczne, miejsca pracy, a takze
$rodki transportu publicznego, co nie znajduje odzwierciedlenia w regulacjach
zawartych w polskiej ustawie. Tres¢ takg mogg nada¢ prawu uchwaly rady gmi-
ny, jezeli jednostki samorzgdu terytorialnego wyrazaja takg wole. Wydaje sie, ze
w celu realizacji postanowien zalecenia Rady wlasciwsze byloby przeniesienie
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regulacji do ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu
i wyrobow tytoniowych i poszerzenie katalogu miejsc publicznych zawartego
wart. 5 ust. 1.

Austria

W Austrii nie obowigzuje ogélny zakaz palenia w miejscach publicznych.
Niemniej jednak zgodnie z ustawg tytoniowa (Tabakgesetz) palenie jest ogdlnie
zakazane w nastepujacych miejscach:

= pomieszczeniach wykorzystywanych do szczegdlnych celéw, np. eduka-

cyjnych lub negocjacyjnych,

= tzw. miejscach lokalizacji publicznej (np. uniwersytetach),

= pomieszczeniach zaktadow gastronomicznych.

W pozostalych miejscach palenie jest w zasadzie dozwolone. Odrebne prze-

pisy dotycza zakazu palenia w szpitalach i miejscach pracy.

Istnieja trzy wyjatki od ogdlnego zakazu palenia:

1. Jezeli zaktad gastronomiczny dysponuje wiecej niz jednym pomieszcze-
niem, wowczas palenie moze by¢ dozwolone, po spelnieniu okreslonych
warunkow, w pomieszczeniu mniejszym,

2. Jezeli zaktad gastronomiczny dysponuje tylko jednym pomieszczeniem
o powierzchni nieprzekraczajgcej 50 m?, wiasciciel moze zdecydowaé,
czy uznac go jako lokal dla palacych, czy lokal dla niepalacych,

3. Jezeli zaktad gastronomiczny dysponuje tylko jednym pomieszczeniem
o powierzchni od 50 m* do 80 m?, palenie jest dozwolone w tym lokalu,
jesli jego podzial jest technicznie i prawnie niemozliwy>.

Zgodnie z ustawg o ochronie pracownikéw (ArbeitnehmerInnenschutzge-
setz) palenie jest zakazane, jezeli z jakiegokolwiek powodu osoby palace i nie-
palace sg zobowigzane do wykonywania pracy w tym samym pomieszczeniu
i pomieszczenie to jest wykorzystywane tylko przez pracownikow?*.

Zaréwno osoby palace, jak i pracodawcy/wlasciciele moga — w zalezno-
$ci od okolicznosci — popetni¢ wykroczenie administracyjne zagrozone karg

Dodatkowe wytyczne Ministra Zdrowia, Rodziny i Mtodziezy sa dostepne na stro-
nie: http://www.bmgfj.gv.at/cms/site/standard.html?channel=CH0756&doc=CMS-
1157723700705.

*  Szczegdlowe informacje na ten temat znajduja si¢ na stronie: http://www.arbeit-
sinspektion.gv.at/cgi-bin/MsmGo.exe?grab_id=0&page_id=164&query=Rau-
ch&hiword=RAUCHE%20RAUCHEN%20RAUCHER%20RAUCHERN%20
RAUCHT%20RAUCHTE%20Rauch%?20.
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grzywny od 100 do 10 tys. euro (dokladna kwota zalezy od miejsca i czgstotli-
wosci popetnionego wykroczenia).

Funkcjonariusze Ministerstwa Zdrowia, Rodziny i Mtodziezy oraz Agencja
Ochrony Pracownikéw (Arbeitsinspektorat) kontroluja przestrzeganie wyzej
wymienionych przepiséw i nakladaja kary grzywny. Palenie w miejscach pry-
watnych nie jest zakazane.

Czechy

W Republice Czeskiej nie obowigzuje ogdlny zakaz palenia w miejscach
publicznych.

Zakaz palenia reguluje ustawa nr 379/2005. Zgodnie z ustawa palenie jest
zakazane w miejscach publicznych, w budynkach publicznych, w miejscach
pracy, zakltadach stuzby zdrowia, szkotach, instytucjach socjalnych, kultural-
nych, obiektach sportowych, barach i restauracjach z wyjatkiem miejsc wydzie-
lonych dla palgcych, w $rodkach transportu publicznego, na dworcach i w po-
czekalniach oraz w instytucjach panstwowych.

Palenie dozwolone jest w miejscach do tego przeznaczonych (np. w palar-
niach). Miejsca takie (potozone wewnatrz budynkéw) winny by¢ oznaczone
iwyposazone w systemy wentylacyjne (reguluje to ustawa nr 361/2007). W miej-
scach pracy wewnatrz budynkéw palenie jest dozwolone tylko w palarniach.

Kary za naruszenie przepiséw dotyczacych palenia s zréznicowane. Przed-
siebiorca lub kierownik bedacy osoba fizyczng moze zosta¢é ukarany karg
grzywny do 50 000 koron czeskich (tj. 1749 euro) oraz zakazem prowadzenia
dziatalnosci do 2 lat. Osoba prawna naruszajagca wyzej wymienione przepisy
podlega karze grzywny do 500 000 koron czeskich (tj. 17 494 euro) oraz zakazo-
wi prowadzenia dziatalnosci do 2 lat. Obywatele palacy w wymienionych miej-
scach publicznych sg karani zgodnie z ustawa nr 200/1990 o wykroczeniach.

Za zastosowanie powyzszych przepiséw odpowiada przedsiebiorca lub kie-
rownik zakladu albo okreslony czlonek kierownictwa. Przestrzeganie prawa
w zakresie palenia tytoniu kontroluje policja pafistwowa, policja miejska oraz
organy publicznej ochrony zdrowia.

Dania

W Danii nie obowigzuje catkowity zakaz palenia.
Aktualne regulacje w tym zakresie zawarte s3 w ustawie nr 512 z 6 czerwca
2007 r. o strefach wolnych od dymu®.

5

Tekst ustawy dostepny wylacznie w jezyku dunskim.
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W miejscach pracy powinny istnie¢ pisemne regulacje dotyczace wyzna-
czania miejsc na palarnie, spelniajace wymagania okreslone prawem. W ma-
tych pubach, w ktérych powierzchnia sali jest mniejsza niz 40 m? i nie jest
podawane jedzenie, wlasciciel moze zdecydowa¢, ze palenie jest dozwolone
w catym lokalu.

Zgodnie z art. 6 ust. 3 wyzej wymienionej ustawy palarnie powinny spet-
nia¢ okreslone warunki, przede wszystkim muszg zapewnia¢ dobrg wentylacje
i nie mogg stuzy¢ jako przejscie dla oséb niepalacych ani w zadnym innym
celu. Kabiny dla palaczy muszg by¢ jednostkami wolno stojacymi, wyposazo-
nymi w system wentylacji.

Zgodnie z art. 26 tej ustawy osoby naruszajace zakaz palenia podlegaja
karze grzywny. Za przestrzeganie przepiséw ustawy odpowiadaja wlasciciele
i kierownicy instytucji/zakladéw pracy (art. 23 ustawy). Przestrzeganie tych
przepiséw kontroluja urzad pracy i urzad morski (art. 24 ustawy).

Francja

We Francji produkeja, sprzedaz i dystrybucja tytoniu od 1995 r. wyjeta jest
spod monopolu panstwa. Zgodnie z tzw. prawem Veila (loi Veil) z 1976 1. i pra-
wem Evina (loi Evin) z 1991 r. skodyfikowanych w kodeksach zdrowia publicz-
nego i pracy powszechnie obowigzujace przepisy zabraniaja:

= palenia tytoniu we wszystkich miejscach przeznaczonych do uzytku pu-

blicznego i w srodkach transportu kolejowego z wyjatkiem miejsc wy-
dzielonych przeznaczonych dla palaczy (lista takich miejsc okre§lona
jest odrebnymi przepisami),

= wszelkiej reklamy bezposredniej i posredniej wyrobdw tytoniowych (do-

tyczy takze wszystkich imprez sportowych odbywajacych sie na terenie
Francji, zagranicznych wydarzen sportowych retransmitowanych przez
TV, nakltadajac na stacje telewizyjne obowigzek podjecia niezbednych
$rodkéw zapobiegawczych umozliwiajacych ukrycie tych reklam),

= prowadzenia wszelkiej bezptatnej dystrybucji produktéw tytoniowych,

= prowadzenia wszelkich dziatan patronackich powigzanych z produkta-

mi tytoniowymi,

= prowadzenia sprzedazy wyrobdw tytoniowych nieletnim ponizej 16. roku

zycia.

Od roku 2005 wprowadzono takze zakaz palenia na pokfadach samolotéw.
Ponadto w celu walki z nielegalnym handlem i przemytem papierosow ustalo-
no dla detalicznego przewoznika limit przewozonych wyrobow tytoniowych,
niewymagajacy zgloszenia odpowiedniej deklaracji, wynoszacy jeden karton
z 200 papierosami.



88

OPINIE BAS + ZAGADNIENIA PRAWA EUROPEJSKIEGO

Dekret nr 2006-1386 z 15 listopada 2006 r. o zakazie palenia w miejscach
publicznych okreslit warunki stosowania zakazu palenia w miejscach przezna-
czonych do uzytku publicznego. Zakaz wprowadzono od 1 lutego 2007 r., a od
1 stycznia 2008 r. we wszystkich innych miejscach, w ktorych sprzedaz napo-
jow odbywa sie na zasadzie konsumpcji na miejscu (restauracje, bary, hotele,
kasyna, kregielnie, dyskoteki, miejsca sprzedazy wyrobow tytoniowych, itp.).
Istnieje mozliwo$¢ stworzenia przez pracodawce specjalnego zamknietego
miejsca dla palacych (palarnie zamknigte lub sale dla palacych), lecz musi ono
podlega¢ nastepujgcym warunkom:

= w palarni moga by¢ prowadzone prace porzadkowe lub konserwatorskie

pod warunkiem, ze pomieszczenie bedzie puste i calkowicie wywietrzone,
= zakaz dostepu do pomieszczenia majg nieletni ponizej 16. roku zycia.

Ponadto specjalne pomieszczenia dla palagcych musza by¢ wyposazone w au-
tomatyczne drzwi uniemozliwiajace przypadkowe otwarcie oraz w mechaniczne
systemy filtrujgce umozliwiajace wymiane calej objetosci powietrza z pomiesz-
czenia 10 razy na godzine. System wentylacyjny tych pomieszczen musi by¢
catkowicie niezalezny od sytemu wentylacji i klimatyzacji w calym budynku.
Cisnienie w pomieszczeniu dla palgcych musi by¢ utrzymywane na staltym po-
ziomie co najmniej o 5 Pa (paskali) nizszym niz w innych pomieszczeniach.

Grecja

W Grecji ustawa nr 3730/2008 wprowadzita 1 lipca 2009 r. calkowity za-
kaz palenia we wszystkich lokalach publicznych i miejscach pracy (restauracje,
bary, kina, szkoly, inne publiczne miejsca takze ostoniete lub zadaszone, itp.).
Ustawa przewiduje mozliwo$¢ organizacji miejsc statych lub ad hoc z konkret-
nym przeznaczeniem do palenia wyrobow tytoniowych.

Irlandia

Irlandia byla pierwszym krajem Unii Europejskiej, ktory wprowadzil re-
strykcyjne prawo dotyczace zakazu palenia w miejscach publicznych. Intencja
ustawodawcy byto zmniejszenie liczby palaczy oraz ochrona zdrowia biernych
palaczy.

W Irlandii obowiazuje Public Health (Tobacco) (Amendment) Act® (ustawa
o zdrowiu publicznym i wyrobach tytoniowych) z 2004 r. Artykut 47 tej ustawy

¢ http://www.otc.ie/Uploads/Public%20Health%20(Tobacco)%20(Amendment) %20
Act%202004.pdf [dostep: 15 stycznia2010 r.].
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zakazuje palenia w okreslonych miejscach (specified places). Poprzez okreslone
miejsca rozumie si¢ wszelkie miejsca pracy o charakterze zamknietym, takie
jak: szkoly, uczelnie, szpitale, lotniska, $rodki transportu publicznego, kina, te-
atry, bary, restauracje, kluby oraz inne obiekty uzytecznosci publicznej. Palenie
zakazane jest nie tylko w $rodku, ale takze w promieniu 3 metréw od wejscia
do tych obiektéw. Prawo nie zezwala na tworzenie specjalnych pomieszczen
przeznaczonych dla palaczy wewnatrz lokali o charakterze gastronomicznym
badz rozrywkowym.

Ustawa wskazuje miejsca nieobjete zakazem palenia - s3 to mieszkania pry-
watne, wiezienia, hospicja i szpitale psychiatryczne. Ustawa zezwala na wyzna-
czenie cze¢sci pokoi goscinnych w hotelach i pensjonatach jako przeznaczonych
dla palaczy. W takiej sytuacji palenie dozwolone jest wylacznie w tych poko-
jach. Zakaz palenia nie obowigzuje rdwniez na terenie otwartym oznaczonym
jako strefa przeznaczona dla palaczy. Miejsce takie nie powinno mie¢ dachu
ani innej pokrywy goérnej (np. baldachim). Dach dozwolony jest tylko w sy-
tuacji, gdy teren otoczony jest §cianami nie wiecej niz z dwdch stron. Obecnie
wigkszo$¢ pubdw i innych lokali o charakterze gastronomicznym badz rozryw-
kowym dysponuje ulicznymi altankami (,,namiotami”) przeznaczonymi dla
palacych konsumentoéw, ktére ustawiane sg w razie niekorzystnych warunkow
pogodowych.

Irlandzkie przepisy za zlamanie zakazu palenia przewiduja kare grzywny
(maksymalnie do 3000 euro) lub 6 miesiecy pozbawiania wolno$ci. Obiekty
potrzebujace licencji na swg dziatalno$¢ (np. bary) w przypadku zlamania
przepiséw moga zosta¢ pozbawione stosownych koncesji. Przepisy stanowia,
ze zarowno uzytkownik (tj. osoba palgca), jak i wlasciciel danego obiektu (np.
restauracji) ponosza konsekwencje za zlamanie prawa. Jednakze wilasciciel
obiektu moze unikna¢ kary, jesli udowodni, ze dopelnil wszelkich mozliwych
staran, aby unikng¢ ztamania przepisow. W praktyce personel ma obowigzek
prosi¢ palaczy o zaprzestanie palenia lub opuszczenie lokalu, a w razie odmo-
wy powinien wezwac¢ policje.

W Irlandii funkcjonuje Office of Tobacco Control’ (Urzad ds. Kontroli
Wyrobdéw Tytoniowych), ktérego zadaniem jest monitorowanie i wdrazanie
przepisow antytytoniowych oraz promowanie niepalenia. Pracownicy urze-
du majg kompetencje, aby dokonywac kontroli i inspekcji wszystkich obiek-
tow, w ktorych obowiazuje zakaz palenia. Dysponuje tez on specjalnag linia
telefoniczng, na ktérg mozna zgtasza¢ lokale badz osoby nieprzestrzegajace
zakazu.

7 http://www.otc.ie [dostep: 15 stycznia 2010 r.].
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Litwa

Podstawowe regulacje dotyczace miejsc, w ktérych palenie tytoniu jest za-

kazane, znajdujg sie¢ w ustawie o kontroli wyrobow tytoniowych®.

Zgodnie z art. 19 ustawy w Republice Litewskiej zakaz palenia tytoniu obej-

muje:

1) wszystkie instytucje edukacyjne, zaklady opieki zdrowotnej, kawiarnie
internetowe (kluby internetowe, itp.), a takze miejsca, w ktérych rozgry-
wane sg zawody sportowe i inne imprezy,

2) w miejscach pracy wewnatrz budynkow. W przedsiebiorstwach, insty-
tucjach i organizacjach moga by¢ wyznaczane miejsca, w ktorych pale-
nie jest dozwolone,

3) we wspolnie uzywanych pomieszczeniach mieszkalnych i innych miej-
scach publicznych, w ktorych osoby niepalgce moglyby zosta¢ zmuszo-
ne do wdychania dymu tytoniowego,

4) we wszelkiego rodzaju $rodkach transportu publicznego, z wyjatkiem
pociagow dalekobieznych, w ktérych nalezy wydzieli¢ wagony dla os6b
palacych i niepalacych, oraz w samolotach, gdzie nalezy wydzieli¢ miej-
sca dla palgcych i niepalacych,

5) w restauracjach, kawiarniach, barach i innych lokalach gastronomicz-
nych, klubach i dyskotekach, z wyjatkiem specjalnie wyposazonych klu-
béw cygarowych i fajkowych.

Ponadto rada gminy ma prawo zakaza¢ palenia w miejscach publicznych
(parkach, placach itp.) oraz innych miejscach publicznych nalezacych do jej
kompetenciji.

Organ administracyjny osoby prawnej powinien zapewni¢, by jej perso-
nel, klienci i goscie nie byli zmuszeni do wdychania zadymionego powietrza,
a takze, aby znaki zakazu palenia zostaly umieszczone w widocznych miejscach
i byty wydzielone specjalne miejsca przeznaczone dla palacych wraz ze wska-
zaniem ich lokalizacji.

Normy higieniczne dotyczace wyposazenia i uzytkowania stref dopusz-
czalnego palenia w przedsiebiorstwach, instytucjach i organizacjach zosta-
ty okreslone w 2006 r. przez Ministerstwo Zdrowia. Zgodnie z nimi palarnie
muszg by¢ oddzielone od pomieszczen, w ktorych wykonywana jest praca, od
pomieszczen sanitarnych i mieszkalnych. Palarnie powinny by¢ tak urzadzone,
aby osoby niepalgce nie musialy przez nie przechodzi¢. Podstawowy wymog
wobec palarni dotyczy systemow wentylacyjnych: ilos¢ powietrza dostarczane-
go z zewnatrz w przeliczeniu na 1 m? powierzchni palarni nie moze by¢ mniej-

8 Tlumaczenie ustawy na jezyk angielski (bez ostatnich zmian z 2008 r.) jest dostepne

na stronie: http://www3.Irs.It/pls/inter/dokpaieska.showdoc_I?p_id=281045.
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sza niz 36 m*/h, a ilo$¢ powietrza usuwanego — nie mniejsza niz 72 m’/h. Steze-
nie nikotyny w powietrzu w palarni nie moze przekracza¢ 10 ug/m°. W palarni
powinien znajdowac si¢ co najmniej jeden plakat ostrzegajacy przed skutkami
palenia dla zdrowia.

Rozdzial IV ustawy o kontroli wyrobdéw tytoniowych okresla sankcje
za naruszenie przepiséw tej ustawy. Zgodnie z art. 26 ust. 12 osoba prawna,
ktéra naruszy wymog okreslony w art. 19 ust. 1 pkt. 5 ustawy (zakaz pale-
nia w restauracjach, kawiarniach, barach i innych lokalach gastronomicznych,
klubach i dyskotekach, z wyjatkiem specjalnie wyposazonych klubéw cygaro-
wych i fajkowych) podlega karze grzywny od 1 tys. do 5 tys. litow (tj. od 290
do 1450 euro).

Osoby fizyczne naruszajgce wyzej wymieniong ustawe (palenie w miej-
scach niedozwolonych) ponosza odpowiedzialno$¢ w trybie okreslonym przez
Kodeks administracyjny. Zgodnie z decyzja rady gminy za palenie w miejscu
publicznym grozi upomnienie lub grzywna w wysokosci od 20 do 50 litow.
Palenie poza miejscem wyznaczonym w pociagu dalekobieznym grozi grzyw-
ng od 25 do 50 litéw, na lotnisku - od 25 do 50 litow. Palenie w autobusie lub
trolejbusie grozi grzywna od 10 do 20 litow.

Grzywne za naruszenie przepisu art. 19 ust. 1 pkt. 5 wymierza Pafstwowa
Stuzba Kontroli Wyrobéw Tytoniowych i Alkoholu. Przestrzeganie przepisow
ustawy dotyczacych wyposazenia palarni i kontroli wdrozenia wymogéw ich
eksploatacji nalezy do wtasciwych organéw inspekcji panstwowej. Przestrzega-
nie przepiséw prawnych dotyczacych palaczy jest nadzorowane przez policje.

Niemcy®

W 2007 r. wszystkie kraje zwigzkowe Niemiec wydaly ustawy o ochronie
niepalgcych, przewidujgce zakaz palenia w restauracjach. Ustawy te roznig sie
miedzy sobg.

Ztamanie zakazu palenia podlega niezwigzanej z kara pieni¢zng karze upo-
mnienia lub karze grzywny w wysokosci od 5 do 5000 euro, w zaleznoséci od
landu. Niewywigzanie si¢ przez osob¢ odpowiedzialng z obowiazku wlasciwe-
go oznakowania lub poinformowania o zakazie palenia lub o oddzielonej stre-
fie dla palaczy nie podlega karze pieni¢znej jedynie w Badenii-Wirtembergii,
w innych landach podlega grzywnie w wysokosci od 10 do 10 000 euro.

Informacja zgodna ze stanem prawnym na 19 stycznia 2009 r., na podstawie:
P. Robbe, D. Hippe, N. Jankowiak, Regelungen der Bundeslinder zum Rauchverbot
in Gaststitten, Aktualisierte Fassung des Infobriefs 138/08, Stand 19. Januar 2009,
Wissenschaftliche Dienste, Deutscher Bundestag.
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Osobg odpowiedzialng za utrzymanie zakazu palenia, odpowiednie ozna-
kowania i informowanie o zakazie palenia jest osoba prowadzgca restauracje,
jej pelnomocnik lub osoba dysponujaca prawami gospodarza.

Jedynie w Saarze ustawa przewiduje, ze zakaz palenia nie dotyczy restau-
racji prowadzonych osobiscie przez wiasciciela (inhabergefiihrte Gaststitte),
wzglednie restauracji o jednym pomieszczeniu (Ein-Raum-Gaststitte). W re-
stauracjach o jednym pomieszczeniu mozna palié, jezeli przy biezacym ruchu
gastronomicznym nie jest zatrudniona lub nie dziala na zasadzie samozatrud-
nienia zadna inna osoba poza osobg prowadzgcg restauracje, chyba ze chodzi
o okazjonalng pomoc petnoletnich cztonkéw rodziny tej osoby.

Stosowanie zakazu palenia do restauracji o jednym pomieszczeniu uznaly
za niezgodne z konstytucja landu trzy sady konstytucyjne (Nadrenia-Palatynat,
Saksonia, Saksonia-Anhalt). Sad administracyjny Szlezwiku-Holsztyna czaso-
wo zawiesit stosowanie ustawy do restauracji o jednym pomieszczeniu.

Do Federalnego Sadu Konstytucyjnego wplynely skargi konstytucyjne prze-
ciwko zakazowi palenia w restauracjach w Badenii-Wirtembergii i Berlinie, od-
noszace si¢ do restauracji posiadajgcych tylko jedno pomieszczenie, w ktérych
nie jest mozliwe konstrukcyjnie zbudowanie drugiego pomieszczenia. Federal-
ny Sad Konstytucyjny uznat w tych sprawach niezgodno$¢ istniejacych przepi-
sOw z gwarantowang przez ustawe zasadniczg wolno$cig wykonywania zawodu
w zwigzku z zasadg réwnosci (art. 12 i 3 ustawy zasadniczej). Do 31 grudnia
2009 r. ustawodawcy landowi mieli wydac¢ nowe przepisy, zgodne z konstytucja.
Zasadniczo zakaz palenia mial obowigzywa¢ do ich wejscia w zycie. W restaura-
cjach o jednym pomieszczeniu osoba prowadzaca je moze pozwoli¢ na palenie
pod nastepujagcymi warunkami: powierzchnia restauracyjna, z ktérej korzystaja
goscie, ma nie wiecej niz 75 m?, restauracja nie posiada zadnego sasiadujacego
pomieszczenia, osoby ponizej 18. roku Zycia majg zakaz wstepu, prowadzacy
restauracje ma pozwolenie na jej prowadzenie, ktore nie obejmuje podawania
przygotowanych potraw (zubereitete Speisen) do spozycia na miejscu', restaura-
cja jest przy wejsciu wyraznie oznakowana jako restauracja dla palgcych, do kto-
rej nie majg wstepu osoby ponizej 18. roku zycia. Na podstawie tego orzeczenia,
niektore landy zamierzaly istniejace w nich jeszcze przepisy zakazu palenia w re-
stauracjach o jednym pomieszczeniu znie$¢ lub przynajmniej ich nie stosowac.

Palenie moze by¢ dopuszczalne w niektorych landach w namiotach z wy-
szynkiem piwa lub wina albo w namiotach, w ktérych obchodzi si¢ $wigto.

W niektérych landach nie pozwala si¢ na tworzenie oddzielnych pomiesz-
czenn dla palaczy w dyskotekach. Federalny Sad Konstytucyjny postanowit

1 Kwestia tego, co to jest ,podawanie przygotowanej potrawy” budzi ozywione dys-

kusje i jest roznie interpretowana, zob. np. Was sing eigentlich ,, zubereitete Speisen”?,
www.messweb.de, Zubereitete Speisen, www.abseits.de/weblog/2008/08/zubereite-
te-speisen.html [dostep: 15 stycznia 2010 r.].
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30 lipca 2008 r., ze do wejscia w zycie nowych uregulowan dotyczacych dysko-
tek, do ktorych maja dostep osoby ponizej 18. roku zycia, powinno sie wydzie-
la¢, poza parkietem dla tanczacych, przestrzenie dla palaczy.

Portugalia

Regulacje dotyczace zakazu palenia zawarte sa w ustawie nr 37/2004
z 14 sierpnia 2007 r., ktéra wprowadzita: zasady ochrony obywateli przed przy-
musowym narazeniem na wdychanie dymu tytoniowego. Wykaz miejsc objetych
zakazem palenia znajduje si¢ w art. 4 ustawy.

Od 1 stycznia 2008 r. nie wolno pali¢ m.in. w siedzibach organéw admini-
stracji publicznej, miejscach pracy, wynajetych lokalach mieszkalnych, zakta-
dach opieki medycznej, domach rencistow, domach dziecka, instytucjach edu-
kacyjnych i obiektach sportowych, muzeach, bibliotekach, teatrach, zakladach
gastronomicznych, lotniskach, dworcach autobusowych i kolejowych, wybra-
nych parkingach i kabinach bankomatowych.

Przepis art. 4 lit.  obejmuje zakazem zaklady gastronomiczne, w ktérych po-
daje sie jedzenie i napoje, w tym wyposazone w miejsca do tarica. Ustawa wpro-
wadza wyjatki od zakazu. Pozostawia mozliwo$¢ palenia na zewnatrz lokalu.

Strefy dla palagcych mogg zajmowaé do 30% ogdlnej powierzchni lokalu
lub do 40% powierzchni (jezeli ta strefa jest catkowicie oddzielona) w lokalach
o powierzchni ponad 100 m?, w ktérych podaje sie jedzenie i napoje, w tym
lokale z miejscem do tanca. Lokale gastronomiczne o powierzchni ponizej
100 m* muszg wybrac opcje dla palgcych lub dla niepalgcych.

Wielka Brytania

Przepisy zakazujace palenia w miejscach publicznych sa regulowane w po-
szczegdlnych czesciach skltadowych Zjednoczonego Krélestwa nastepujacymi
aktami prawnymi:

= Health Act" (ustawa o zdrowiu) z 2006 r. dotyczy Anglii i Walii,

= The Smoking, Health and Social Care Act'? (ustawa o paleniu, zdrowiu

i opiece spotecznej) z 2006 r. dotyczy Szkocji,
= The Smoking Order* (ustawa o paleniu) z 2006 r. dotyczy Irlandii Péinocnej.

1 http://www.opsi.gov.uk/ACTS/acts2006/ukpga_20060028_en_1 [dostep: 15 stycz-
nia 2010 r.].
http://www.opsi.gov.uk/legislation/scotland/acts2005/asp_20050013_en_1 [dostep:
15 stycznia 2010 r.].

B http://www.opsi.gov.uk/sr/sr2007/nisr_20070118_en_1 [dostep: 15 stycznia 2010 r.].
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Przepisy ustanowione przez wymienione akty sa zbiezne, cho¢ roznig si¢
detalami (m.in. w Szkocji palenie dozwolone jest zaréwno w samochodach fir-
mowych, jak i prywatnych, podczas gdy przepisy angielskie zakazuja palenia
w pojazdach firmowych).

W Wielkiej Brytanii palenie jest zabronione we wszystkich zamknietych
miejscach pracy i obiektach publicznych (biura, fabryki, restauracje, puby,
kluby, szkoty, transport publiczny, centra handlowe itp.). Prawo brytyjskie nie
przewiduje mozliwosci ustanowienia specjalnych pomieszczen dla palaczy we-
wnatrz tego typu obiektow'. Nie jest mozliwe wydzielenie oddzielnego po-
mieszczenia dla palacych wewnatrz restauracji, klubu czy baru.

Oddzielny dokument ustanowit liste miejsc, w ktérych palenie jest dozwo-
lone. The Smoke-free (Premises and Enforcement) Regulations z 2006 r. wymie-
nia nastgpujace obiekty, w ktorych mozna pali¢:

= domy prywatne,

= przystanki autobusowe (pod warunkiem, ze nie sg calkowicie zamkniete),

= domy opieki (np. dla 0s6b w podesztym wieku),

= szpitale psychiatryczne,

= wi¢zienia,

= hotele pokojowe przeznaczone dla palaczy,

= pomieszczenia na platformach wiertniczych przeznaczone dla palaczy,

= sceny teatralne lub telewizyjne — dla potrzeb przedstawien, wystepow,

= sklepy z artykulami tytoniowymi - dla potrzeb prébowania, degustacji

produktow.

Grzywna dla palacza za palenie w miejscu, w ktorym obowigzuje zakaz, wy-
nosi 50 funtéw (lub 30 funtéw, w przypadku uiszczenia kary w ciagu 15 dni).
Wrhasciciel obiektu (np. restauracji badz samochodu stuzbowego) zobowigza-
ny jest umiesci¢ znak (naklejke) informujacy o zakazie palenia. W przypadku
braku takiej informacji moze zosta¢ ukarany grzywna w wysokosci 200 funtow
(lub 150 funtow, jesli uisci kare w ciggu 15 dni). Wiasciciel obiektu (np. lokalu
gastronomicznego), na terenie ktorego konsument famie zakaz palenia, moze
zosta¢ ukarany grzywna w wysokosci 2500 funtow. Dlatego przyjete jest — po-
dobnie jak w Irlandii - Ze personel prosi o zaprzestanie palenia badz opuszcze-
nie lokalu, a w razie odmowy wzywa policje.

4 http://news.bbc.co.uk/2/hi/health/4375478.stm [dostep: 15 stycznia 2010 r.].
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Abstract

Marcin FryZlewicz, Adam Karczmarek, Dobromir Dziewulak, Marcin Mréz,
Albert Pol, tukasz Zotgdek, Information on the requlations existing in the
European law and national legal systems (Austria, Czech Republic, Den-
mark, France, Germany, Great Britain, Greece, Ireland, Lithuania, Portugal)
regarding establishing smoke-free zones

The authors present an extensive review of regulations regarding the
ban of smoking in public places. They indicate ways in which the ban is
implemented and how restrictive rules are applied in particular coun-
tries, inter alia, which premises should be considered as smoking-free
zones, what are the penalties for breaking the smoking ban. The infor-
mation includes the presentation of the rules of Polish and the Euro-
pean law regarding smoking-free zones.



Cezary Mik

Opinia prawna na temat pojmowania
aktow ustawodawczych i znaczenia
tego pojecia dla pozycji parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej’

Pojecie aktu ustawodawczego

Na podstawie Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska z 13 grudnia 2007 r. (Dz.Urz.
UE C 306 z 17 grudnia 2007 r., s. 1; wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r.; dale;j:
Traktat z Lizbony) zostaly zmienione i uzupelnione postanowienia zawarte
w Traktacie o Unii Europejskiej (TUE) i w Traktacie ustanawiajacym Wspdl-
note Europejska (od chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony noszacym nazwe
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, TFUE) dotyczace instrumentdw
prawnych dziatania nowej Unii Europejskiej. Jedna z kluczowych modyfikacji
w tym zakresie jest wprowadzenie pojecia ,,akt ustawodawczy” (pierwotnie ,,akt
prawodawczy”; termin zmieniony na podstawie Procés-verbal o sprostowaniu
Traktatu z Lizbony, Dz.Urz. UE C 290 z 30 listopada 2009 r., s. 1) w nowym
art. 289 TfUE, i w konsekwencji w licznych innych postanowieniach szczegéto-
wych samych traktatéw i dotgczonych do nich protokotdw.

Pomijajac watpliwg trafno$¢ sprostowania analizowanego pojecia, nalezy
zwrdci¢ uwage, ze nie zostato ono zdefiniowane co do istoty materialnej, lecz
z perspektywy proceduralnej. W ten sposdb na mocy art. 289 ust. 3 TfUE ak-
tem ustawodawczym jest akt prawny przyjmowany w drodze procedury pra-
wodawczej (sic! ta niezgrabno$¢ jezykowa nie wystepuje w innych jezykach
oficjalnych). Zgodnie z ust. 112 tego artykulu znane sa dwie procedury prawo-
dawcze: procedura zwykla i specjalna. Pierwsza z nich zasadniczo odpowiada

! Opinia sporzadzona 11 marca 2010 r. na zlecenie dyrektora Biura Spraw Miedzyna-

rodowych Kancelarii Sejmu.
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znanej dotad procedurze wspdtdecyzji, druga obejmuje procedury polegajace
na stanowieniu aktu przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego badz
przez Parlament Europejski z udzialem Rady. Pojecie udziatu jest zapewne ro-
zumiane elastycznie (nie ma traktatowego objasnienia tego terminu). Chodzi
zatem o wszelkie formy uczestnictwa w procedurze prawodawczej, a zatem
o taki udzial, ktéry polega na mozliwosci oddzialywania na proces prawodaw-
czy, wywierania wplywu na forme i tre$¢ uchwalanego aktu. Zarazem jest to
oddzialywanie bardziej miekkie niz wspdttworzenie aktu, charakterystyczne
dla procedury wspotdecydowania (zwyktej procedury prawodawczej). W gre
moga wiec wchodzi¢ przede wszystkim (jesli nie tylko) znane ze stanu praw-
nego sprzed Traktatu z Lizbony procedury konsultacji i zgody. Jednocze$nie
wydaje sie, ze udzial, o ktérym mowa, nie obejmuje informowania Parlamentu
Europejskiego o projekcie aktu czy o biegu procedury (zob. np. art. 70, art. 71,
art. 215 ust. 1, art. 222 ust. 3 TfUE). Trudno to bowiem nazwac¢ uczestnictwem
w procedurze.

Akty ustawodawcze wykluczone sg wyraznie wylacznie w wypadku wspdl-
nej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (art. 31 ust. 1 in fine TUE). Ponadto
zistoty procedury prawodawczej wynika, ze aktami ustawodawczymi nie moga
by¢ akty Rady Europejskiej, a takze instytucji czy organéw Unii Europejskiej
innych niz wymienione w art. 289 ust. 1 i 2 TfUE. Akty ustawodawcze moga
zatem przyjmowac tylko Parlament Europejski i Rada, Rada badZ Parlament
Europejski. Konkluzja ta zachowuje aktualnos¢ takze wtedy, gdy ten inny pra-
wodawca unijny dziata bezposrednio na podstawie traktatow (np. art. 106 ust. 3
TfUE). Natomiast nie ma znaczenia to, kto jest inicjatorem procedury prawo-
dawczej, chociaz zwykle jest nig Komisja (zob. art. 289 ust. 1 i 4 TfUE).

Traktat z Lizbony wyro6znia kategorie aktow ustawodawczych. Nie wskazuje
jednak;, jak nalezy okre$la¢ pozostate akty i czy tworzg one jednorodng prawnie
kategorie aktow, czy tez jest to tylko luzny konglomerat aktow réznego typu. Na
wstepie pewnej wskazowki moze dostarcza¢ art. 290 TfUE, dotyczacy tzw. pra-
wodawstwa delegowanego. Chodzi tu o akty stanowione przez Komisje, ktore
moga zmienia¢ akty ustawodawcze co do niektorych elementow, zwanych in-
nymi niz istotne. Akty te sg okreslone jako akty o charakterze nieustawodaw-
czym o zasiegu ogdlnym. Implicite zaklada to wszakze, ze istnieja tez akty nie-
ustawodawcze niemajace zasiggu ogdlnego. Akty delegowane nie wyczerpuja
wiec pojecia aktow nieustawodawczych. Nie jest jednak wiadome, o jakie akty
tutaj chodzi. Ponadto w art. 291 ust. 2-4 TfUE znajdujemy jeszcze kategorie
aktow wykonawczych. Sg to akty Komisji lub, we wskazanych przypadkach
(art. 24 1 26 TUE), Rady. Interesujace jest, ze np. akty Europejskiego Banku
Centralnego (EBC) wydawane na podstawie aktéw ustawodawczych (i w celu
ich wykonania) nie sg aktami wykonawczymi (art. 132 TfUE). Nie jest tez jasne,
czy akty wykonawcze sg aktami nieustawodawczymi, czy tez stanowig odrebna
kategorie zrodet prawa.
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Traktat z Lizbony dokonal licznych modyfikacji postanowien prawa pier-
wotnego o charakterze uécislajacym. Polegaly one m.in. na wprowadzeniu do
wielu postanowien traktatowych i niektérych protokotdéw zawierajacych normy
kompetencyjne sformulowania wskazujace na konkretng procedure przyjmo-
wania aktow. W efekcie w licznych postanowieniach pojawily sie zwroty nazywa-
jace procedure uchwalania aktéw konkretnie zwykla badz specjalng procedura
prawodawczg. W ostatnim przypadku dookreéla si¢, na czym polega udziat (za-
zwyczaj) Parlamentu Europejskiego w procedurze stanowienia aktéw unijnych:
na opiniowaniu projektu (konsultacja) badz jego zgodzie. Zabieg ten wydaje sie
$wiadomy. Jednak w niektorych postanowieniach nie ma stosownej wzmianki
o ktorejkolwiek z procedur prawodawczych, mimo ze wchodzi w gre przyjmo-
wanie aktu przez Rade i udzial Parlamentu Europejskiego (zwykle na zasadzie
konsultacji; nie ma wéréd nich postanowien wskazujacych na wspottworzenie
aktow przez Parlament Europejski i Rade, a zatem odpowiadajacych zwyktej
procedurze prawodawczej). Ta grupa postanowien z punktu widzenia prawo-
dawczego pozostaje niejasna co do swej przynaleznosci kategorialnej i jednorod-
nosci, przyczyniajac sie do powstania sporow o pojecie aktu ustawodawczego.

Do grona postanowien traktatowych zawierajacych wspomniane kontro-
wersyjne rozwiazania zaliczamy przede wszystkim postanowienia zawarte
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Naleza do nich postano-
wienia dotyczace obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (art. 74,
art. 78 ust. 3, art. 81 ust. 3, art. 82 ust. 2, art. 83 ust. 1), transportu (art. 95 ust. 3),
konkurencji (art. 103 ust. 1, art. 109), unii gospodarczej i pieni¢znej (art. 125
ust. 2, art. 126 ust. 14, art. 128 ust. 2, art. 129 ust. 4), zatrudnienia (art. 148 ust. 2,
art. 150), polityki socjalnej (art. 160), zawierania umoéw miedzynarodowych
(art. 218), srodkow budzetowych pozostajacych do dyspozycji Komisji (art. 322
ust. 2), wzmocnionej wspolpracy (art. 329, 332), kompetencji uzupelniajacych
(art. 352 ust. 1). Ratio legis nienazwania procedur zawartych w tych postano-
wieniach prawodawczymi pozostaje zupelnie niejasne.

Artykut 289 ust. 3 TfUE postanawia, ze aktami ustawodawczymi sg akty
przyjete w procedurze prawodawczej. Nie wymaga on przy tym, aby procedury
te byly wyraznie nazwane prawodawczymi w postanowieniach kompetencyj-
nych. Innymi stowy, wymienione w pkt 6 postanowienia, niezaleznie od $wia-
domego czy niezupelnie §wiadomego dazenia autoréw traktatu, mozna uznaé
za zawierajace procedury prawodawcze, w przypadku gdy odpowiadajg one
sposobowi przyjmowania aktow opisanemu w art. 289 ust. 2 TfUE (specjalna
procedura prawodawcza), mimo ze postanowienia te nie nazywajg okreslonej
procedury mianem prawodawczej. Jak sie wydaje, mozna tak przyjac, nawet
wtedy kiedy réwnoczesnie w tym samym postanowieniu wystepuje inna pro-
cedura, ktérg nazywa si¢ procedurg prawodawczg (vide art. 352 ust. 1). Przyj-
mujgc takg interpretacje nienazwanych procedur prawodawczych, nalezy zara-
zem sobie uswiadomic¢, ze problemu nie ma, gdy procedura taka nienazwana
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specjalng procedurg prawodawczg istnieje w postanowieniu samodzielnie lub
jest poprzedzona zwykla procedurg prawodawczg. Wszakze niezrecznosci lo-
giczne powstajg wtedy, kiedy w jednym postanowieniu traktatowym poprzedza
ja lub nastepuje po niej specjalna procedura prawodawcza. Niemniej, za uzna-
niem takiego rozwiazania przemawia zasada wykladni contra proferentem, tj.
na niekorzys¢ tych, ktérzy formutowali w sposob niejasny, dwuznaczny traktat.
Ponadto na rzecz takiej wykladni dziala zasada, Ze nalezy chroni¢ kompetencje
parlamentéw narodowych (pro democratiae). Nalezy bowiem zwroci¢ uwage,
iz odrzucenie uznania aktéw za ustawodawcze moze powodowad, ze materie
tradycyjnie zarezerwowane dla krajowego ustawodawcy (np. prawo rodzinne
czy karne) badz dotykajace istotnych interesow panstwa, w ktérych okreslaniu
niewatpliwie bierze udzial parlament narodowy (np. niektére kwestie w sferze
unii gospodarczej i pienieznej, wigzanie si¢ umowami mi¢dzynarodowymi),
pozostalyby poza obowigzkiem jego informowania i prawem oddzialywania
na stanowienie prawa na poziomie UE.

Znaczenie pojecia ,akt ustawodawczy” dla parlamentow
narodowych

Traktat z Lizbony wlacza bezposrednio w proces stanowienia prawa Unii
Europejskiej parlamenty narodowe (art. 12 lit. a i b TUE). W zwigzku z tym
parlamenty narodowe otrzymujg od instytucji UE projekty aktéw prawodaw-
czych, zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej (dalej: PPN), jak rdwniez czuwajg nad poszanowaniem zasady po-
mocniczosci, zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczo-
$ci i proporcjonalnosci (dalej: PPP). Trzeba przy tym zwrdci¢ uwage, ze oby-
dwa protokoly sa z sobg powigzane nie tylko ogdlnopolitycznie (dotycza one
zwlaszcza roli parlamentow narodowych), ale takze funkcjonalnie (weryfikacja
poszanowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci odbywa sie w odnie-
sieniu do projektéw aktow ustawodawczych komunikowanych parlamentom
narodowym).

Dostrzegajac powigzania miedzy rozwazanymi protokotami, trzeba tutaj
stwierdzi, ze: 1) parlamenty narodowe otrzymuja projekty aktow ustawodaw-
czych kierowane do Parlamentu Europejskiego i Rady (i tylko takie). A contra-
rio nie sg im przekazywane projekty kierowane tylko do Rady (co jest charakte-
rystyczne dla specjalnej procedury prawodawczej, gdyz Parlament Europejski
formalnie uzyskuje projekt dopiero od Rady; art. 2 akapit 1 PPN); 2) tylko pro-
jekty aktow ustawodawczych kierowane do obu adresatow mogg by¢ podda-
ne procedurze kontrolnej z PPP. W przeciwnym wypadku art. 2 PPN tracitby
sens — parlamenty narodowe nie mogg weryfikowa¢ projektow aktow ustawo-
dawczych, ktore nie zostaly im przekazane, chyba ze przekaze je rzad panstwa
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cztonkowskiego. Artykul 2 PPN moze by¢ uznany za postanowienie materialne
w stosunku do art. 4 PPP, ktére ma charakter proceduralny: tutaj takze mowa
o przekazywaniu projektow parlamentom narodowym, lecz przede wszystkim
w kontekscie momentu przekazania (przynajmniej w stosunku do Komisji
mowi sie, ze przesyla je ona rGwnoczesnie z przekazaniem prawodawcy unijne-
mu), a nie tego, co ma by¢ przekazane. Postanowienia te mozna bytoby pojmo-
wac inaczej, gdyby zgodnie z PPN parlamenty narodowe otrzymywaly projekty
kierowane do Parlamentu Europejskiego lub Rady badz np. projekty kierowane
do wszystkich prawodawcéw UE, a wedtug PPP weryfikacji podlegalyby tylko
te, ktore kierowane bylyby do Parlamentu Europejskiego i Rady.

Na nadrzedng role art. 2 PPN wobec regulacji PPP zdaje si¢ wskazywac tez
art. 3 tego protokotu, ktéry — umiejscowiony miedzy postanowieniem o prze-
kazywaniu projektow (art. 2 PPN) a postanowieniem o terminach jego rozpa-
trywania (art. 4) - dotyczy roli parlamentéw narodowych w sferze poszanowa-
nia zasady pomocniczo$ci i zawiera rozwigzanie pozwalajace na formulowanie
opinii odnosnie do przestrzegania tej zasady w przedtozonych im projektach.
Artykut 3 PPN znajduje sie w logicznej sekwencji: 1) parlamenty otrzymuja
projekty aktow (art. 2); 2) kontrolujg przestrzeganie zasady pomocniczosci
wobec tych projektéw w trybie formutowania uzasadnionych opinii, szczegoty
ustala PPP (art. 3); 3) maja na to pewien czas ustalony w art. 4 PPN.

Zasadniczg konsekwencja takiej wykladni jest jednak zawezenie wladzy
kontroli parlamentéw narodowych w odniesieniu do zasady pomocniczosci
do aktéw przyjmowanych w zwyktej procedurze prawodawczej, w ktorej pro-
jekt aktu ustawodawczego kierowany jest wprost do Parlamentu Europejskie-
go i Rady. Mozna byloby podwaza¢ takg konstatacje przez odwotanie si¢ do
art. 294 ust. 15 TfUE (bieg procedury prawodawczej), gdzie mowa o tym, ze
w przypadku gdy inicjatorami procedury sg inne niz Komisja podmioty, nie
stosuje sie ust. 219 tego artykulu. Oznacza to, Ze nie ma tu zastosowania zasada
przekazywania projektu przez Komisje do Parlamentu Europejskiego i Rady
(ust. 2). Taka wykladnia bylaby jednak zupetnie bfedna. Po pierwsze, w zwyklej
procedurze prawodawczej prawodawca jest zawsze podwojny. Nie ma zatem
uzasadnienia dla przekazywania projektu tylko jednemu z nich. Po drugie,
w dalszym ciagu w ust. 15 wskazuje sie, ze wtedy, gdy inicjatorem sg inne niz
Komisja podmioty, Parlament Europejski i Rada przekazujg Komisji projekt
aktu. Nalezy to pojmowac wigc tak, Ze obie instytucje jednak otrzymuja projek-
ty od niekomisyjnych inicjatoréw procedury i dopiero oni przekazuja projekt
Komisji. To z tego wzgledu wylgcza si¢ ust. 2 (nacisk w tym niezbyt fortunnym
wylaczeniu polozony jest zatem nie na to, komu projekt jest przekazywany, ale
kto to czyni - chodzi o wyeliminowanie posrednictwa Komisji).

Gdyby wszakze czyta¢ PPP w oderwaniu od PPN (mamy tu wlasng defini-
cje aktu ustawodawczego, postanowienie dotyczace przekazywania tych pro-
jektow), to na pierwszy rzut oka mozna w tym akcie odnalez¢ intencje, aby
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kontroli poszanowania zasady pomocniczosci podlegaly wszelkie akty ustawo-
dawcze, a zatem akty powstale tak w procedurze zwyklej, jak i specjalnej (np.
art. 3-5, art. 7 PPP). W szczegdlnosci art. 7 ust. 2 i 3 mozna byloby rozumieé
tak, ze procedura ostrzegawcza (tzw. zOltej kartki) ma zastosowanie do aktow
ustawodawczych przyjetych w ktorejkolwiek procedurze, podczas gdy proce-
dure weta (tzw. pomaranczowej czy nawet czerwonej kartki) stosuje sie tylko
w zwyklej procedurze prawodawczej. Zarazem warto podnies$¢, ze nie jest to ro-
zumowanie koniecznie oczywiste, poniewaz mozna tez sta¢ na stanowisku, ze
art. 7 ust. 2 dotyczy zwyktej procedury prawodawczej sensu largo, tj. inicjowanej
przez wszelkie legitymowane podmioty, podczas gdy art. 7 ust. 3 dotyczy tylko
takiej zwyktej procedury prawodawczej, ktdrg inicjuje Komisja. Mozna ponad-
to zasadnie pyta¢, jaki sens majg postanowienia PPN (po co w ogdle w nich
wspomina¢ o zasadzie pomocniczosci), skoro odrywamy PPP od PPN czy tez
interpretujemy PPN contra legem (parlamenty narodowe otrzymuja projekty
aktoéw ustawodawczych kierowanych do Parlamentu Europejskiego i Rady).

Ograniczenie zakresu kontroli poszanowania zasady pomocniczo$ci przez
parlamenty narodowe, wynikajace z tacznej wyktadni PPN i PPP, do projek-
tow aktoéw ustawodawczych uchwalanych w zwyklej procedurze prawodawczej
mozna uznawaé za niezamierzone i niekorzystne z perspektywy demokraty-
zacji Unii (poszukiwania jej legitymacji demokratycznej). Jednakze przezwy-
ciezenie tego problemu jest mozliwe jedynie przez przyjecie podejscia prag-
matycznego czy nawet rozstrzygniecia politycznego. W konsekwencji trzeba
byloby przejs¢ do porzadku nad interpretacjg prawnicza protokotéw, odrzuci¢
aczne postrzeganie PPN i PPP i uzna¢, ze PPP zawiera rozwigzania autono-
miczne, obejmujgce obie procedury prawodawcze. W kazdym razie art. 2 PPN
niewatpliwie powinien podlega¢ najblizszej rewizji traktatowe;.

Uwagi ogodlne

Niezaleznie od rozwazan prowadzonych powyzej warto sobie u§wiadomic,
ze PPN i PPP ustanawiajg standardy minimalne, a nie maksymalne. Wska-
zujg, w jakim zakresie parlamenty narodowe uzyskujg informacje i projekty
aktéw ustawodawczych bezposrednio od instytucji Unii Europejskiej (co nie
wyklucza otrzymywania innych od rzadéw panstw czlonkowskich). Stuza
one zwlaszcza ustaleniu zakresu i unijno-prawnych skutkéw bezposredniego
udziatu parlamentéw narodowych w procesie stanowienia prawa unijnego,
a nie wyczerpujgcemu okresleniu pozycji parlamentéw narodowych w spra-
wach europejskich na poziomie krajowym. Regulacje te mozna wrecz odczy-
tywac jako cze$ciowg w tym znaczeniu, Ze prawo krajowe moze przyjmowac
regulacje szerszg. W sferze wykraczajgcej poza protokoty sprawe pozostawiono
prawu krajowemu, dopuszczajac specyficzne rozstrzygniecia, zgodne z ustro-
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jem kazdego z panstw cztonkowskich, w poszanowaniu réznie uktadajacej si¢
w systemie rzadow pozycji parlamentéw narodowych.

Trzeba tez podnie$¢, ze pozbawienie parlamentéw narodowych, w tym ta-
kich jak parlament polski majacy rozwiniete kompetencje, prawa otrzymywania
i oceny projektéow aktéw prawnych UE, ktore nie maja charakteru ustawodaw-
czego, w niektérych przypadkach dotyka ich funkeji ustawodawczej i ksztal-
towania linii polityki panstwa, w tym w sferze miedzynarodowej. Konkretnie
w przypadku Polski stanowitoby to pogorszenie pozycji ustrojowej parlamentu
w stosunku do sytuacji istniejacej na podstawie wcigz obowigzujgcej ustawy
o wspdlpracy Sejmu i Senatu z rzgdem z 2004 r. Implementacja Traktatu z Li-
zbony w poréwnaniu z obowigzujaca ustawa bylaby zatem przejawem zjawi-
ska downgrading, ktore niekoniecznie jest pochwalane przez Unie¢ Europejska,
a przede wszystkim niekoniecznie jest spojne z postrzeganiem roli parlamentu
polskiego jako kluczowej w zakresie strzezenia suwerennoéci panstwowe;j i na-
rodowej (np. poszanowanie kompetencji Polski jako panstwa czlonkowskiego,
kompetencje uzupetniajace), uchwalania budzetu (unia gospodarcza i pieni¢zna,
zatrudnienie) kontroli poczynan rzadu na arenie miedzynarodowej (sfera dzia-
tan zewnetrznych, zwlaszcza wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
zagadnienie wzmocnionej wspolpracy), a takze ochrony praw jednostki (obszar
wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, polityka socjalna, transport).

Abstract

Cezary Mik, Legal opinion on the comprehension of the concept of legisla-
tive act and the importance of this concept for the position of national par-
liaments within the European Union

The opinion deals with the concept of legislative act according to Article
289 section 3 of the Treaty on the functioning of the European Union. In
the first part of the opinion, the author examines the character of legisla-
tive acts, the scope of this concept and procedures in which the acts are
issued. In the second part, the role of national parliaments in the pro-
cedure of issuing the legislative acts is described. The author presents
and interprets appropriate provisions of the Protocol No 1 on the role of
national parliaments in the European Union and the Protocol No 2 on the
application of the principles of subsidiarity and proportionality.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na nastepujace pytania:

1) Czy wprowadzenie instytucji obligatoryjnych zespoléw interdyscypli-
narnych i zadan, jakie maja spelnia¢, w tym réwniez w zakresie wymieniania
i przetwarzania informacji, bez zgody 0séb zainteresowanych (art. 1 pkt 7 pro-
jektu ustawy) nie narusza art. 47 Konstytucji gwarantujacego ochrone zycia
prywatnego i rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim
zyciu osobistym lub innych konstytucyjnych warto$ci?

2) Czy proponowana regulacja art. 1 pkt 7 projektu ustawy przewidujaca
w zadaniach zespoldw interdyscyplinarnych opracowywanie i realizacje planu
pomocy w indywidualnych przypadkach oraz monitorowanie sytuacji rodzin,
w ktérych dochodzi do przemocy, i rodzin zagrozonych wystapieniem prze-
mocy, w tym takze w stosunku do matoletnich dzieci, takze wbrew zgodzie ich
rodzicéw na takg pomoc, pozostaje w zgodnosci z art. 48 pkt 2 Konstytucji?

3) Czy przepis art. 2 projektu ustawy, zmieniajacy ustawe — Kodeks ro-
dzinny i opiekunczy przez dodanie art. 96 w brzmieniu: Art. 96. Osobom wy-
konujgcym wladze rodzicielskg oraz sprawujgcym opieke lub piecze nad mato-
letnim zakazuje sig stosowania kar cielesnych, zadawania cierpien psychicznych
i innych form ponizania dziecka, z uwagi na szeroki zakres nie narusza art. 48
Konstytucji?

' Opinia sporzadzona 27 stycznia 2010 r. na zlecenie posta (druk sejmowy nr 1698).
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Ad 1) Zgodnie z art. 1 pkt 7 projektu ustawy zaklada sie powotanie w gmi-
nach zespotéw interdyscyplinarnych, w sktad ktérych bedg wchodzi¢ przed-
stawiciele:

1. jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej,
gminnej komisji rozwiazywania probleméw alkoholowych,

Policji,

kuratorskiej stuzby sagdowej,
oswiaty,

ochrony zdrowia,
organizacji pozarzgdowych.

Nk wN

Ponadto projektowana tre$¢ art. 9a ust. 4 ustawy o przeciwdzialaniu prze-
mocy w rodzinie zaklada, ze w sktad zespotu interdyscyplinarnego mogg wcho-
dzi¢ takze prokuratorzy oraz przedstawiciele innych podmiotéw dziatajacych
na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie.

Zadania zespotu interdyscyplinarnego zostaly okreslone w art. 9b ustawy
o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. W celu ich realizacji projekt nowe-
lizacji przyznaje czlonkom zespolu uprawnienie do gromadzenia i przetwa-
rzania informacji oraz danych oséb dotknietych przemocag w rodzinie i 0s6b
stosujacych przemoc w rodzinie, dotyczacych: stanu zdrowia, natogow, skazan,
orzeczen o ukaraniu, a takze innych orzeczen wydanych w postepowaniu sgdo-
wym lub administracyjnym, bez ich zgody (art. 9c ustawy o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie).

Przepis ten budzi watpliwo$ci. W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwa-
ge na szeroki zakres zbierania i przetwarzania informacji przez cztonkow ze-
spotu interdyscyplinarnego, w tym tzw. danych wrazliwych (m.in. dotyczacych
stanu zdrowia, natogow, wyrokéw karnych). Projektodawca wskazal, ze takie
czynnosci beda nastepowaly ,w zakresie niezbednym do przeciwdzialania
przemocy w rodzinie”, jednakze trudno uznac to za wystarczajace, zwlaszcza ze
gromadzeniu bedg podlegaly tzw. dane wrazliwe. Co wigcej, dalsze watpliwosci
pogtebia szeroki sktad zespotu interdyscyplinarnego oraz mozliwo$¢ przetwa-
rzania danych (w tym tzw. danych wrazliwych) oséb dotknietych przemoca
w rodzinie bez ich zgody. Wyraznie na takg mozliwos¢ wskazuje projektowany
art. 9c in fine ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie.

Z powyzszych wzgledéw proponowane rozwiagzanie wywoluje zastrzeze-
nia co do realizacji standardu konstytucyjnego w zakresie zbierania danych
osobowych oraz ochrony prywatnosci. Warto wskaza¢, ze Trybunat Konstytu-
cyjny w wyroku z 12 grudnia 2005 r.2 podkreslil, iz ustawodawca konstruujac
przepisy, ktére naruszaja prywatno$¢ jednostki, musi uwzgledni¢ nie tylko za-
sady przyzwoitej legislacji (w tym zasad¢ dookreslono$ci i konkretnosci), ale

* Wyrok TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. akt K 32/04, OTK-A ZU 2005, nr 11, poz. 132.
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takze rozwazy¢ proporcjonalno$¢ zastosowanego $rodka. Nie wystarczy, aby
stosowane $rodki sprzyjaly zamierzonym celom, utatwialy ich osiggniecie albo
byly wygodne dla wladzy, ktéra ma je wykorzysta¢ do osiagniecia tych celow.
Srodki te, jak dalej dodaje Trybunal, powinny by¢ godne paristwa okreslanego
jako demokratyczne i prawne. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze $rodki ingerujace
w prywatno$¢ jednostki, o tyle tylko moga by¢ uznane za usprawiedliwione,
o ile ich wlasnym celem jest wlasnie obrona warto$ci demokratycznego pan-
stwa prawnego. Minimalnym wymogiem konstytucyjnym jest to, aby przeszty
one test ,konieczno$ci w demokratycznym panstwie prawnym’. Nie wystarczy
zatem w odniesieniu do uzytego $rodka sama celowos¢, pozytecznosé, taniosé
czy latwo$¢ postugiwania sie przez wladze. Bez znaczenia jest tez argument
poréwnawczy, ze podobne srodki w ogole bywaja stosowane w innych pan-
stwach. Tylko bowiem odwotanie sie, geograficznie i historycznie, do srodkéw
koniecznych w demokratycznym panstwie prawnym moze mie¢ warto$¢ per-
swazyjng. Chodzi zatem o zastosowanie srodkéw niezbednych (koniecznych)
w tym sensie, Ze bedg one chroni¢ okreslone warto$ci w sposéb badz w stopniu,
ktoéry nie mogtby by¢ osiagniety przy zastosowaniu innych srodkow, a jedno-
cze$nie powinny to by¢ $rodki jak najmniej ucigzliwe dla podmiotow, ktorych
prawo badz wolno$¢ ulegajg ograniczeniu®.

Przy ocenie, czy zakaz nadmiernej ingerencji zostal naruszony, tzn. czy in-
gerencja byla wyrazem koniecznosci i zostala przeprowadzona tylko w nie-
zbednym wymiarze, uwzglednia si¢ specyfike poszczegdlnych praw i wolnosci;
surowsze standardy dotyczg tu praw osobistych i politycznych niz ekonomicz-
nych i socjalnych?. W przypadku wyraznej konkurencyjnoséci chronionych
konstytucyjnie dobr, jaka wystepuje w niniejszej sprawie: konflikt pomiedzy
konstytucyjnym prawem do prywatnosci a ochrong cztonkéw rodziny przed
przemocy ze strony jej cztonka, konieczne jest uregulowanie przez ustawodaw-
ce spornych kwestii z zachowaniem wymogéw normowania oraz jasnej i czy-
telnej rownowagi miedzy interesami pozostajacymi w kolizji.

Nie mozna przy tym poming¢ tego, ze wspolczesne rozumienie sfery zycia
prywatnego w odniesieniu do danych osobowych prowadzi do objecia ochrong
kazdej informacji osobowej bez wzgledu na jej zawarto$¢ tresciowa — moga
to by¢ zaréwno takie informacje, ktére narazajg osobe na uczucie wstydu czy
skrepowania, ale i takie, ktore majg zawarto$¢ catkowicie indyferentng z punk-
tu widzenia moralnosci czy obyczaju.

Nie tylko zakres zbierania danych osobowych (w tym danych wrazliwych)
oraz ich udostepniania budzi watpliwosci. Podobnie przedstawia si¢ kwe-
stia ochrony danych zgromadzonych przez zespot interdyscyplinarny. Prawo

* Wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 33/99, OTK ZU 2000, nr 6, poz. 188.
*  Zob. orzeczenia TK z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK 1995, cz. I,
poz. 12 oraz z 31 stycznia 1996 1., sygn. akt K 9/95, OTK ZU 1996, nr 1, poz. 2.
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do ochrony danych osobowych stanowi niewatpliwie szczegoélny instrument
ochrony tych intereséw podmiotu, ktdre sg zwigzane z ochrong zycia prywat-
nego. W systemie prawa polskiego ochrona danych osobowych znajduje swoje
oparcie przede wszystkim w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych (Dz.U. z 2002 r. nr 101, poz. 926 ze zm.). Przepisy tego aktu praw-
nego stanowia realizacje gwarancji konstytucyjnej zawartej w art. 51 Konsty-
tucji, ktora zaktada ochrone informacji osobowej i przyznanie podstawowego
znaczenia przestance zgody osobie zainteresowanej na udostepnienie informa-
cji. Podkredli¢ tu nalezy tre$¢ art. 51 ust. 4 Konstytucji, ktory stwarza gwaran-
cje prawa zadania sprostowania informacji nieprawdziwych, niepelnych lub
zebranych niezgodnie z ustawg. Nie mozna odnalez¢ realizacji tego standardu
konstytucyjnego w projektowanych zmianach ustawy o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie.

Nalezy doda¢, ze zgodnie z art. 27 ust. 2 pkt 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych, przetwarzanie danych m.in. o stanie zdrowia,
natogach, danych dotyczacych skazan, orzeczen o ukaraniu i mandatéw kar-
nych, a takze innych orzeczen wydanych w postepowaniu sgdowym lub ad-
ministracyjnym, jedynie mozliwe jest w sytuacji, gdy: przepis szczegdlny innej
ustawy zezwala na przetwarzanie takich danych bez zgody osoby, ktorej dane
dotyczg, i stwarza pelne gwarancje ich ochrony. Majac na uwadze projektowa-
ne przepisy ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie, trudno odna-
lez¢ regulacje prawne, ktore konstruowalyby gwarancje ochrony gromadzo-
nych i przetwarzanych danych przez czlonkéw zespolu interdyscyplinarnego,
np. zobowigzania do zachowania w tajemnicy informacji uzyskanych w zwiaz-
ku z wykonywaniem czynnoéci stuzbowych, jak to ma miejsce w art. 119
ust. 1 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2009 r. nr 175,
poz. 1362 ze zm.), ktory stanowi, ze pracownik socjalny przy wykonywaniu
zadan: jest obowigzany zachowa( w tajemnicy informacje uzyskane w toku czyn-
nosci zawodowych, takze po ustaniu zatrudnienia, chyba ze dziata to przeciwko
dobru osoby lub rodziny.

Ad2) Projektowany art. 9b ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w ro-
dzinie stanowi, ze do zadan zespotdéw interdyscyplinarnych zalicza si¢ m.in.: opra-
cowywanie i realizacje¢ planu pomocy w indywidualnych przypadkach; inicjowa-
nie dziatan w stosunku do 0séb stosujacych przemoc w rodzinie; monitorowanie
sytuacji rodzin, w ktérych dochodzi do przemocy oraz rodzin zagrozonych wy-
stagpieniem przemocy; a takze dokumentowanie dziatant podejmowanych wobec
rodzin, w ktérych dochodzi do przemocy oraz efektéw tych dziatan. Zdaniem
pytajacego: mozliwos¢ objecia nadzorem rodzin majgcych problem z przemocg lub
zagrozonych przemocq bez decyzji sqdu, ale mocg zespotu interdyscyplinarnego
budzi watpliwosci co do zgodnosci z art. 48 ust. 2 Konstytucji.

Przepis art. 48 ust. 2 Konstytucji wskazuje, ze: ograniczenie lub pozbawienie
praw rodzicielskich moze nastgpic tylko w przypadkach okreslonych w ustawie
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i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sgdu. Celem tej normy jest wiec
zapewnienie ochrony konstytucyjnej praw rodzicéw przed dowolng, arbitral-
ng ingerencja wladzy publicznej. W plaszczyznie tego przepisu moga wiec by¢
oceniane wszelkie regulacje przewidujace stosowanie $rodkéw nadzorczych
nad wykonywaniem wladzy rodzicielskiej, nie za$ same podstawy ksztattowa-
nia stosunkoéw rodzinnych.

Oceniajgc art. 9b ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie
pod katem dochowania standardu wynikajacego z art. 48 ust. 2 Konstytucji,
nalezy stwierdzi¢, ze zadania zespolu interdyscyplinarnego nie zmierzajg do
ograniczenia bagdz pozbawienia wtadzy rodzicielskiej. Trudno uzna¢, iz bedzie
to nastepowalo przez opracowywanie i realizacje¢ planu pomocy w indywidual-
nych przypadkach, inicjowanie dziatan w stosunku do 0séb stosujgcych prze-
moc w rodzinie czy tez monitorowanie sytuacji rodzin, w ktérych dochodzi do
przemocy oraz rodzin zagrozonych wystapieniem przemocy, dokumentowa-
nie dziatan podejmowanych wobec rodzin, w ktorych dochodzi do przemocy,
oraz efektow tych dziatan. Z pewnoscig takie dzialania moga doprowadzi¢ do
infiltrowania sytuacji w rodzinach dotknietych przemoca, co w dalszej per-
spektywie ma pozwoli¢ na dokonanie spotecznej diagnozy tego zjawiska oraz
umozliwienie skuteczniejszej pomocy w konkretnych przypadkach. Co wiecej,
wskazany powyzej zakres monitorowania jest wazny z punktu widzenia oceny
efektywnosci udzielanej pomocy osobom dotknietym przemocy oraz jej dal-
szego planowania. Wydaje sig, ze obawy s bezpodstawne.

Ad 3) Trzecie z pytan dotyczy oceny projektowanego art. 96 ustawy z 25 lu-
tego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U z. 1964 r. nr 9, poz. 59
ze zm.; dalej: k.r.o.) co do zgodnosci z art. 48 ust. 1 Konstytucji. Projektowa-
ny przepis art. 96 k.r.o. stanowi, ze: Osobom wykonujgcym wladze rodzicielskg
oraz sprawujgcym opieke lub piecze nad matoletnim zakazuje si¢ stosowania kar
cielesnych, zadawania cierpien psychicznych i innych form ponizania dziecka.
W ocenie pytajacego, tak szerokie ramy projektowanego zakazu karcenia nie-
letniego moga spowodowacé: niemoznosé¢ wychowywania dzieci, kierunkowania
ich rozwoju, bowiem subiektywnie moze by¢ to uznane za forme zadawania cier-
pient czy ponizania dziecka (np. brak zgody rodzicow na wyjscie nastolatki na
zabawe nocng, czy wyjazd na wakacje w nieodpowiednim towarzystwie).

Wydaje sie, ze projektowana regulacja art. 96 k.r.o. nie daje podstaw do tak
kategorycznego spostrzezenia. Nie jest wlasciwe odczytywanie tresci tej regula-
cji przez subiektywne odczucia matoletniego, bowiem kazdorazowo ocena ta-
kiego zachowania bedzie miala wymiar jednostronny. O uznaniu, ze wystepuje
zachowanie przejawiajace sie ,,stosowaniem kar cielesnych” badz ,,zadawaniem
cierpien psychicznych i innych form ponizania” wobec dziecka powinna decy-
dowac¢ ocena obiektywna.

Nie sposob uznad, ze wskazany brak zgody rodzicow na wyjscie nastolat-
ki na zabawe nocng czy wyjazd na wakacje w nieodpowiednim towarzystwie
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stanowi przyktad zadawania cierpien psychicznych lub innych form ponizania
dziecka. Mozliwo$¢ dzialania rodzicéw na podstawie art. 48 ust. 1 Konstytu-
cji oznacza swobode postepowania z zakresie wychowania dzieci, o ile nie zo-
stanie naruszone dobro dziecka, podstawa za$ do ingerencji w relacje miedzy
dzie¢mi a rodzicami zostala zawarta w ustawie. Stusznie wskazuje P. Sarnecki,
ze: Uwzglednianie dziecigcych postaw nie oznacza oczywiscie wymogu ich ak-
ceptacji i wymogu zaniechania na danym odcinku prowadzenia przez rodzicow
dalszych dziatani wychowawczych, skoro ich dziecko posiada juz pewne przeko-
nania. Ich [rodzicow - A.S.] prawo (obowigzek) do wychowywania pozostaje
nienaruszone®.

Doda¢ nalezy, ze regulacja art. 96 k.r.o. nie wprowadza zasadniczych zmian
w plaszczyznie ochrony maloletnich przed karceniem Otdz, zakaz stosowania
kar cielesnych wynika expressis verbis z art. 40 Konstytucji. Ta norma prawna
odnosi sie takze do stosowania kar cielesnych przez rodzicéw wobec mato-
letnich, uznajac takie zachowanie za bezprawne. Réwniez regulacje Kodeksu
karnego penalizujg uzycie przemocy wobec dziecka. W zaleznosci od stanu
faktycznego w gre beda mogly wchodzi¢ takie sytuacje, jak np. naruszenie nie-
tykalno$ci cielesnej (art. 217 k.k.) badz spowodowanie uszczerbku na zdrowiu
(art. 157 i 156 k.k.). Nie mozna tez pomina¢ przestepstwa znecania sie fizycz-
nego i psychicznego zawartego w art. 207 k.k.

Ponadto zgodnie z art. 95 § 1 k.r.o.: wladza rodzicielska obejmuje w szcze-
g6lnosci obowigzek i prawo rodzicéw do wykonywania pieczy nad osobg i ma-
jatkiem dziecka oraz do wychowania dziecka, z poszanowaniem jego godnosci
i praw. W tej postaci brzmienie przytoczonego przepisu zostalo wprowadzone
ustawa z 6 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2008 r. nr 220, poz. 1431), weszlo zas
w zycie 13 czerwca 2009 r. Wydaje si¢, Ze obowigzujaca tre$¢ art. 95 § 1 k.r.o.
gwarantuje, iz wychowywanie dziecka bedzie odbywac sie z poszanowaniem
jego praw i jego godnosci. Zakazuje sie tym samym stosowania kar cielesnych,
zadawania cierpien psychicznych i innych form ponizania dziecka, bowiem
trudno uzna¢, ze takie czynnosci moga zosta¢ zaakceptowane z perspektywy
koniecznosci poszanowania godnosci i praw matoletniego.

> P.Sarnecki, Komentarz do art. 48 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, L. Gar-

licki (red.), t. ITII, Warszawa 2003, s. 4.
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Andrzej Sakowicz, Legal opinion on certain provisions of the bill amending
the Act on Preventing Violence with the Family and other acts

The author examines particular provisions of the submitted draft for
their compliance with the Constitution of the Republic of Poland. These
provisions include: the requirement to establish interdisciplinary teams
tasked, inter alia, with exchanging and processing of information with-
out the consent of the persons concerned; preparing and implement-
ing assistance plans in individual cases and monitoring the situation of
families in which violence occurs and families at risk of domestic violence
including that directed against children, even if their parents do not give
consent to such assistance, as well as implementation of the prohibition
of corporal punishment, infliction of mental suffering and other forms of
humiliation of children.
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Uwagi ogodlne

Ocena prawna przedstawionego do zaopiniowania sprawozdania z prac
podkomisji nadzwyczajnej w zwigzku z pracg nad rzadowym projektem usta-
Wy o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie oraz niektérych
innych ustaw (druk sejmowy nr 1698) oraz poselskim projekcie ustawy o zmia-
nie ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz zmianie niektérych
innych ustaw (druk sejmowy nr 1789); (dalej: sprawozdanie podkomisji) spro-
wadza si¢ do dwoch kwestii. Po pierwsze, zbadania mozliwoéci wprowadze-
nia zmian w kodeksach nieobjetych pierwotnym brzmieniem obu projektow,
w szczegolno$ci oceny pod katem zgodnosci z Konstytucja RP. Po drugie,
dokonanie merytorycznej oceny projektowanych zmian w Kodeksie karnym,
Kodeksie postgpowania karnego oraz Kodeksie karnym wykonawczym, ktére
zostaly wypracowane w toku posiedzenia podkomisji nadzwyczajne;j.

! Opinia sporzadzona 8 lutego 2010 r. na zlecenie przewodniczacego podkomisji sta-

tej ds. nowelizacji prawa karnego (druki sejmowe nr 1698 i 1789).
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Analiza sprawozdania podkomisji nadzwyczajnej
pod katem standardu konstytucyjnego w zakresie
mozliwosci modyfikacji projektu ustawy w toku prac
legislacyjnych w Sejmie

Analiza rzadowego i poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o prze-
ciwdzialaniu przemocy w rodzinie oraz zmianie niektorych innych ustaw, ktdre
znalazty sie odpowiednio w drukach sejmowych nr 1698 oraz nr 1789, a takze
sprawozdania podkomisji nadzwyczajnej wskazuje na réznice w zakresie nor-
mowania. W sprawozdaniu podkomisji zwraca si¢ uwage si¢ na zmian¢ badz
dodanie nastepujacych regulacji w obrebie szeroko rozumianych regulacji praw-
nokarnych, ktére nie zostaly odzwierciedlone przez autoréw obu projektow, tj.:

a) artykul 15a ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2007 r. nr 43,

poz. 277 ze zm.),
b) artykut 39 pkt 2b, art. 39 pkt 2e, art. 41a,43 § 1, 67 § 3, 72 pkt 7a, 75
§ 1a, 157 § 41 5 oraz art. 244 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
(Dz.U. z 1997 r. nr 88, poz. 553 ze zm.; dalej: k.k.),

c) artykul 161a oraz art. 181a ustawy z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
wykonawczy (Dz U. z 1997r. nr 90, poz. 557 ze zm.; dalej: k.k.w.).

Odpowiedz na pytanie, czy wprowadzenie tych zmian w toku prac podko-
misji nadzwyczajnej pozostaje w zgodnosci z przepisami Konstytucji, wymaga
przedstawienia wzorca konstytucyjnego w zakresie procesu ustawodawczego,
a nastepnie odniesienia go do projektowanych zmian, o ktérych mowa jest
w sprawozdaniu podkomisji.

Istotne znaczenie dla rekonstrukeji konstytucyjnej koncepcji poprawki do
projektu ustawy ma art. 119 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten upowaznia wniosko-
dawce, postéw i Rade Ministrow do wnoszenia poprawek do projektu ustawy
w czasie jego rozpatrywania przez Sejm. Uprawnienie do wnoszenia poprawek
oznacza prima facie prawo skfadania wnioskéw, ktore polegaja na propozycji
wykreslenia, dopisania lub zastgpienia innymi okreslonych wyrazéw lub okre-
$lonej czesci projektu ustawy. Wprawdzie ani Konstytucja, ani inne obowig-
zujgce akty normatywne nie zawierajg legalnej definicji poprawki do projektu
ustawy, jednak nie oznacza to, zZe pojecia poprawki nie mozna zrekonstruowaé
w drodze wyktadni przepiséw Konstytucji.

Przepisy Konstytucji w odniesieniu do procesu legislacyjnego wyrodzniaja
trzy instytucje: inicjatywe ustawodawcza, poprawki do projektu ustawy wnie-
sione podczas rozpatrywania projektu przez Sejm oraz poprawki Senatu do
ustawy uchwalonej przez Sejm, ktére daja mozliwo$¢ wprowadzenia zmian
do obowigzujacego stanu prawnego. Odnoszac sie do materii bedacej przed-
miotem opinii, dalsza analiza zostanie poswiecona jedynie instytucji popraw-
ki ,,sejmowej”, i to na wczesnym etapie prac legislacyjnych. Na wstepie nalezy
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wskaza¢, ze instytucja poprawki ,,sejmowej’, jest nie tylko odrebna od instytu-
¢ji inicjatywy ustawodawczej, ale i spelniajaca wobec niej role wtorng. Wszak
to inicjatywa ustawodawcza otwiera postgpowanie, ktorego koncowym efek-
tem ma by¢ wejscie w zycie nowej ustawy. Trafnie wiec wskazal Trybunat Kon-
stytucyjny, ze poprawki ,,sejmowe” powinny by¢ dokonywane w taki sposob,
aby nie prowadzil on do zatarcia odrebnosci miedzy inicjatywa ustawodawcza
i poprawkami, a w konsekwencji do obchodzenia wymagan, ktére Konstytucja
przewiduje dla inicjatywy ustawodawczej>.

Analiza orzecznictwa Trybunatu wskazuje, ze wnoszenie poprawek oznacza
prawo skladania wnioskéow, polegajacych na propozycji wykredlenia, dopisania
lub zastgpienia innymi okreslonych wyrazéw lub okreslonej czesci projektu
ustawy’. Nie moze ono przeistoczy¢ si¢ w: w surogat prawa inicjatywy usta-
wodawczej, a tym samym istnieja pewne granice, poza ktore tres¢ poprawek
poselskich wykracza¢ nie moze®. Interpretujac pojecie ,poprawki’, Trybunat
Konstytucyjny odwolat si¢ do dwdch znaczen tego stowa (,,doprowadzenia do
poprawnosci, usuniecia usterki, bledu, korekty” oraz ,,uzupetnienia, wprowa-
dzenia uzasadnionej zmiany, modyfikacji”), ktore zakladaja zwiazek poprawki
z pewnym ,.elementem bazowym’, czyli z projektem ustawy. Sad konstytucyjny
wskazal, ze poprawki polegajace na uzupelnieniu tekstu ustawy o nowe ele-
menty, z samej swej istoty powinny pozostawaé w zwigzku ze ztozonym przez
wnioskodawce projektem, przy czym zwigzek ten ma wymiar nie tylko formal-
ny, ale i merytoryczny. Inaczej moéwiac, konkretne poprawki musza pozosta-
wac w odpowiednim powigzaniu z trescig projektu, czyli powinny zmierza¢ do
modyfikacji jego treéci, a nie do stworzenia nowego projektu®.

W innym judykacie Trybunal wskazal, Ze istnieje konstytucyjny nakaz:
by podstawowe tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie w ustawie przebyly pelna
droge procedury sejmowej, tak by nie zabraklo czasu i mozliwo$ci na przemy-
$lenie przyjmowanych rozwigzan i zajecie wobec nich stanowiska. Nakazo-
wi temu sprzeciwia sie takie stosowanie procedury poprawek, ktore pozwala
na wprowadzenie do projektu nowych, istotnych tresci na ostatnich etapach
procedury sejmowej. Dotyczy¢ to moze zwlaszcza poprawek zgloszonych
dopiero w drugim czytaniu i niebedgcych przedtem przedmiotem rozwazan
w komisjach®.

> Por. orzeczenie TK z 23 listopada 1993 r., sygn. akt K 5/93, OTK 1993, cz. II,
poz. 39 oraz wyroki TK z: 22 wrzesnia 1997 r., sygn. akt K 25/97, OTK ZU 1997,
nr 3-4, poz. 35; 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK-A ZU 2004, nr 3, poz. 21;
16 kwietnia 2009 r., sygn. akt P 11/08, OTK-A ZU 2009, nr 4, poz. 49.

> Zob. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK-A ZU 2004, nr 3, poz. 21.

*  Zob. wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52.

> Zob. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK-A ZU 2004, nr 3, poz. 21.

¢ Zob. wyrok z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52.
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Istotng role odgrywa tu zasada trzech czytan, ktora oznacza konieczno$é
trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie
merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wystepowac ,,zakresowa
tozsamos$¢” rozpatrywanego projektu, co wynika z interpretacji art. 119 ust. 2
w zwiazku art. 119 ust. 1 Konstytucji. Ponadto z zasady trzech czytan wyni-
ka takze dopuszczalny zakres (gltebokos¢) poprawek. Poprawki moga nawet
catkowicie zmienia¢ kierunki rozwigzan przyjete przez podmiot realizujacy
inicjatywe ustawodawczg. Muszg one jednak miesci¢ si¢ w zakresie projektu
wniesionego przez uprawniony podmiot i poddanego pierwszemu czytaniu.
Wszelkie bowiem tresci normatywne wykraczajace poza tak okreslone ramy
poprawki powinny przeby¢ wszystkie etapy procesu legislacyjnego, co elimino-
wac ma ryzyko ich niedopracowania. Niemniej jednak wniesione ,,poprawki’,
w sensie formalnym, nie zostang poddane pelnej procedurze sejmowe;j.

Doda¢ nalezy, ze wyjscie poza zakreSlony przez projektodawce zakres
przedmiotowy projektu moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy tres¢ poprawki
pozostaje w $cistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza
wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do petnego zrealizowania koncepcji
projektodawcy. Odmienne stanowisko oznaczatoby obejscie konstytucyjnych
wymagan dotyczacych inicjatywy ustawodawczej i trzech czytan projektu’.

Konsekwentna linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego przeciwstawia
sie wprowadzaniu do projektu ustawy nowych, istotnych tresci na ostatnich
etapach procedury sejmowej. Dotyczy¢ to moze zwlaszcza poprawek zglasza-
nych dopiero w drugim czytaniu i niebedacych przedtem przedmiotem rozwa-
zan w komisjach®. Oznacza to, ze dopuszczalno$¢ i zakres poprawek zalezy od
etapu prac parlamentarnych, na ktérym zostajg one wnoszone. Jak podkreslit
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 23 lutego 1999 r., w postepowaniu sejmo-
wym szczegodlnie szeroka mozliwo$¢ modyfikowania projektu ustawy wystepu-
je na etapie prac komisji, pomiedzy pierwszym a drugim czytaniem projektu.
W ocenie Trybunatu: Nie ma przeszkdd, by w sprawozdaniu komisji zapropo-
nowana zostata nowa wersja projektu, odlegla od tresci zawartych w inicjaty-
wie ustawodawczej. Etap dokonywania tych modyfikacji jest na tyle wczesny, ze
nie brakuje czasu na refleksje, konsultacje i poznanie reakcji opinii publicznej,
a ochrong praw autora inicjatywy ustawodawczej gwarantuje art. 119 ust. 4
Konstytucji, ktory pozwala wnioskodawcy na wycofanie projektu do czasu za-
koticzenia drugiego czytania. Bardziej ograniczone jest prawo wnoszenia popra-
wek w drugim czytaniu i w dalszym postepowaniu sejmowym. Daje temu wyraz

7 Por. wyroki TK z: 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK-A ZU 2004, nr 3,
poz. 21; 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07, OTK-A ZU 2007, nr 10, poz. 129;
19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 5/07, OTK-A ZU 2008, nr 7, poz. 124; 16 kwietnia
2009 r. sygn. akt P 11/2008, OTK-A ZU 2009, nr 4, poz. 49.

8 Zob. wyrok TK z 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23.
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art. 119 ust. 3 Konstytucji, pozwalajgcy Marszatkowi Sejmu odmowic poddania
pod glosowanie poprawki, ktora uprzednio nie byta przedtozona komisji®.

Konczac powyzsze spostrzezenia, nalezy doda¢, ze Trybunal Konstytucyjny
zwrocil uwage na réznice miedzy ,gtebokoscia” poprawki (dotyczaca materii
zawartej w projekcie ustawy) a jej ,,szerokoscig” (okreslang granicami przed-
miotowymi regulowanej materii) i stwierdzit, ze okreélenie dopuszczalnej gra-
nicy ,gtebokoséci” i ,,szerokoséci” poprawki powinno by¢ kazdorazowo rozpa-
trywane na tle materii, ktorej ona dotyczy'. Wskazal tez wprost, ze poprawka
zgloszona w toku prac podkomisji (powolanej przez komisje, rozpatrujaca
projekt nowelizacji, skierowany do niej po pierwszym czytaniu) i zawarta w jej
sprawozdaniu, ktdra byla nastepnie przedmiotem obrad komisji i ostatecznie
zostala zamieszczona w sprawozdaniu komisji, nie jest poprawka wprowa-
dzong ,,na ostatnich etapach procedury sejmowej’, ktora przesadzataby per se
o niekonstytucyjnosci procedury legislacyjnej'!.

Czas zmierzy¢ si¢ z odpowiedzig na pytanie, czy tresci dodane podczas roz-
patrywania projektéw ustaw (druki sejmowe nr 1698 i 1789) na posiedzeniach
podkomisji nadzwyczajnej, a nastepnie umieszczone w sprawozdaniu podko-
misji nadzwyczajnej pozostaja w zgodnosci z przepisami Konstytucji RP w za-
kresie procesu ustawodawczego.

Wydaje sie, ze modyfikacje w zakresie:

- artykulu 15a ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji,

- artykulu 39 pkt 2b, art. 39 pkt 2e, art. 41a,43 § 1, 67 § 3, 72 pkt 7a, 75

§ la, 157 § 41 5 oraz art. 244 k k.,

- artykulu 161a oraz art. 181a k.k.w.
pozostaja w bezposrednim zwigzku z pierwotnie okreslanymi celami i przed-
miotem: projektu ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu przemocy w ro-
dzinie oraz niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 1698) oraz poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie
oraz zmianie niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1789). Zwiagzek ten
ma wymiar nie tylko formalny, ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze kon-
kretne poprawki odnoszace si¢ do obu projektow pozostajg w powigzaniu z ich
trescig. W szczegdlnosci zmierzajg one do skutecznej ochrony ofiar przemocy
oraz stworzenia mechanizmdw ulatwiajgcych izolacje sprawcow od ofiary. Stu-
73 one wiec jedynie modyfikacji tre$ci projektow na wczesnym etapie procesu
legislacyjnego, nie zas do stworzenia nowego projektu.

Pojawia sie tu pytanie, na czym polega¢ ma zwigzek tresci projektu i tre-
$ci poprawki. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazano na dwie

°  Ibidem.

1 Wyrok TK z 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02, OTK-A ZU 2002, nr 4, poz. 43;
wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52.

""" Wyrok TK z 21 pazdziernika 1998 r., sygn. K 24/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 97.
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mozliwosci. Po pierwsze, relacja miedzy trescig projektu i treScia poprawki
moze wymagac koniecznosci istnienia ,,blizszego zwigzku’, czyli sytuacji, w kto-
rej poprawka musiataby mie¢ na celu wylacznie usuniecie bledu lub usterki
w projekcie. Oznacza to, ze przedmiotem poprawki mogtoby by¢ uzupelnienie
projektu tylko o takie elementy, ktore stuzy¢ majg poprawieniu niewlasciwych
rozwigzan prawnych, przyjetych w okreslonym projekcie. Ujecie takie oznacza-
toby, ze kazda poprawka powinna miesci¢ sie w ramach przedmiotowych $ciéle
okreslonych przez tres¢ konkretnych przepiséw i rozwigzan prawnych projek-
tu. Po drugie, rzeczona relacja sprowadza si¢ do tego, ze zwigzek miedzy trescig
projektu a tre$cig poprawki nie musi by¢ tak $cisly. Wystarczy jedynie, ze tres¢
poprawki miesci sie w zakresie catoksztattu regulacji przyjetej w projekcie'.

Wybdr migdzy wskazanymi mozliwosciami, w oderwaniu od procesu le-
gislacyjnego, jest zabiegiem wadliwym. Nalezy kierowac si¢ ogolna zasada, ze
im bardziej zaawansowany jest proces ustawodawczy, tym mniejsza swoboda
w okreslaniu granic poprawek, zwlaszcza w aspekcie ich ,,szerokosci’, czyli gra-
nic przedmiotowych regulowanej materii. Bez wzgledu jednak na etap prac
parlamentarnych, nie moze by¢ tak, aby zakres tresciowy poprawki byt auto-
nomiczny i odrebny od tekstu pierwotnego.

Konczac pierwsza czes¢ opinii, podnies¢ jedynie nalezy, ze tres¢ projekto-
wanego art. 75 § 1a kk. wykracza poza zasadnicze ramy zalozen proponowa-
nych zmian. Ten przepis nie tylko bedzie odnosit si¢ do sprawcoéw przemocy
w rodzinie, czyli czynéw skierowanych wobec 0sdb najblizszych, lecz takze
obejmie osoby, ktore w okresie proby razaco naruszyly porzadek prawny, po-
nownie uzywajac przemocy lub grozby bezprawnej wobec ,,0soby zamieszku-
jacej wspolnie ze sprawcg”. Truizmem jest stwierdzenie, ze taka osoba nie be-
dzie musiata by¢ osobg najblizszg dla sprawcy. Nie ma zatem zwigzku miedzy
projektowanymi zmianami w drukach sejmowych nr 1698 oraz 1789 a pro-
jektowang trescig art. 75 § la k.k, zamieszczong w sprawozdaniu podkomisji
nadzwyczajne;j.

Uwagi o charakterze merytorycznym

Nie wydaje si¢ konieczne zamieszczenie w ustawie o Policji projektowane-
go art. 15a, skoro w obowigzujacym stanie prawnym istnieje szersza regulacja
prawna. Mowa jest tu o przepisie art. 15 ust. 1 pkt 3 ustawy o Policji, ktory po-
zwala funkcjonariuszom Policji na zatrzymanie: 0sob stwarzajgcych w sposob
oczywisty bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego, a takze dla
mienia — bez wzgledu na to, czy stan zagrozenia zwigzany jest ze stosowaniem
przemocy w rodzinie czy tez nie.

2 Wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 21.
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Z aprobatg trzeba odnie$¢ sie do wprowadzenia czwartej postaci $rodka
karnego w art. 39 pkt 2b kk., ktory polega na zakazie zblizania si¢ do okre-
$lonej osoby. Pozwoli to na wigksza elastycznos¢ orzekanego $rodka i szerszy
zakres jego stosowania, bowiem istniejaca mozliwos$¢ orzeczenia zakazu kon-
taktowania si¢ z okre$lonymi osobami nie jest tozsama z projektowanym roz-
wigzaniem. Doda¢ nalezy, ze na podstawie przepisu art. 39 pkt 2b k.k. w stanie
lex lata $rodek karny wystepuje w trzech postaciach, jako: a) obowigzek po-
wstrzymania sie od przebywania w okres$lonych $rodowiskach lub miejscach,
b) zakazie kontaktowania si¢ z okreslonymi osobami oraz c) zakazie opusz-
czania okre$lonego miejsca pobytu bez zgody sadu. Te trzy postacie srodka
karnego moga by¢ orzekane zaréwno lacznie, jak i osobno. Ustawodawca nie
przewidzial w tym zakresie Zadnych ograniczen, przez co zapewnit sagdowi pel-
ng dowolnos$¢ w kreowaniu jego réznych konfiguracji w ramach art. 41a k.k.
Podobna uwaga odnosi si¢ do projektowanego zakazu, ktory w pierwszym rze-
dzie bedzie realizowal funkcje ochronng, aczkolwiek nie mozna traci¢ z oczu
jego funkcji prewencyjnej'.

Zauwazy¢ nalezy, ze na podstawie art. 13 obowiazujacej ustawy z 29 lip-
ca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz.U. z 2005 r. nr 180,
poz. 1493) sad - umarzajgc warunkowo postepowanie karne wobec sprawcy
przestepstwa popelnionego z uzyciem przemocy lub grozby bezprawnej wobec
czlonka rodziny badz tez zawieszajac wykonanie kary za takie przestepstwo —
moze zakaza¢ zblizania sie skazanego do pokrzywdzonego w okreslonych oko-
licznosciach.

Nie wydaje sie zasadne wprowadzenie do Kodeksu karnego nowego srodka
karnego w postaci nakazu opuszczenia lokalu zajmowanego wspdlnie z po-
krzywdzonym (projektowany art. 39 pkt 2e k.k.). Uznajgc, ze istota projektowa-
nego srodka sprowadza sie jedynie do funkcji zabezpieczajacej, zasadne bytoby
jego umieszczenie w ustawie o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie badz
w Kodeksie postepowania karnego jako $rodek zapobiegawczy. Jednoczesnie
wydaje si¢ konieczne zwigzanie dlugo$ci orzekania tego $rodka ze stanem za-
grozenia dla osoby. Warto uzupelni¢, Ze zgodnie z § 282b austriackiej ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym (Gesetz vom 27 Mai 1896 iiber das Exekutions-
und Sicherungsverfahren (Exekutionsordnung)', dodanym ustawg o ochronie

Szerzej na temat przestanek orzekania srodka karnego z art. 39 pkt 2b zob. M. Me-
lezini, A. Sakowicz, Srodek karny w postaci obowigzku powstrzymania sig od przeby-
wania w okreslonych srodowiskach lub miejscach, zakazu kontaktowania si¢ z okre-
slonymi osobami lub zakazu opuszczania okreslonego miejsca pobytu bez zgody sqdu
(art. 39 pkt 2b k.k.), ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2008, nr 2,
s. 199-200 oraz podana tam literatura.
http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=Bundesnormen&Geset-
zesnummer=10001700.
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przed przemoca w rodzinie z 1996 r., sad na wniosek osoby zagrozonej moze
nakaza¢ sprawcy przemocy w rodzinie opuszczenie domu i jego najblizszego
otoczenia, jak rowniez zakaza¢ przebywania w okreslonych miejscach i spoty-
kania lub kontaktowania si¢ z dang osoba. Zarzadzenie tymczasowe sadu obo-
wigzuje maksymalnie przez 6 miesigcy.

Projektodawca wybrat drugie rozwiazanie, na co wskazuje tres¢ art. 275a
Kodeksu postepowania karnego (dalej: k.p.k.), (art. 6 pkt 2 projektu sprawoz-
dania podkomisji). Przepis ten zaklada wprowadzenie nakazu opuszczenia
lokalu mieszkalnego zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym przez oskar-
zonego o przestepstwo popelnione z uzyciem przemocy na szkode osoby
wspolnie zamieszkujacej, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze oskarzony po-
nownie popelni przestepstwo z uzyciem przemocy wobec tej osoby, zwlaszcza
gdy popelnieniem takiego przestepstwa grozil. W takich sytuacjach sad bedzie
uprawniony do zastosowania tego $rodka na okres nie dluzszy niz 3 miesigce.
Przy czym, jezeli nie ustang przestanki jego stosowania, sad bedzie mogt prze-
diuzy¢ jego stosowanie na dalszy okres, jednak nie dtuzszy niz 3 miesigce.

Z aprobatg nalezy odnies¢ si¢ do projektowanego art. 275a k.p.k. Wydaje
sie, ze takie rozwigzanie bedzie prowadzito nie tylko do zapewnienia prawidto-
wego toku postepowania karnego przez ograniczenie oskarzonemu (podejrza-
nemu) bezprawnego wywierania wptywu na pokrzywdzonego, lecz takze sku-
tecznie udaremni popetnianie kolejnych przestepstw wobec pokrzywdzonego.
W ocenianym stanie prawnym projektowane rozwigzanie z art. 275a k.p.k.
zbiega si¢ z przepisem art. 14 ustawy z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie. Ta ostania regulacja stanowi, ze w sytuacji, gdy zachodza
przestanki dla zastosowania tymczasowego aresztowania wobec oskarzonego
o przestepstwo popelnione z uzyciem przemocy lub grozby bezprawnej wobec
czlonka rodziny, sad moze zamiast tymczasowego aresztowania zastosowac
dozér policyjny pod warunkiem, ze oskarzony opusci lokal zajmowany wspdl-
nie z pokrzywdzonym w wyznaczonym przez sad terminie i okresli miejsce
pobytu. Jednakze na podstawie art. 9 ustawy z 5 listopada 2009 r. o zmianie
ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepowania karnego, ustawy — Ko-
deks karny wykonawczy, ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. nr 206, poz. 1589) przepis art. 14 ustawy o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie zostanie uchylony. Nastgpi to 8 czerwca 2010 r., kiedy
ustawa nowelizacyjna z 5 listopada 2009 r. wejdzie w Zycie.

Trafnie uzupelniono tres¢ art. 67 § 3 k.k. o mozliwos$¢ natozenia na spraw-
ce obowigzku z art. 72 § 1 pkt 7b kk. (tj. opuszczenie lokalu zajmowanego
wspolnie z pokrzywdzonym), gdy postepowanie karne jest warunkowo uma-
rzane. Jednak pominieto fakt, ze taka mozliwo$¢ wynika takze z obwigzujace-
go art. 13 ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie, ktdry stanowi ze:
Umarzajgc warunkowo postepowanie karne wobec sprawcy przestgpstwa popet-
nionego z uzyciem przemocy lub grozby bezprawnej wobec cztonka rodziny albo
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zawieszajgc wykonanie kary za takie przestepstwo, sqd, naktadajgc obowigzek,
o ktorym mowa w art. 72§ 1 pkt 7a i 7b ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Ko-
deks karny, okresla sposob kontaktu (...). Wydaje sie, ze jedynym miejscem tej
normy jest Kodeks karny.

Zastrzezenia rodzi dodanie art. 75 § la k.k., ktére polega na wprowadze-
niu obligatoryjnego zarzadzenia wykonania kary warunkowo zawieszonej,
jezeli skazany za przestepstwo popelnione z uzyciem przemocy lub grozby
bezprawnej wobec osoby najblizszej albo innej osoby zamieszkujacej wspdl-
nie ze sprawcg, w okresie proby razgco narusza porzadek prawny, ponownie
uzywajac przemocy lub grozby bezprawnej wobec osoby najblizszej albo innej
osoby zamieszkujgcej wspolnie ze sprawca. Mimo Ze powyzsza regulacja mowi
jedynie o ,razgcym naruszeniu porzadku prawnego’, nietrudno zauwazy¢, iz
najpowazniejsza formg tego naruszenia jest popetnienie przestepstwa. Z kolei
postuzenie sie¢ w projektowanym przepisie zwrotem: uzywa przemocy lub groz-
by bezprawnej wobec osoby najblizszej albo innej osoby zamieszkujgcej wspolnie
ze sprawcg oznacza, ze to rozwigzanie zazwyczaj bedzie wigzato si¢ z popelnie-
niem przestepstwa podobnego (art. 115 § 3 k.k.).

Na gruncie projektowanego rozwigzania, w celu zarzgdzenia wykonania
kary warunkowo zawieszonej wystarczajacym jest stwierdzenie w prawomoc-
nym orzeczeniu, ze sprawca w okresie proby stosowal przemoc lub grozbe bez-
prawng wobec osoby najblizszej albo innej osoby zamieszkujgcej wspdlnie ze
sprawca. Cho¢ w tresci art. 75 § 1a k.k. brak jest wyraznej koniecznosci wyda-
nia prawomocnego orzeczenia, to oczywiste jest, ze w sytuacji, gdy zarzadzenie
wykonania kary oparte jest na fakcie popelnienia przestepstwa, niezbedne jest
oparcie owego zarzadzenia na prawomocnym judykacie przypisujacym spraw-
cy dane przestepstwo, chociazby w formie warunkowego umorzenia postepo-
wania. W przeciwienstwie do art. 75 § 1 k.k., projektowany art. 75a § 1 k.k. nie
wymaga orzeczenia kary pozbawienia wolnoéci ani tez innej sankgcji karnej,
cho¢ trudno sobie wyobrazi¢, ze tak nie nastapi. Wszak sprawca dopusci sie po
raz kolejny i to w okresie proby, przestepstwa zwigzanego z uzyciem przemocy
lub grozby bezprawne;j.

Nie wydaje si¢ zasadne przyjecie tego rozwigzania z uwagi na fakt mozli-
wosci realizowania celow stawianych przed art. 75a § 1 k.k. za posrednictwem
istniejgcej podstawy obligatoryjnego zarzadzenia wykonania kary, tj. art. 75
§ 1 kk. Przepis ten stanowi, ze: Sgd zarzqdza wykonanie kary, jezeli skazany
w okresie proby popetnit podobne przestepstwo umysine, za ktore orzeczono
prawomocnie kare pozbawienia wolnosci. Artykut 115 § 3 kk. za§ wskazuje,
ze jednym z kryterium podobienstwa przestepstwa jest m.in. sposéb dzialania
polegajacy na ,zastosowaniu przemocy lub grozby jej uzycia”. Co wigcej, jak
wskazuje sie w orzecznictwie, powyzsza regulacja nie wymaga, aby poréwny-
wane przestepstwa byly przestepstwami, do ktérych ustawowych znamion na-
lezy stosowanie przemocy lub grozby jej uzycia. Nalezy przyjmowa¢ podobien-



Andrzej Sakowicz  Opinia prawna na temat sprawozdania podkomisji nadzwyczajnej...

121

stwo przestepstw takze wtedy, gdy zastosowana przemoc lub grozba jej uzycia
pozostaja poza zakresem znamion popelnionych przestepstw, ale faktycznie
zostaly one zrealizowane w warunkach wystgpienia takiego sposobu dzialania,
ktéry powinien by¢ objety opisem przypisanego sprawcy czynu'.

Zmiana art. 244 k.k. jest konsekwencja zmiany w art. 39 pkt 2b oraz doda-
niem pkt 2e w tym artykule Kodeksu karnego.

Trudno odgadna¢ sens wprowadzenia art. 244 § la do Kodeksu postepo-
wania karnego. Zatrzymanie prewencyjne realizowane jest przez art. 15 ust. 1
pkt 3 ustawy o Policji, natomiast zatrzymanie procesowe jest $srodkiem przy-
musu, ktéry wyeliminowa¢ ma mozliwo$¢ uchylenia sie osoby podejrzanej od
postepowania lub utrudniania przez nig procesu. Nie wydaje si¢ wiec konieczne
dokonywanie zmiany tego stanu rzeczy, poniewaz nie przyniesie on zadnej war-
tosci dodanej dla ochrony osoby wspolnie zamieszkujacej z podejrzanym. Nale-
zy wiec zdecydowanie odrzuci¢ propozycje dodania art. 244 § 1ai§ 1b k.p.k.

Brak uwag w pozostalym zakresie projektu ustawy.

Abstract

Andrzej Sakowicz, Legal opinion on the Sejm special subcommittee to con-
sider the government bill amending the Act on Preventing Violence with the
Family and other acts and the Deputies’ bill amending the Act on Preventing
Violence with the Family and other acts.

The author examines procedural and substantive aspects of the afore-
mentioned bills. In the first part of the opinion he considers the possi-
bility of introducing changes to the codes, which are not contained in
the original text of those bills, in particular, assessing such possibility for
its compliance with the Constitution of the Republic of Poland. In the
second part, the author evaluates appropriate provisions of the bills from
the substantive point of view.

® Uchwala SN z 23 pazdziernika 2003 r., sygn. akt I KZP 33/02, OSNKW 2002,
nr 11-12, poz. 93.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest zakres uprawnien zespoldéw interdyscyplinarnych,
o ktorych mowa w projekcie ustawy o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu
przemocy w rodzinie oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1698),
a w szczegdlnosdci, czy projektowane zapisy nie naruszajg konstytucyjnych
gwarancji ochrony zycia prywatnego i rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz
prawa do decydowania o swoim Zyciu osobistym.

Kontekst konstytucyjny

Nalezy wskazac, iz gwarancje prawa do prywatnosci zawiera art. 47 Konsty-
tucji. Prawo to Iaczy si¢ z prawem do ochrony zycia rodzinnego, w ktoére inge-
rowac bedzie dziatalnos¢ zespoldw interdyscyplinarnych. Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 16 lipca 2007 r. (sygn. akt SK 61/06)%, matzenstwo,
rodzina, macierzynstwo i rodzicielstwo naleza do wartosci o szczegdlnym zna-
czeniu dla spoleczenstwa. Realizacja prawa do ochrony zycia rodzinnego za-

' Opinia sporzadzona 8 lutego 2010 r. na zlecenie posta (druk sejmowy nr 1698).
2 OTK-A ZU 2007, nr 7, poz. 77.
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ktada harmonijne uksztaltowanie stosunkéw rodzinnych dla dobra wszystkich
jej czlonkdw, przy szczegdlnym uwzglednieniu dobra dziecka jako warto$ci
o podstawowym znaczeniu konstytucyjnym.

Zawarte w art. 47 Konstytucji prawo do ochrony Zycia prywatnego i ro-
dzinnego nie stanowi jednak wartosci absolutnej. W przypadku gdy relacje
miedzy cztonkami rodziny majg charakter dysfunkcjonalny, a w szczegdlnosci
w sposob drastyczny naruszajg dobro dzieci czy innych cztonkéw rodziny, wy-
magane jest zaangazowanie panstwa dla ochrony wyzej wymienionych débr
oraz 0s6b pokrzywdzonych, ktére skutkowaé bedzie ograniczeniem prawa do
prywatnosci. Zaangazowanie to powinno nastepowac jednak w granicach wy-
znaczonych prawem, przy uwzglednieniu zasady, ze optymalne warunki dla
rozwoju dziecka stwarza rodzina. Zgodnie bowiem z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ normowane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych o0séb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

W mysl utrwalonego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, zarzut
braku proporcjonalnosci ograniczenia praw i wolnosci: wymaga przeprowa-
dzenia testu, polegajgcego na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania dotyczgce
analizowanej normy: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkow (przydatnosé normy); 2) czy jest ona niezbedna
(konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powigzana (ko-
niecznos¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty pozostajg
w proporcji do natozonych przez nig na obywatela cigzaréw lub ograniczen
(proporcjonalno$é sensu stricto). Wskazane postulaty przydatnosci, niezbedno-
sci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadajq sie na tres¢ wyrazonej w art. 31
ust. 3 Konstytucji ,,koniecznosci’>.

Podobne zasady wprowadza Konwencja o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC).
Zgodnie z art. 8 EKPC ochrona prawa do prywatnoséci nie ma charakteru ab-
solutnego i moze podlega¢ ograniczeniom, o ile dochowane zostang formalne
i materialne przestanki wskazane w art. 8 ust. 2*.

Dodatkowo zastosowanie przy ocenie zakresu planowanej dziatalnosci ze-
spoldéw interdyscyplinarnych znajdowac bedzie art. 51 Konstytucji, ktory za-
kazuje zobowigzywania obywateli do ujawniania informacji ich dotyczacych,
inaczej niz na podstawie ustawy. Co istotne, wladze publiczne nie moga po-
zyskiwa¢, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach, niz nie-
zbedne w demokratycznym panstwie prawnym.

> Wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07, OTK-A ZU 2007, nr 3, poz. 26.
* Wyrok TK z 2 lipca 2009 r. sygn. akt K 1/07, OTK-A ZU 2009, nr 7, poz. 104.
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Konstytucja okreéla tez gwarancje chroniace prywatnos¢ osob, ktorych
dane sg gromadzone i przetwarzane - kazdy ma bowiem prawo dostepu do
dotyczacych go urzedowych dokumentdw i zbioréw danych (ograniczenie tego
prawa moze okre$la¢ jedynie ustawa). Kazdy ma tez prawo do Zadania sprosto-
wania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych
W sposéb sprzeczny z ustawq. Zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania
informacji okresla¢ musi akt rangi ustawowe;j.

Powolany przepis statuuje tzw. zasade autonomii informacyjnej, stanowiaca
szczegolng eksplikacje prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji). Autonomia
informacyjna, stanowigca element ochrony Zycia prywatnego, oznacza prawo
do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych
swojej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi informacja-
mi, jesli znajdujg si¢ w posiadaniu innych podmiotéw”. Jest jednak oczywiste,
ze wskazane uprawnienie, zwlaszcza w relacji obywatel — wladza publiczna, nie
ma i nie moze mie¢ charakteru absolutnego®. Nieuchronne sg we wspolczesnym
spoteczenstwie dzialania wladz publicznych polegajace na pozyskiwaniu, gro-
madzeniu i udostepnianiu informacji o jednostkach w sposob inny niz w drodze
zgloszenia takich danych przez samego obywatela. Artykut 51 ust. 2 Konstytucji
okresla przestanki legalnosci (granice) takich dziatan: po pierwsze, obowigzek
udostepnienia danych ograniczony jest do $cisle okreslonych ustawowo sytuaciji,
a po drugie, ustawa nie moze dowolnie ksztaltowa¢ zakresu tego obowigzku’.

Do pozyskiwania przez wladze publiczne informacji o obywatelach za-
stosowanie znajduje rowniez przywotany juz wyzej art. 31 ust. 3 Konstytucji
dotyczacy zakresu dopuszczalnych ograniczen korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw.

Wskaza¢ dodatkowo trzeba, ze dzialania zespoldéw interdyscyplinarnych
podlega¢ powinny rowniez ocenie z punktu widzenia zgodnosci z postanowie-
niami dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 pazdzierni-
ka 1995 r. w sprawie ochrony 0s6b fizycznych w zakresie przetwarzania danych
osobowych i swobodnego przeptywu tych danych (Dz.Urz. UE L 281z 1995 1.,
s. 31). Akt ten nakazuje zapewni¢ m.in., by dane osobowe byty gromadzone
jedynie do okreslonych, jednoznacznych i legalnych celéw i byly prawidlo-
we, stosowne oraz nie nadmierne iloS§ciowo w stosunku do celéw, dla ktérych
zostaly zgromadzone i/lub dalej przetworzone. Dyrektywa zabrania rowniez
przechowywania danych (w formie umozliwiajacej identyfikacje osob, ktorych
dotyczg) przez czas dluzszy niz jest to konieczne do celow, dla ktorych zostaly
zgromadzone, lub dla ktérych sg dalej przetwarzane.

> Por. np. wyrok TK z 19 lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01, OTK-A ZU 2002, nr 1, poz. 3.

¢ Por. wyroki TK z: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99, OTK ZU 2000 nr 4, poz. 109;
20 kwietnia 2004 ., sygn. akt K 45/02, OTK-A ZU 2004 nr 4, poz. 30.

7" Por. wyrok TK z 12 listopada 2002 r., sygn. akt SK 40/01, OTK-A ZU 2002, nr 6, poz. 81.
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Projektowany status i kompetencje zespotow
interdyscyplinarnych

Projekt nie okresla wprost statusu prawnego zespotu interdyscyplinarne-
go, wskazujac jedynie, ze ma by¢ on tworzony przez kierownika o$rodka po-
mocy spofecznej (w sprawozdaniu podkomisji proponuje si¢ zmiang w tym
wzgledzie, zespdl interdyscyplinarny ma by¢ bowiem powolywany przez wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta). Z art. 6 ust. 2 pkt 5 wydaje si¢ wynikac po-
$rednio, iz zesp6l ma by¢ gminng jednostka organizacyjna. Zespot dziala¢ ma
jednak nie na podstawie uchwaty Rady Gminy, lecz porozumien zawieranych
miedzy podmiotem go tworzacym (odpowiednio: kierownikiem osrodka po-
mocy spolecznej lub wojtem itp.) a podmiotami, o ktdrych mowa w ust. 3 lub 4
(ktorych przedstawiciele wchodza w skiad zespotu).

Zespoly interdyscyplinarne beda mialy na celu integrowanie i koordynowa-
nie dziatan przedstawicieli wchodzgcych w jego sktad podmiotéw (podmioty te
wymienia art. 9a ust. 3) oraz specjalistow w zakresie przeciwdzialania przemo-
cy w rodzinie. Jednym z narzedzi zapewniajacych owa koordynacje i integracje
dzialann ma by¢ mozliwo$¢ wymiany, gromadzenia i przetwarzania, bez zgody
zainteresowanych, informacji oraz danych:

a) osob dotknietych przemoca w rodzinie,

b) osdb stosujacych przemoc w rodzinie.

Projekt wskazuje, ze dane te moga dotyczy¢: stanu zdrowia, natlogdw, skazan
wyzej wymienionych osob oraz orzeczen o ukaraniu, a takze innych orzeczen
wydanych w postepowaniu sadowym lub administracyjnym wobec nich. Pro-
jekt przewiduje dalej przekazywanie ,,przewodniczacemu zespotu interdyscy-
plinarnego” informacji o podjetych w ramach procedury ,,Niebieskiej Karty”
dzialaniach.

Dane powyzsze majg by¢ zespotowi przekazywane przez podmioty, ktérych
przedstawiciele wchodzi¢ beda w jego sklad. Uzyskiwane one beda w trakcie
realizacji procedury ,,Niebieskiej Karty”, czyli podczas czynno$ci podejmowa-
nych i realizowanych przez przedstawicieli jednostek organizacyjnych pomocy
spolecznej, gminnej komisji rozwigzywania problemoéw alkoholowych, Policji,
o$wiaty i ochrony zdrowia, zgodnie z przepisami planowanego rozporzadzenia
(w sprawie procedury ,Niebieskiej Karty”), w zwigzku z uzasadnionym po-
dejrzeniem zaistnienia przemocy w rodzinie. Przepisy rozporzadzenia prze-
widujg, ze kazdy z funkcjonariuszy wyzej wymienionych stuzb przekazywac
bedzie przewodniczacemu zespotu interdyscyplinarnego ,,informacje”: w celu
zaplanowania i uruchomienia wspélnych dzialan na rzecz pomocy tej rodzinie.
Rozporzadzenie nie precyzuje, o jakie konkretnie informacje chodzi, jedynie
w wypadku pracownika socjalnego jednostki organizacyjnej pomocy spotecz-
nej mowa jest o przekazaniu dokumentacji: formularza ,Pomoc spoteczna -
Niebieska Karta” oraz dokumentu rodzinnego wywiadu $rodowiskowego.
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Ocena konstytucyjnosci proponowanych rozwigzan

Przystepujac do analizy projektowanych przepisow w $wietle przywola-
nych zasad konstytucyjnych, wskaza¢ na wstepie nalezy, ze uzasadnieniem do
powolania zespoldéw interdyscyplinarnych ma by¢ konieczno$¢ podejmowa-
nia dzialan na rzecz przeciwdzialania przemocy w rodzinie. Dobro, jakim jest
ochrona wolnosci, praw i zdrowia 0s6b krzywdzonych przemoca, niewatpliwie
uzasadnia ograniczenie w zakresie korzystania z prawa do prywatnosci, pra-
wa do ochrony Zycia rodzinnego oraz prawa do ochrony informacji. Dzialania
majace na celu zapobiezenie takim zdarzeniom sg konieczne w demokratycz-
nym panstwie prawnym. Jak wskazano w opinii merytorycznej BAS z 9 kwiet-
nia 2009 r., wymiana informacji o ofiarach i sprawcach przemocy jest uzasad-
niona i konieczna, powinna stuzy¢ efektywnemu ,,zatatwieniu spraw”, ktorymi
zajmuje sie zespot interdyscyplinarny®.

Warunkiem ich podjecia musi by¢ jednak okreslenie w ustawie zakre-
su dopuszczalnych ingerencji w prawa obywateli oraz spelnianie postulatow
przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricte z art. 31 ust. 3
Konstytucji. W wyroku z 10 lipca 2000 r. Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze
okreslone w przywolanym przepisie warunki, od spelnienia ktérych zalezy do-
puszczalnos$¢ stanowienia zgodnych z Konstytucja ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolnosci (zasada proporcjonalnosci),
odnoszg si¢ takze do osob naruszajacych prawo’. Ponadto w wypadku pozy-
skiwania, gromadzenia i udostgpniania informacji o jednostkach, zapisy ustaw
w tym wzgledzie muszg mie¢ charakter wyczerpujacy oraz powinny przewidy-
wa¢ gwarancje dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentdw i zbioréw
danych oraz weryfikacji i zadania sprostowania lub usunigcia informacji nie-
prawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposob sprzeczny z ustawg.

Projektowane przepisy wydajg sie nie spelnia¢ zarysowanych powyzej wy-
magan. Zastrzezenia odnoénie do postanowien przedtozenia podnoszone byty
juz w opiniach BAS z 9 kwietnia 2009 r."° oraz 8 maja 2009 r.", a takze 27 stycz-
nia 2010 r."2. Wskazano w nich, ze zbiér informacji, do ktérych czlonkowie

8 J. Szymanczak, Opinia merytoryczna do rzgdowego projektu ustawy o zmianie usta-

wy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz niektérych innych ustaw, druk sej-
mowy nr 1698.
°  Por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 21/99, OTK
ZU 2000, nr 5, poz. 144.
J. Szymanczak, Opinia merytoryczna do rzgdowego projektu, op. cit.
P. Koscielny, Opinia prawna do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o przeciw-
dziataniu przemocy w rodzinie oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 1698.
A. Sakowicz, Opinia prawna dotyczqgca niektérych przepisow projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz niektérych innych ustaw,
druk sejmowy nr 1698, publikowana na s. 105-111 niniejszego tomu.
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zespotu beda mieli dostep, obejmuje takze tzw. dane wrazliwe, czyli dane oso-
bowe dotyczace m.in. stanu zdrowia, nalogéw czy skazujacych wyrokoéw kar-
nych. Gromadzenie takich danych powinno odbywa¢ si¢ wedtug scisle okre-
$lonej procedury zapewniajgcej maksymalng ochrone osobom, ktérych dane
dotyczg, oraz zachowanie tajemnicy stuzbowej przez osoby majace do nich
dostep®.

Wikazac nalezy, ze przedtozenie zawiera wewnetrzng sprzeczno$¢ co do za-
kresu danych, ktére zespoly interdyscyplinarne beda gromadzié i przetwarzac.
Wymdg precyzyjnego i jasnego okreslenia zakresu ingerencji w prawo do pry-
watnoéci i ochrony danych osobowych wynika zaréwno z zasad okreslonych
w art. 31 ust. 3, jak i art. 51 ust. 2 Konstytucji. Obecne zapisy projektu ustawy
i rozporzadzenia sa jednak w tym wzgledzie nieprecyzyjne i niekonsekwentne.

Mimo ze art. 9c ustawy wskazuje, iz dane te moga dotyczy¢ jedynie: sta-
nu zdrowia, nalogéw, skazan wyzej wymienionych oséb, orzeczen o ukaraniu,
a takze innych orzeczen wydanych w postepowaniu sgdowym lub administra-
cyjnym wobec nich, to dotgczone do projektu rozporzadzenie w sprawie proce-
dury ,,Niebieskiej Karty”, wbrew tym postanowieniom, przewiduje przekazywa-
nie przez pracownika socjalnego jednostki organizacyjnej pomocy spoleczne;j
pelnego formularza ,,Pomoc spoleczna — Niebieska Karta” oraz dokumentu ro-
dzinnego wywiadu srodowiskowego. Analiza zalgcznika nr 1 do tego rozporza-
dzenia dowodzi, ze zakres zawartych w nim informacji bardzo dalece wykracza
poza dane wyszczegolnione w art. 9¢ (tak samo nalezy oceni¢ przekazywanie
tre$ci wywiadu srodowiskowego). Poniewaz inne przepisy wyzej wymienione-
go rozporzadzenia (dotyczace pozostatych cztonkéw zespotu interdyscyplinar-
nego) nie okreslaja precyzyjnie, jakie informacje maja by¢ przewodniczacemu
zespolu interdyscyplinarnego przekazywane (np. przez odwolanie do art. 9¢),
przypuszczac nalezy, ze w praktyce bedzie to oznaczalo przekazywanie takiej sa-
mej dokumentacji. Przedstawione sprzeczno$ci i niekonsekwencje groza naru-
szaniem przez przepisy projektowanego rozporzadzenia oraz stosowang prakty-
ke konstytucyjnego prawa do prywatnosci i zasady autonomii informacyjne;.

Brak jasnego okreslenia statusu prawnego zespotu interdyscyplinarnego
powodowac moze trudno$ci w egzekwowaniu praw zapisanych w art. 51 ust. 3
i4 Konstytucji oraz ustawie z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych
(Dz.U. 2 2002 r. nr 101, poz. 926 ze zm.). W wypadku bowiem, gdyby zespot
nie dziatal na podstawie uchwaty rady gminy™, a jedynie na podstawie ,,po-

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych dopuszcza przetwa-
rzanie danych wrazliwych, pod warunkiem Ze przepis szczegolny innej ustawy ze-
zwalajacy na przetwarzanie takich danych bez zgody osoby, ktérej dane dotycza,
stwarza pelne gwarancje ich ochrony.

Artykul 9a ust. 14 przewiduje kompetencje rady gminy jedynie w zakresie sposobu
powolywania cztonkéw zespotu oraz ,warunki jego funkcjonowania”
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rozumien’, o ktérych mowa w projektowanym art. 6 ust. 2, watpliwo$ci moze
budzi¢ to, jaki podmiot jest administratorem danych, o ktérym moéwi zaréw-
no wyzej wymieniona ustawa, jak i dyrektywa 95/46/WE. To natomiast moze
uniemozliwia¢ lub ogranicza¢ realizacje uprawnien osob, ktérych dane beda
przetwarzane. Grozi to réwniez zarzutem naruszenia postanowien przywota-
nej dyrektywy".

Projekt upowaznia rad¢ gminy do okreslenia w drodze uchwaly m.in. trybu
i sposobu powolywania czlonkéw zespotu interdyscyplinarnego. Jednocze$nie
w art. 9a ust. 3 i 4 wskazuje podmioty (organy, jednostki, grupy zawodowe),
ktorych przedstawiciele majg wchodzi¢ w sklad zespotu. Uwage zwraca znacz-
na swoboda w okresleniu kregu 0sdb uprawnionych w tym wzgledzie, mogaca
prowadzi¢ w praktyce do dowolnosci w wyborze cztonkéw zespotu sposrod
np. ,przedstawicieli ochrony zdrowia’, ,,przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych” czy ,,przedstawicieli oswiaty”.

Udzial ,,przedstawicieli” wymienionych grup zawodowych i $rodowisk
nie budzitby watpliwosci, gdyby funkcje zespotu ograniczaly sie do dziatan
doradczych, promocyjnych czy koordynacyjnych gminne dzialania w sferze
pomocy rodzinie i przeciwdziatania zjawiskom w niej niepozadanym. Wydaje
sie jednak, szczegolnie w kontekscie przekazania zespotowi prawa do groma-
dzenia i przetwarzania danych osobowych o charakterze wrazliwym, ze zada-
nia zespotu wykracza¢ beda poza li tylko aktywno$¢ programowo-koordynu-
jacg i obejmowac tez dziatania skierowane wobec konkretnych 0séb i rodzin.
W takim przypadku niezbedne jest, po pierwsze, zapewnienie dostepu do
omawianych tu danych ograniczonej jedynie (jak najmniejszej) liczbie osob,
ktére zobowigzane beda do ochrony tych danych zgodnie z postanowieniami
ustawy o ochronie danych osobowych. Jednak ustawa nie tylko nie okresla
dopuszczalnej liczby czlonkéw zespolu, ale nie wprowadza réwniez jakich-
kolwiek gwarancji zachowania przez jego (wszystkich) cztonkow tajemnicy
stuzbowej. Obowigzek ten moze wynikac z innych przepiséw ustawowych lub
np. uchwalonego przez rade¢ gminy regulaminu zespotu - te pierwsze jednak
nie dotyczg wszystkich jego cztonkéw (np. przedstawicieli organizacji spotecz-
nych), a te drugie nie majg charakteru gwarancji ustawowych, wymaganych
przez art. 51 ust. 5 Konstytucji (obowigzek zapisania w ustawie zasad udostep-
niania informacji dotyczacych osoby). Powoduje to obawe naruszenia art. 51
ust. 2 i 5 Konstytucji.

° Zgodnie z dyrektywa (pkt 32 preambuly) ustawodawstwo krajowe powinno okre-
§li¢, czy administrator danych wykonujacy zadanie realizowane w interesie publicz-
nym powinien by¢ organem administracji publicznej czy inng osoba fizyczng lub
prawng podlegajaca prawu publicznemu lub prawu prywatnemu, jak np. stowarzy-
szenie zawodowe.
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Najwiecej trudno$ci sprawia ocena zgodnosci z Konstytucja zakresu pod-
miotowego danych, do ktérych gromadzenia i przetwarzania uprawniony ma
by¢ zespot. Projekt wskazuje, ze chodzi¢ ma o dane ,,0s6b dotknietych przemo-
cg w rodzinie” i ,,0s6b stosujgcych przemoc w rodzinie” Mimo ze co do zasady
obie kategorie (i dopuszczalny zakres ograniczania ich prawa do prywatno$ci)
nalezy rozpatrywa¢ oddzielnie, to jednak podstawowa, fundamentalna uwaga
dotyczaca art. 9c odnosi si¢ do nich obu. Mianowicie, ustawa uprawnia zespot
do gromadzenia i przetwarzania danych 0sdb, co do ktérych podejrzewa sie je-
dynie, iz stanowily ofiary przemocy lub byly jej sprawcami’®. Jednak w $wietle
zasady domniemania niewinno$ci oraz prawa do sadu, co do zasady, niedo-
puszczalne wydaje si¢ przetwarzanie danych wrazliwych osob podejrzewanych
tylko o stosowanie przemocy, bowiem dziatania takie oznaczalyby przesadza-
nie o ich winie bez orzeczenia niezawistego sadu. Regulacja taka niewatpliwie
naruszaltaby nie tylko przywolane powyzej przepisy gwarantujace prawo do
prywatnosci oraz do ochrony informacji (autonomii informacyjnej), ale réw-
niez art. 42 ust. 3 Konstytucji (kazdego uwaza si¢ za niewinnego, dopdki jego
wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sagdu) oraz art. 45
ust. 1 Konstytucji (kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrze-
nia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad).

Wydaje si¢ natomiast nie budzi¢ watpliwosci mozliwosé przetwarzania
takich danych - po wydaniu przez sad orzeczenia stwierdzajacego fakt sto-
sowania przemocy”. Ustawa musialaby natomiast zawiera¢ postanowienia
okreslajace maksymalny okres przechowywania takich danych oraz warunki
i zasady ich usuwania z prowadzonej bazy. Okres ten powinien w jaki$ sposob
korespondowa¢ z terminami zatarcia skazania, o ktorych mowa w Kodeksie
karnym (art. 106-108).

Ponadto za dopuszczalne w ograniczonym zakresie (spelniajace wymaga-
nia proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji) mozna by uzna¢ gromadze-
nie i przetwarzanie danych dotyczacych oséb, ktérych sad nie uznat jeszcze
winnymi stosowania przemocy, lecz:

a) toczy si¢ przeciwko nim postepowanie karne,

b) zostalo dokonane powiadomienie o podejrzeniu popelnienia przestep-
stwa zwigzanego ze stosowaniem przemocy w rodzinie.

16 Z literalnego brzmienia art. 9c nie wynika to bezposrednio, bowiem nalezatoby

przyjaé, ze méwi on jedynie o osobach, wobec ktorych zapadio orzeczenie stwier-
dzajace fakt stosowania przemocy (wyrok skazujacy, umarzajacy lub warunkowo
umarzajacy postepowanie) lub ktérym przystugiwat status pokrzywdzonych w sto-
sownym postepowaniu.

Na przyktad skazujacego na podstawie art. 207, art. 191, art. 156 czy art. 157 k.k.
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W obu tych przypadkach zakres przetwarzanych danych powinien by¢
wezszy, niz projektowany obecnie w art. 9c*¥, oraz przepisy te powinny zakre-
§la¢ terminy, po ktorych dane ulegalyby usunieciu wobec braku orzeczenia
sadowego potwierdzajacego fakt wystapienia przemocy. Oczywiscie przepis
powinien réwniez przewidywa¢ obowiazek usuniecia gromadzonych danych,
w razie wydania przez sad wyroku uniewinniajacego.

W wypadku oséb dotknietych przemocg w rodzinie wskaza¢ dodatkowo
nalezy, ze zakres przetwarzanych danych tej grupy oséb ma by¢ zgodnie z pro-
jektem identyczny z zakresem danych 0sdb stosujgcych przemoc. Trudno zna-
lez¢ uzasadnienie dla takiego rozwigzania. Co wiecej, dane te przetwarzane by¢
maja bez zgody osob dotknietych przemoca.

Zakladajac, iz cze$¢ ofiar przemocy boi sie, lub z réznych innych wzgle-
déw moze nie chcie¢, ujawniaé przedstawicielom gminy (zespotowi) swoich
danych, dopusci¢ mozna gromadzenie takich danych bez ich zgody - dane
te muszg by¢ jednak ograniczone do niezbednego minimum, uzasadnionego
celem gromadzenia i przetwarzania, tj. ochrong praw i wolnosci tych oséb.
Z tego punktu widzenia, za dopuszczalne mozna uzna¢ gromadzenie infor-
macji o danych identyfikacyjnych tych oséb oraz ich stanie zdrowia. W nie-
ktérych wypadkach ocena ta odnosi¢ si¢ moze réwniez do orzeczen wydanych
w stosunku do tych 0sdb w postepowaniu sagdowym (np. orzeczenie o ustano-
wieniu opieki lub kurateli). Nie sposob jednak znalez¢ usprawiedliwienia dla
gromadzenia i przetwarzania informacji dotyczacych ich nalogéw, skazan czy
orzeczen o ukaraniu®.

Na koniec wskaza¢ nalezy, ze do operacji na danych dokonywanych przez
zespol znajdowaé bedg zastosowanie przepisy ustawy z 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych. Zgodnie z art. 2 tej ustawy stosuje si¢ ja do

8 Przywola¢ tu mozna ogolne wnioski plynace z wyroku Naczelnego Sadu Admi-

nistracyjnego z 10 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt V SA 654/01, ,Palestra” 2003,
nr 3-4, s. 221). NSA podkreslit w nim, Ze wszelkie czynnosci (policji) w zakresie
m.in. zapobiegania przestepstwom, a zwlaszcza pozyskiwanie informacji o oso-
bie zdaniem policji stwarzajacej zagrozenie, mocno wkracza w sfere prywatnosci
i musi by¢ dlatego ograniczone do niezbednego minimum, okreslanego celem
uzyskiwania informacji. Wymaga tego konstytucyjna (art. 31 ust. 3 Konstytucji)
zasada proporcjonalnosci ingerencji wladzy w konstytucyjnie chronione prawa
i wolnosci jednostki. Gdy idzie o pozyskiwanie wiadomosci w celu sformutowa-
nia opinii, jaka ustawowo ma wyraza¢ policja, wyznacznikiem aktywnosci policji
jest zasada, aby wkroczenie w prawa jednostki odbywalo si¢ tylko o tyle, o ile jest
to konieczne w demokratycznym panstwie i aby odbywalo sie w celach wska-
zanych w samej Konstytucji, w tym wypadku ,,dla ochrony bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego”.

Gromadzenie tych danych dopuszczalne by¢ powinno jedynie za zgodg samych za-
interesowanych.
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wszelkich organéw panstwowych, organéw samorzadu terytorialnego oraz do
panstwowych i komunalnych jednostek organizacyjnych. Zespot bedzie zatem
musial wypelnia¢ wymagania wynikajace m.in. z art. 24 ust. 1 ustawy (nakazu-
jacego administratorowi danych poinformowa¢ osobe, ktorej dane sg zbierane,
o adresie swojej siedziby i pelnej nazwie, celu zbierania danych, prawie dostepu
do tresci swoich danych oraz ich poprawiania). Projektowana ustawa, mimo
wylaczenia obowigzku zgody, nie zezwala jednak na przetwarzanie danych bez
ujawniania faktycznego celu ich zbierania.

Podsumowanie

Dobro, jakim jest ochrona wolnosci, praw i zdrowia oséb krzywdzonych
przemocy, niewatpliwie uzasadnia ograniczenie w zakresie korzystania z prawa
do prywatnosci, prawa do ochrony zycia rodzinnego oraz prawa do ochrony in-
formacjii moze usprawiedliwia¢ w okreslonym zakresie wymiane i gromadzenie
informacji o ofiarach i sprawcach przemocy przez zespét interdyscyplinarny.

Projektowana ustawa nie spelnia jednak w wielu fragmentach warunkéw
dopuszczalnej ingerencji w prawa obywateli, w szczegélnosci wymogu propor-
cjonalnosci wprowadzanych ograniczen i warunku ustawowego okreslenia za-
sad udostepniania i gromadzenia informacji o obywatelach.

Tres¢ dofaczonego do druku sejmowego nr 1698 projektu rozporzadzenia
sprzeczna jest z postanowieniami art. 9¢ projektu ustawy odnoénie do zakresu
danych, ktore zespoly interdyscyplinarne bedg gromadzi¢ i przetwarzaé. Grozi
to naruszeniem przez projektowane rozporzadzenie oraz wynikajaca z niego
praktyke konstytucyjnego prawa do prywatnosci i zasady autonomii informa-
cyjnej obywateli.

Brak jasnego okreslenia statusu prawnego zespotu interdyscyplinarnego
powodowac moze trudno$ci w egzekwowaniu praw zapisanych w art. 51 ust. 3
i 4 Konstytucji oraz ustawie z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych
(Dz.U. 22002 r. nr 101, poz. 926 ze zm.).

Zbyt szeroko i mato precyzyjnie zostal okreslony krag osob, ktore z uwagi
na czlonkostwo w zespole bedg mialy dostep do gromadzonych danych osobo-
wych. Brak jest ustawowej gwarancji zachowania przez wszystkich cztonkow
zespolu tajemnicy stuzbowe;j.

Gromadzenie i przetwarzanie, na zasadach i w zakresie okreslonym
w art. 9¢, danych osob jedynie podejrzewanych o stosowanie przemocy w ro-
dzinie narusza¢ bedzie konstytucyjne gwarancje prawa do prywatnosci i do
ochrony informacji (autonomii informacyjnej), oraz art. 42 ust. 3 Konstytu-
¢ji (zasada domniemania niewinnosci) i art. 45 ust. 1 Konstytucji (prawo do
sadu). Co do zasady niedopuszczalne jest bowiem przesgdzanie o winie os6b



132

OPINIE BAS -+ OPINIE LEGISLACYJNE

podejrzewanych o stosowanie przemocy bez orzeczenia sadu i na tej podstawie
przetwarzanie danych wrazliwych dotyczacych takich osob.

Pod warunkiem okreslenia maksymalnego okresu przechowywania danych
osobowych sprawcow i ofiar oraz zasad ich usuwania z prowadzonej bazy do-
puszczalne byloby przetwarzanie danych oséb, wobec ktérych wydano orze-
czenie sadu stwierdzajace fakt stosowania przemocy.

W znacznie mniejszym stopniu dopuszczalne byloby gromadzenie i prze-
twarzanie danych dotyczacych oséb, ktorych sad nie uznal jeszcze winny-
mi stosowania przemocy - ograniczeniu ulec musialby zakres podmiotowy
i przedmiotowy przetwarzanych danych. Przepisy powinny okresla¢ réwniez
warunki i terminy, po ktérych dane ulegalyby usunieciu.

Dla zapewnienia konstytucyjnosci proponowanych rozwiazan, zmianie po-
winien ulec réwniez zakres gromadzonych danych dotyczacych osob dotknie-
tych przemoca w rodzinie.

Abstract

Jan Lipski, Legal opinion on the scope of powers of interdisciplinary teams,
referred to in the bill amending the Act on Preventing Violence within the
Family and other acts and the conformity of the provisions o that bill with
the Constitution of the Republic of Poland

The opinion deals with the scope of powers of interdisciplinary teams
proposed in the bill, in particular whether it does not violate constitu-
tional guarantees of protection of private and family life, honor and good
name as well the right to make decisions about personal life. The au-
thor submits that the proposed bill does not satisfy, in many parts, the
conditions of acceptable interference in citizens' rights, in particular the
requirement of proportionality of restrictions of fundamental rights.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest projekt nowelizacji ustawy o przeciwdzialaniu
przemocy w rodzinie (dalej: ustawa) oraz niektorych innych ustaw (druk sej-
mowy nr 2776). Celem opinii jest analiza legislacyjnej spojnosci oraz konstytu-
cyjnosci zawartych w projekcie rozwigzan.

Opinia sklada sie z trzech cze$ci. W pierwszej zostang oméwione standardy
konstytucyjne dotyczace rzetelnej legislacji i ochrony relacji rodzinnych w perspek-
tywie aktualnego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. W drugiej beda anali-
zie poddane przepisy projektu. W czesci trzeciej sformulowane zostang wnioski.

Regulacje konstytucyjne

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada przyzwoitej legislacji
jest wyprowadzana z art. 2 Konstytucji, ktéry wyraza zasade poszanowania de-
mokratycznego panstwa prawnego. Zasada ta jest samodzielnym wzorcem tzw.
abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa, co oznacza, ze jej naruszenie
jest wystarczajace do derogacji normy prawnej przez Trybunal Konstytucyj-
ny. W praktyce art. 2 Konstytucji jest najczesciej powolywany przez Trybunal
w kontekscie innych postanowien ustawy zasadniczej, normujacych okreslone
prawa i wolnosci konstytucyjnie chronione.

1

Opinia sporzadzona 15 marca 2010 r. (druk sejmowy nr 2776).
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Dla oceny zgodnosci tre$ci okreslonego przepisu prawa z wymaganiami
poprawnej legislacji konieczne jest m.in. stwierdzenie, czy jest on na tyle pre-
cyzyjny, ze mozliwe sg jego jednolita wykladnia i jednolite stosowanie®.

Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt K 28/02: usta-
wodawca nie moze (...) poprzez niejasne formutowanie tresci przepisow pozo-
stawiac organom majgcym je stosowaé nadmiernej swobody przy ustalaniu ich
zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zalozenie to mozna okresli¢ ogolnie
jako zasade okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere praw i obowigzkéw ad-
resatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow
prawnych stanowié moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci
z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego®.

Nie ulega watpliwosci, ze zasady rzetelnej legislacji musza by¢ ze szczegolna
surowoscig egzekwowane w sprawach, w ktorych ingerencje wtadcze dotykaja
praw osobistych jednostki, w szczegolnosci w sprawach, w ktorych urzednicy,
a nie sedziowie, zyskujg uprawnienia, ktérych wadliwe wykonanie moze wig-
za¢ sie nieodwracalnymi dla jednostki skutkami.

Konstytucja gwarantuje ochrone ,,rodziny’, ,dobra rodziny”, ,zycia rodzin-
nego’, ,malzenstwa’, ,rodzicielstwa’, ,macierzynstwa’, ,prawa rodzicow do
wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami” Normy chronigce te
wartosci konstytucyjne zostaly wyrazone w kilku przepisach konstytucyjnych:
art. 18, art. 33, art. 47, art. 48, art. 53 ust. 3, art. 71, art. 72. Wyznaczajg one
konstytucyjny status rodziny*. Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, przepisy
te musza by¢ zawsze interpretowane integralnie z uwzglednieniem wszystkich
intereséw przez nie chronionych®. Trybunat Konstytucyjny podkresla zwlasz-

2 Zob. orzeczenia TK z: 19 czerwca 1992 r,, sygn. akt U 6/92, OTK 1993, cz. I, s. 196-
-213, 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK 1995, cz. I, s. 128-138 oraz wy-
roki TK z: 17 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 5/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 254;
30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 217, 24 lutego
2003 r., sygn. akt K 28/02, OTK-A ZU 2003, nr 2, poz. 13; 5 marca 2003 r., sygn. akt
K 7/01, OTK-A ZU 2003, nr 3, poz. 19; 11 marca 2003 r., sygn. akt SK 8/02, OTK-A
ZU 2003, nr 3, poz. 20; 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02, OTK ZU-A 2003,
nr 8, poz. 83; 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03, OTK-A ZU 2004, nr 1, poz. 1;
28 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 56/04, OTK-A ZU 2005, nr 6, poz. 67.

* Wyrok TK z 24 lutego 2003 r., OTK-A ZU 2003, nr 2, poz. 13; zob. tez wyrok TK
z 30 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 44/07, OTK-A ZU 2008, nr 7, poz. 126.

*  Wyrok TK z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 19/07, OTK-A ZU 2007, nr 8, poz. 94.

> Wyrok TK z 16 lipca 2007 r., sygn. akt SK 61/06: Art. 47 Konstytucji gwarantuje kaz-
demu prawo do ochrony prawnej Zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia
oraz do decydowania o swoim Zyciu osobistym. Przepis ten pozostaje w scistym zwigz-
ku z art. 18 oraz z art. 48 Konstytucji i musi by¢ odczytywany w kontekscie tych dwéch
przepiséw. W mysl art. 18 Konstytucji matzeristwo jako zwigzek kobiety i mezczyzny,
rodzina, macierzyistwo i rodzicielstwo znajdujg si¢ pod ochrong prawng. Wsréd war-
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cza, ze interpretacja gwarancji ochrony rodziny musi uwzgledniaé tres¢ pre-
ambuly do Konstytucji RP: Punktem wyjscia jest tu sformutowanie (we wstepie
do Konstytucji) zasady pomocniczosci, umacniajgcej uprawnienia wspélnot oby-
wateli, wigc wyznaczajgcej takze role rodziny w spoleczenistwie (za: L. Garlicki
[w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej [do art. 18]), nastepnie
art. 18 deklarujqcy przyznanie szczegdlnej ochrony i opieki matzenistwu, rodzi-
nie, macierzynstwu i rodzicielstwu®.

Przedmiotem ochrony konstytucyjnej sa wi¢zi rodzinne taczace malzonkéw
oraz rodzicéw z dzie¢mi’. Z jednej strony gwarancje konstytucyjne nakazuja
podejmowanie przez panstwo takich dziatan, ktdre umacniajg wiezi miedzy
osobami tworzacymi rodzing, a zwlaszcza wigzi istniejace miedzy rodzicami
i dzie¢mi oraz migdzy malzonkami®. Z drugiej strony ochrona gwarantowana
przez ten przepis oznacza: sytuacje, w ktorej paristwo dziatajgc przez swoje orga-
ny, tak w sferze stanowienia, jak i stosowania prawa nie dopuszcza do zagrozenia
maltzenistwa, rodziny, macierzyristwa i rodzicielstwa ze strony obcych podmiotéw
w sferze moralnej, spolecznej, gospodarczej, obyczajowej czy religijnej’.

tosci chronionych w tym przepisie prawodawca konstytucyjny wysuwa na pierwszy plan
matzeristwo i rodzing opartg na matzeristwie. W swietle tego artykutu konstytucyjne
prawo do prawnej ochrony zycia rodzinnego obejmuje w szczegolnosci odpowiednig
ochrong maltzenistwa, rodziny, macierzyristwa i rodzicielstwa jako wartosci o szczegol-
nym znaczeniu dla spofeczeristwa. Z kolei art. 48 Konstytucji gwarantuje rodzicom
prawo do wychowania dzieci zgodnie ze swoimi przekonaniami. Prawo do ochrony
prawnej zycia rodzinnego obejmuje ochrong praw rodzicéw jako oséb odpowiedzial-
nych za wychowanie swoich dzieci. Prawo do ochrony prawnej zycia rodzinnego musi
zatem uwzglednial specyfike 6l poszczegolnych cztonkéw rodziny. Realizacja prawa do
ochrony zycia rodzinnego zaktada harmonijne uksztaltowanie stosunkow rodzinnych
dla dobra wszystkich jej cztonkow, przy szczegolnym uwzglednieniu dobra dziecka jako
wartosci o podstawowym znaczeniu konstytucyjnym. Prawna ochrona Zycia rodzinne-
go powinna stwarza¢ optymalne warunki dla rozwoju dziecka pod pieczg rodzicow.
¢ Wyrok TK z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 19/07, OTK-A ZU 2007, nr 8, poz. 94.
W nauce dominuje poglad, ze osoby pozostajace w faktycznym pozyciu nie tworza
rodziny. Por. J. Ignatowicz, M. Nazar, Prawo rodzinne, Warszawa 2005, s. 22; M. Na-
zar, Niektore zagadnienia matzeristwa i rodziny w Swietle unormowan Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 r., ,Rejent” 1997, nr 5, s. 103; T. Smyczynski, Rodzina i pra-
wo rodzinne w Swietle nowej Konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 191.
Konkubenci moga jednak wspolnie wykonywa¢ wladze rodzicielska nad wspdlny-
mi maloletnimi dzie¢mi (art. 107 § 1 k.r.o.). Oznacza to, ze ze wzgledu na urodzenie
i wychowanie dziecka ich stosunki z dzie¢mi korzystajg z ochrony konstytucyjne;j.
& Zob. wyrok TK z 18 maja 2005 r., sygn. akt K 16/04, OTK-A ZU 2005, nr 5, poz. 51.
J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r.,
red. J. Bo¢ (red.), Wroctaw 1998, s. 48; por. takze wyrok TK z 4 wrzesnia 2007 r.,
sygn. akt P 19/07, OTK-A ZU 2007, nr 8, poz. 94.
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Rodzina nie jest natomiast samodzielnym podmiotem prawa konstytucyj-
nego. Rodzina nie ma bowiem osobowosci prawnej, nie jest podmiotem praw
i obowigzkow'.

Analiza norm konstytucyjnych pozwala stwierdzi¢, ze sama Konstytucja
wprost wskazuje, na czym ochrona rodziny przez panstwo ma polega¢ i w ja-
kich sferach si¢ koncentrowa¢. Konstytucja wymaga zagwarantowania, zgod-
nie z zasadg pomocniczo$ci, mozliwie szerokiej autonomii rodzicow w wyko-
nywaniu funkeji rodzicielskich, w tym zwlaszcza wychowawczych ze wzgledu
na dobro dziecka (art. 47, 48, 53 ust. 3)''. Dobro dziecka nie moze by¢ zasadni-
czo przeciwstawiane prawom rodzicielskim. Konstytucja wyraza jasno zaloze-
nie, ze to rodzice sg przede wszystkim upowaznieni do oceny, jakie zachowa-
nia i praktyki stuza dobru dziecka. Obiektywne kryteria oceny dobra dziecka
nie wykluczaja jednak ingerencji panstwa w sytuacjach krancowych (zob. np.
art. 34 ustawy o zawodzie lekarza i lekarza dentysty; art. 207 k.k.). Konieczna
jest jednak zawsze intensywna kontrola proporcjonalnosci ingerencji.

Analiza rozwigzan projektu

Przedlozony do zaopiniowania projekt zawiera nast¢epujace zmiany usta-
wy z 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie (Dz.U. nr 180,
poz. 1493):

- zmienia tre§¢ preambuly ustawy,

- zmienia tre$¢ art. 3 ustawy, precyzujac formy, w jakich udziela sie po-

mocy rodzinie,

- zmienia tre$¢ art. 5-8 ustawy, formulujgc obowigzki jednostek samorzg-
du terytorialnego oraz organéw centralnych, w tym naktada na gminy,
powiaty oraz wojewddztwa nowe zadania bez wskazania zrddta finanso-
wania tych zadan (zob. jednak art. 167 Konstytucji),

- dodaje do ustawy doniosty i niewatpliwie uzasadniony art. 8a zobo-
wigzujgcy Prokuratora Generalnego do wydawania wytycznych doty-
czacych zasad postepowania powszechnych jednostek organizacyjnych
prokuratury w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie,

- dodaje nowe przepisy art. 9a-9d zobowigzujace jednostki samorzadu teryto-
rialnego do powolywania zespoléw interdyscyplinarnych majacych na celu
m.in. profilaktyke i zwalczanie przemocy dotykajacej rodzine, bez wskaza-
nia zrddet finansowania tych zadan (zob. jednak art. 167 Konstytucji),

1 Por. wyrok TK z: 9 wrzesnia 2003 r., sygn. akt SK 28/03, OTK-A ZU 2003, nr 7,
poz. 74; 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 19/07, OTK-A ZU 2007, nr 8, poz. 94.

" Zob. np. wyrok TK z 15 listopada 2005 r., sygn. akt P 3/05, OTK-A ZU 2005, nr 10,
poz. 115.
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zmienia tre$¢ art. 10, ktéry zobowigzuje Rade Ministrow do przyjecia
krajowego programu przeciwdziatania przemocy,

dodaje art. 10a-10f do ustawy, ktére tworzg m.in. nowe ciata doradcze
przy ministrze wlasciwym do spraw zabezpieczenia spolecznego wypo-
sazone w 3-letnig kadencje,

dodaje art. 11a do ustawy upowazniajacy sad do orzekania w sprawie
oprdznienia lokalu,

zmienia tre$¢ art. 12, ktéry wystawia obowigzek zawiadomienia orga-
ndw $cigania o przemocy w rodzinie,

dodaje art. 12a do ustawy, ktdry upowaznia pracownika socjalnego do
»odebrania dziecka z rodziny”,

dodaje art. 12b precyzujacy kompetencje sadu wzgledem oséb pozba-
wionych wolno$ci.

Ponadto projekt zmienia przepisy nastepujacych ustaw:

Kodeksu rodzinnego i opiekunczego (art. 2 projektu) przez dodanie art.
96", ktéry ogranicza zakres wtadzy rodzicielskiej: osobom wykonujgcym
wladze rodzicielskg oraz sprawujgcym opieke lub piecze nad matoletnim
zakazuje sig stosowania kar cielesnych, zadawania cierpien psychicznych
i innych form ponizania dziecka,

Kodeksu postepowania cywilnego (art. 3),

ustawy o policji (art. 4),

Kodeksu karnego (art. 5),

Kodeksu postepowania karnego (art. 6),

Kodeksu karnego wykonawczego (art. 7),

ustawy o pomocy spolecznej (art. 8), w ktdrej sprecyzowano m.in.
art. 107, uzupelniajgc ministra do spraw zabezpieczenia spotecznego
do wydania rozporzadzenia zobowigzujacego do grodzenia danych
wrazliwych,

ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych (art. 9)

Analiza przedlozonych przepiséw wskazuje, ze cel projektowanej ustawy
nie moze budzi¢ watpliwosci. Niemniej stylistyka i tres¢ niektdrych norm wy-
maga stosownych poprawek. Przed omoéwieniem przepiséw wymagajacych
uscislen, zasygnalizowac¢ jednak nalezy problem ogdlniejszy.

Zasadnicze watpliwoséci rodzi bowiem pominiecie przez projektodawce
stusznego postulatu sprecyzowania pojecia ,,przemocy w rodzinie” (problem
dostrzezono juz w toku uzgodnien miedzyresortowych). Projekt w brzmieniu
okreslonym w druku sejmowym nr 2776 nie zawiera tez koniecznego sprecy-
zowania definicji ,cztonka rodziny”. Artykul 2 obowigzujacej ustawy definiuje
natomiast te pojecia nastepujaco:
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1) [czlonek rodziny] - nalezy przez to rozumie¢ osobg najblizszg w rozu-
mieniu art. 115 § 11 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U.
Nr 88, poz. 553, z péin. zm."), a takze inng osobe wspélnie zamieszkujgcg lub
gospodarujgcg;

2) [przemoc w rodzinie] - nalezy przez to rozumiec jednorazowe albo po-
wtarzajqgce si¢ umysine dzialanie lub zaniechanie naruszajgce prawa lub dobra
osobiste 0s6b wymienionych w pkt 1, w szczegdlnosci narazajgce te osoby na
niebezpieczeristwo utraty Zycia, zdrowia, naruszajgce ich godnos¢, nietykalnosé
cielesng, wolnos¢, w tym seksualng, powodujgce szkody na ich zdrowiu fizycz-
nym lub psychicznym, a takze wywotujgce cierpienia i krzywdy moralne u osob
dotknietych przemocg.

Wida¢, ze pojecia te sa istotnie niejasne i nadmiernie pojemne, przez co
moga narusza¢ konstytucyjny standard okreslonosci przepiséw prawnych,
a takze konstytucyjne gwarancje ochrony relacji rodzinnych i zycia prywatne-
go (art. 47, 48 w zwigzku z art. 18 Konstytucji). Za przemoc uwaza si¢ bowiem
cho¢by i jednorazowe: dziatanie lub zaniechanie naruszajgce prawa lub dobra
osobiste (...) w szczegblnoéci narazajgce te osoby na niebezpieczeristwo. Tak
sformutowana definicja jest oczywiscie wadliwa, gdyz taczy naruszenia praw
z naruszeniami dobr osobistych, a obie te kategorie bezpodstawnie utozsamia
z samymi zagrozeniami. Z punktu widzenia logiki jest jasne, Ze nie mozna de-
finiowa¢ naruszenia dobra osobistego pojeciem zagrozenia dobra osobistego'.
Ponadto definicja ta jest przeladowana kategoriami o niejasnym znaczeniu,
ktére moga mie¢ przecinajace si¢ zakresy. Trudno wyjasni¢, na czym ma po-
lega¢ np. ,szkoda psychiczna’, ktora nie wywotywalaby ,krzywdy moralne;j”
Bledem legislacyjnym jest w ogdle uzycie tych poje¢, gdyz sa one nieznane je-
zykowi prawnemu (méwi sie albo o ,,krzywdzie”, albo ogélnie o ,,szkodzie”

Tak szeroka i niejasna definicja przemocy w rodzinie stanowi w konse-
kwencji nieproporcjonalng ingerencj¢ w zycie rodzinne w rozumieniu art. 47
Konstytucji oraz prawa rodzicow do wychowania dziecka zgodnie z wlasnymi
przekonaniami (art. 48 Konstytucji). Tak definiowana ,,przemoc w rodzinie”
ogranicza bowiem zakres wladzy rodzicielskiej, ktéra musi by¢ wykonywana
zgodnie z prawem, interesem spolecznym i dobrem dziecka (zob. art. 95 k.r.0.).
Definicja ta umozliwia ponadto ingerencje urzednikéw w zycie rodzinne i pry-
watno$¢. W konsekwencji nie mozna wykluczy¢ uznania, ze przepis ten w ca-
tosci zostanie uznany za sprzeczny z zasadg demokratycznego panstwa praw-
nego. Konieczne jest wiec doprecyzowanie tego pojecia.

Pojecie ,czlonek rodziny” jest natomiast pojeciem calkowicie sztucznym
i oderwanym od konstytucyjnej struktury pojecia rodziny. Nieprawidlowe jest

12 Zob. art. 24 k.c. méwiacy o ochronie débr osobistych przed zagrozeniem, a dopiero
w dalszej kolejnosci przed naruszeniem, ale nigdy przed naruszeniem, ktdre jest
zagrozeniem (sic!).
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definiowanie czlonka rodziny w oderwaniu do regulacji Kodeksu rodzinnego
i opiekunczego oraz gwarancji konstytucyjnych. Czlonkiem rodziny w rozu-
mieniu gwarancji konstytucyjnych i Kodeksu rodzinnego nie jest kazda ,,osoba
bliska” w rozumieniu art. 115 kk., ani tym bardziej kazda osoba ,wspdlnie
zamieszkujaca” albo ,gospodarujaca”. Ustawodawca nie ma nieograniczonej
swobody w postugiwaniu si¢ konstrukejg fikcji normatywnej i tworzenia nie-
zgodnych z ujeciami konstytucyjnymi definicji. W konsekwencji nie mozna
wykluczy¢ uznania, ze takze ten przepis w calo$ci zostanie uznany za sprzeczny
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Konieczne jest wiec doprecyzo-
wanie tego pojecia.

Ponadto art. 1 pkt 11 projektu dodajacy art. 11a do ustawy stanowi: 1. Jezeli
cztonek rodziny wspdlnie zajmujgcy mieszkanie, swoim zachowaniem polegajg-
cym na stosowaniu przemocy w rodzinie czyni szczegblnie ucigzliwym wspélne
zamieszkiwanie, osoba dotknigta przemocg moze zgdac, aby sqgd zobowigzat go
do opuszczenia mieszkania.

Jest to niewatpliwie istotna i uzasadniona swoim celem norma, niemniej
wida¢ wyraznie, ze przepis ten nie jest sformulowany ani jasno, ani zrecznie.
Jezeli bowiem konkubent uzyczajacy swoje mieszkanie partnerce, ale tylko ja
okazjonalnie odwiedzajacy dopusci sie przemocy, to pojawia si¢ watpliwos$¢,
czy w ogole przepis ten znajdzie zastosowanie. Pojawia sie pytanie, czy dziata-
nie to bedzie rodzi¢ ,,szczegdlnie ucigzliwe wspolne zamieszkiwanie”

Powazne watpliwo$ci budzi art. 1 pkt 13 projektu, w szczegolnosci w zakre-
sie, w jakim upowaznia pracownika socjalnego do odebrania i osadzenia dziecka
w placéwcee opiekunczej ze wzgledu na zagrozenie zdrowia tego dziecka. Pro-
jektowany art. 12a ustawy moze prowadzi¢ do patologicznych sytuacji, w kto-
rych ze wzgledu na zwyklg biede i brak pomocy finansowej ze strony panstwa
relacje rodzinne beda drastycznie przerywane. Nie ulega watpliwosci, ze w sy-
tuacji zagrozenia zycia ludzkiego kazdy jest zobowigzany do udzielenia pomocy
(art. 162 kk.), w tym tez i pracownik socjalny, niemniej konstrukeja art. 1 pkt 13
musi by¢ oceniona jako naruszenie Konstytucji. Subiektywna ocena pracownika
socjalnego — niepoparta postanowieniem sagdu — moze narusza¢ konstytucyjne
gwarancje praw rodzicielskich i standardy sprawiedliwo$ci proceduralnej. Kon-
trola sgdowa ma tu bowiem tylko charakter nastepczy i nie bedzie w stanie napra-
wié krzywd zwigzanych z pozbawieniem dziecka opieki rodzinnej. Ocena ta jest
tym bardziej uzasadniona, ze z publikowanych danych wynika, iz juz de lege lata
nawet 30% dzieci trafia do placéwek opiekunczo-wychowawczych ze wzgledu na
biede. Jest to sytuacja, ktorg nalezy oceni¢ jako systemowe naruszenie art. 47171
w zwigzku z art. 18 Konstytucji — obowigzek pomocy rodzinie w trudnej sytuacji
majatkowe;j. Projektowany przepis moze tylko zaogni¢ konflikty spoteczne wsku-
tek poszerzenia uprawnien pracownikow socjalnych kosztem praw rodzicow.

W konsekwencji zbedny wydaje si¢ art. 3 projektu, majacy na celu zmiane
Kodeksu postepowania cywilnego. Zwroci¢ nalezy uwage, ze przepis ten nie
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rozstrzyga wprost o terminie wydania przez sad orzeczenia ani tym bardziej
nie przewiduje zadnych skutkéw naruszenia ogdlnej klauzuli ,niezwtocznosci”
Przepis ten nie daje tez odpowiedzi na pytanie, na podstawie jakich dowoddéw
sad ma orzekac o sytuacji zagrozenia zdrowia dziecka. W praktyce bedzie to
bowiem ogélnikowy wniosek wyslany przez urzednika, wskazujacy na zagro-
zenie zdrowia lub zycia dziecka. Potwierdza to teze, Ze nastepcza kontrola sg-
dowa jest niewystarczajgca do zapewnienia dostatecznej ochrony praw dziecka
i rodzicdw przed ekscesami administracyjnymi.

Watpliwosci moze rodzi¢ art. 2 projektu zakltadajgcy dodanie art. 96" k.r.o.
Wynikajg one z tego, ze obowigzujgcy art. 95 k.r.o. juz dzisiaj stanowi jasno, ze
wykonywanie wladzy rodzicielskiej, w tym wychowywanie dziecka, musi na-
stepowac z poszanowaniem jego godnosci i praw. Nie ulega wiec watpliwosci
na gruncie obowigzujacego prawa, ze wychowywanie dziecka nie moze wigza¢
sie z jego ponizaniem i zadawaniem mu cierpien, albowiem bylaby to oczy-
wista obraza godnosci ludzkiej. Obraza godnosci dziecka lub naruszenie jego
praw jest wiec juz na gruncie obowiazujgcego prawa ekscesem uzasadniajagcym
ograniczenie wladzy rodzicielskiej albo jej odebraniem przez sad. Artykut 2
projektu jest wiec w znacznym stopniu zwyklym superfluum ustawowym. Wy-
daje sie, ze skreslenie tego przepisu nie mialoby istotnego znaczenia dla stanu
prawnego, gdyby nie wiazano nadmiernych oczekiwan z zakazem stosowania
kar cielesnych, ktore jednak, jak wynika z tre$ci projektowanego przepisu,
projektodawca rozumie inaczej niz ponizajace, okrutne lub surowe kary ciele-
sne, ktdre sg bezprawne, a nawet penalizowane juz w chwili obecnej. Artykut
207 k.k. zabrania pod grozbg kary kryminalnej zn¢cania si¢. Dlatego pojawia
sie pytanie, o zakaz jakich kar cielesnych moze w tym przepisie chodzi¢. Po-
jawia sie tez pytanie o proporcjonalnos$¢ ingerencji panstwa w konstytucyjnie
chronione ,,prawo rodzicéw do wychowania dziecka”. Problem polega na tym,
ze sprzeczne z dobrem dziecka i gwarancjami praw rodzicielskich mogloby sie
okaza¢ kategoryczne ustawowe pozbawianie rodzicow prawa do stosowania
wzgledem narazonego na niebezpieczenstwo (fizyczne lub psychiczne) dziecka
$rodkéw przymusu bezposredniego. Wyznaczenie granicy miedzy koniecznym
$rodkiem wychowawczym a niedopuszczalng karg cielesng na tle przyjetego
przepisu moze by¢ bardzo trudne.

Zastrzezenia konstytucyjne moga sie pojawic takze pod adresem art. 6 pro-
jektu. Przepis ten upowaznia prokuratora do stosowania $rodkéw zapobiegaw-
czych bez zgody sadu. Absolutnie konieczne jest wiec uzupelnienie tego prze-
pisu o dodatkowe gwarancje proceduralne.

Powazne watpliwo$ci budzi projekt takze w zakresie, w jakim zmienia usta-
we o pomocy spolecznej (art. 8). Przepis ten w pkt 4 precyzuje m.in. art. 107
ustawy o pomocy spolecznej, upowazniajac ministra do spraw zabezpieczenia
spolecznego do wydania rozporzadzenia o gromadzeniu danych wrazliwych.
Przepis ten wydaje sie by¢ niezgodny w calosci z art. 47, 51 i 92 Konstytucji.
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Whioski

Majac na uwadze wskazane wyzej wady, z pelnym przekonaniem nale-
zy poprze¢ idee uchwalenia ustawy z niezbednymi poprawkami. Ostatecz-
ne sformulowanie tresci wszystkich koniecznych poprawek nie jest mozliwe
w niniejszym opracowaniu ze wzgledu na bardzo krétki termin opracowania
ekspertyzy. Niemniej mozna zaproponowac nastepujgce korekty jako materiat
pogladowy.

Wprowadzajgcy w blad tytul ustawy powinien zosta¢ zmodyfikowany. Jak
juz wyjasniono, przedmiotem ustawy w perspektywie norm konstytucyjnych
nie jest przemoc w rodzinie, lecz przemoc wzgledem oséb bliskich w rozu-
mieniu art. 115 k.k. i pozostajacych we wspolnym gospodarstwie domowym
lub wspoélnie zamieszkujacych. Dlatego w art. 1 projektu doda¢ nalezy pkt 1
o tresci:

»1) Tytul ustawy otrzymuje brzmienie: «Ustawa o przeciwdzialaniu prze-
mocy wobec 0sdb pozostajacych we wspdlnym gospodarstwie domowym»”.

Ponadto, w art. 1 projektu doda¢ nalezy pkt 2, ktory sprecyzuje art. 2 usta-
wy: Zaproponowa¢ wolno nastepujaca redakeje:

»Art. 2 otrzymuje brzmienie:

«Art. 2 Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) osobie najblizszej — nalezy przez to rozumiec osobe najblizszg w rozumie-
niu art. 115§ 11 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88,
poz. 553, z pozn. zm.), a takze inng osobg wspdlnie zamieszkujgcg lub gospo-
darujgcg;

2) przemocy domowej — nalezy przez to rozumie¢ umyslne dziatanie lub za-
niechanie wypelniajgce znamiona czynu zabronionego z art. 207 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 . — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z pozn. zm.) popetnio-
nego wobec osoby najblizszej»”.

Nastepnie przypomnie¢ nalezy, ze art. 207 k.k. ma nastepujgce brzmienie:

art. 207. § 1. Kto zneca sie fizycznie lub psychicznie nad osobg najblizszg lub
nad inng osobg pozostajgcg w statym lub przemijajgcym stosunku zaleznosci od
sprawcy albo nad matoletnim lub osobg nieporadng ze wzgledu na jej stan psy-
chiczny lub fizyczny, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5.

§ 2. Jezeli czyn okreslony w § 1 polgczony jest ze stosowaniem szczegdlnego
okrucienstwa, sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10.

§ 3. Jezeli nastgpstwem czynu okreslonego w § 1 lub 2 jest targniecie si¢ po-
krzywdzonego na wlasne zycie, sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci od
lat 2 do 12.

Wydaje sie, ze istnieja szczegdlnie silne racje, aby pojecie przemocy do-
mowej definiowac przez odestanie do ugruntowanych i powszechnie akcepto-
wanych konstrukeji Kodeksu karnego z 1997 r. Skoro bowiem pojecie ,,czlon-
ka rodziny” (osoby najblizszej) definiowane jest przez odestanie do Kodeksu



142

OPINIE BAS -+ OPINIE LEGISLACYJNE

karnego, to racjonalnos¢ legislacyjna i spéjnoé¢ aksjologiczna przyjmowanych
rozwigzan wymaga, aby takze pojecie przemocy w ten sposob okresla¢. Pod-
kresli¢ nalezy, ze zabieg ten w Zadnym razie nie utrudni realizowania urzedni-
kom celu ustawy, albowiem uscisli tylko zakres kompetencji administracji oraz
zakres ograniczenia praw rodzicielskich.

Uwzglednienie powyzszej korekty uzasadnia¢ bedzie wniosek, ze konieczne
jest zastapienie wyrazenia ,przemoc w rodzinie” wyrazeniem ,,przemoc domo-
wa’, a wyrazenia ,czlonek rodziny” wyrazeniem ,,0soba najblizsza” we wlasci-
wym przypadku w calej ustawie.

Konieczne jest skreslenie w art. 1 pkt 13 projektu w cato$ci.

Uzasadnione legislacyjnie jest skreélenie art. 2 i 3 projektu w catosci.

Wydaje sie, ze w art. 6 pkt 2 dodajgcym art. 275a. k.p.k. w § 1 na koncu
konieczne byloby dodanie zdania: ,,Nakaz opuszczenia lokalu moze nastapi¢
tylko na mocy postanowienia sagdu”.

Niezbedna bylaby tez zmiana art. 6 pkt 2 projektu w czesci, w jakiej dodaje
art. 275a w § 3 przez zastgpienie stowa ,,prokuratora” stowem ,,sadu”

Wydaje sie takze, ze celowe byloby rozwazenie skre$lenia art. 1 pkt 9 pro-
jektu, ktory dodaje art. 10a-10f do ustawy. Przepis ten wbrew uzasadnione;j
tendencji do ograniczania wydatkéw administracji centralnej tworzy m.in.
nowe ciala doradcze przy ministrze wlasciwym do spraw zabezpieczenia spo-
fecznego i to wyposazone w 3-letnig kadencje. Zauwazy¢ nalezy, ze nawet tak
wazne organy centralne jak Prezes Prokuratorii Generalnej Skarbu Paristwa nie
s3 wyposazone w zadng kadencje.

Abstract

Leszek Bosek, Legal opinion on legislative cohesion and conformity with the
Constitution of the Republic of Poland of the bill amending the Act on Pre-
venting Violence within the Family and other acts

The article is divided into three parts. In the first part, the author exam-
ines the constitutional standards concerning proper legislation and pro-
tection of the family relationships in the context of the recent judgments
of the Constitutional Tribunal. The second part deals with particular pro-
visions of the bill. In the third part, the conclusions are formulated in sup-
port of the idea of the bill, however some necessary changes are also
proposed.
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Przedmiot opinii

Celem opinii jest ocena ,legislacyjnej spojnosci” oraz zgodnosci z Kon-
stytucjg wymienionych w tytule projektéw oraz przedstawienie ,,propozycji
rozwigzan”. Autorka nie otrzymala informacji, jakie przepisy projektu budza
watpliwosci natury legislacyjnej i konstytucyjnej zleceniodawcéw. Nie podano
réwniez, czego mialyby dotyczy¢ ,,propozycje rozwigzan”

Krétki czas wyznaczony na przygotowanie opinii uniemozliwia dokonanie
rzetelnej analizy calosci projektu z wyzej wymienionej perspektyw oraz ewen-
tualne zaproponowanie rozwigzan de lege ferenda. W zwigzku z tym, co do
zasady, poddano ocenie i przedstawiono propozycje zmian tylko w odniesieniu
do tych przepiséw projektu, ktore, zdaniem autorki, majg kluczowe znaczenie
dla sposobu i zakresu ochrony bezpieczenstwa 0séb pokrzywdzonych przemo-
c3. Wyjatek uczyniono dla preambuly, gdyz jej ujecie rzutuje na sposob rozu-
mienia i ewentualnej interpretacji wszystkich przepiséw projektu.

' Opinia sporzadzona 15 marca 2010 r. (druki sejmowe nr: 2276, 1698, 1789).



144

OPINIE BAS + OPINIE LEGISLACYJNE

Ogolna ocena projektowanych zmian

Ustawa o przeciwdzialaniu przemocy z 2005 r. stanowita istotny krok na-
przod na drodze do zwiekszenia bezpieczenstwa ofiar przemocy w rodzinie
i zapobiegania ich wtérnej wiktymizacji. Jednakze wykazywala od poczatku
liczne braki, ktore te ochrone czynily nadal problematyczng.

Braki te do pewnego stopnia uzupelnia projektowana nowelizacja. Propo-
zycje legislacyjne nie zawsze jednak sa w pelni zadowalajace i wymagaja dodat-
kowego rozwazenia.

Przedstawiajgc konkretne propozycje rozwigzan legislacyjnych, wykorzy-
stano niektdre projekty zmian przygotowane przez Centrum Praw Kobiet, or-
ganizacji pozarzadowej majacej najwigksze w Polsce dos§wiadczenie w udziela-
niu pomocy ofiarom przemocy w rodzinie.

Uwagi szczegotowe

Uwagi dotyczace preambuty

1.1. Na pozytywna ocen¢ zasluguje wyrazne zaznaczenie w preambule,
ze przemoc w rodzinie stanowi naruszenie podstawowych praw czlowieka
i zwrdcenie uwagi na obowiazki wladz publicznych w zakresie zapewnienia
wszystkim obywatelom réwnego traktowania i poszanowania praw i wolnosci
jednostek. Jest to wazne, gdyz tytul ustawy odnoszacy sie do przemocy w ro-
dzinie, aczkolwiek konwencjonalny (bo ta forma przemocy czesto okreslana
jest réwniez jako przemoc domowa czy przemoc partnerska) moze blednie
sugerowaé, ze dobrem chronionym jest tu przede wszystkim pewna zbioro-
wo$¢ w postaci rodziny, a nie prawa i wolnoéci indywidualnych oséb pokrzyw-
dzonych lub zagrozonych przemocs. Nalezy podkresli¢, ze uwzglednienie tej
»prawno-czlowieczej” perspektywy w traktowaniu zjawiska przemocy w rodzi-
nie i przypomnienie o obowigzkach wiadz publicznych zwigzanych z ochrong
wolnosci i praw 0sdb pokrzywdzonych przemocs jest zgodne z postrzeganiem
tego problemu w prawie miedzynarodowym i powstalym na jego tle orzecz-
nictwie sgdowym. Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu (ETPC)
w sprawie dotyczgcej przemocy w rodzinie wyraznie uznal odpowiedzialnos$¢
panistwa za niedopelnienie pozytywnych obowigzkéw w zakresie zapobiega-
nia naruszeniom przez osoby trzecie praw zagwarantowanych w Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoséci (dalej: Konwencja),
a w szczegolnosci prawa do ochrony zycia (art. 2), wolnosci od tortur i nie-
ludzkiego i ponizajacego traktowania (art. 3)%

2

Por. m.in. wyrok ETPC z 9 czerwca 2009 r. w sprawie Opuz v.Turkey, nr sprawy
33401/02.
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1.2. Mankamentem preambuly do projektu jest natomiast to, ze nie odzwier-
ciedla faktu, iz ofiarami przemocy w rodzinie sg przede wszystkim kobiety. W li-
teraturze przedmiotu podkresla sie przy tym, ze szkodliwos¢ tego zjawiska polega
nie tylko na tym, co sprawcy przemocy robig kobietom, ale réwniez na tym, przed
czym je powstrzymuja’. Stosowana przemoc ogranicza bowiem mozliwosci ko-
rzystania przez kobiety z praw czlowieka i obywatela, daje im mniejsze szanse na
aktywne uczestniczenie w zyciu spotecznym. W zwigzku z tym niepodejmowanie
przez wladze publiczne wystarczajaco energicznych dzialan w celu eliminacji tej
formy przemocy, powinno by¢ traktowane jako przejaw dyskryminacji ze wzgledu
na ple¢. Fakt ten znajduje odzwierciedlenie we wszystkich dokumentach miedzyna-
rodowych dotyczacych tej problematyki?, a takze w ustawodawstwach wielu innych
krajow. Zwrocenie uwagi w preambule na dyskryminacyjny aspekt zagadnienia jest
réwniez uzasadnione w zwigzku z szerokim ujeciem konstytucyjnej zasady rownego
traktowania i niedyskryminacji (art. 32 Konstytucji). Uzupelnienie takie wydaje si¢
by¢ takze szczegolnie celowe w $wietle powolanego wyzej orzeczenia Europejskie-
go Trybunatu Praw Czlowieka, gdzie niedopelnienie przez panstwo obowigzkéw
w zakresie zwalczania przemocy w rodzinie zostato uznane réwniez za naruszenie
zakazu dyskryminacji ze wzgledu na ple¢, przewidzianego w art. 14 Konwencji.

1.3. Mozna mie¢ tez zastrzezenia co do tego, ze projekt w preambule usta-
wy odnosi stosowanie zasady rownego traktowania tylko do obywateli. Takie
ograniczenie nie ma uzasadnienia ani w $wietle Konstytucji (art. 37), ani tez
zasad prawa unijnego zmierzajacych do budowy wspdlnej przestrzeni wolno-
$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

Propozycja rozwiazania

Nadanie preambule nastepujacego brzmienia:

,Uznajac, ze przemoc w rodzinie jest przejawem dyskryminacji ze wzgledu
na ple¢, narusza podstawowe prawa czlowieka, gtéwnie kobiet i dzieci, w tym
prawo do zycia i zdrowia oraz prawo do poszanowania godnosci osobistej,
a wiladze publiczne maja obowigzek zapewnic¢ wszystkim réwne traktowanie
i poszanowanie ich praw i wolnosci stanowi si¢, co nastepuje”.

Uwagi dotyczace rozszerzenia mozliwosci stosowania przez

Policje sSrodkéw przymusu wobec sprawcy przemocy w rodzinie

2.1. Projekt zmierza do rozszerzenia kompetencji Policji w zakresie mozli-
wosci zatrzymania sprawcy przemocy w sytuacji zagrozenia zycia lub zdrowia
innych oséb.

> E. Stark, Coersive control. How men entrap women in personal life. Oxford Universi-

ty Press 2007.
Por. chociazby ostatnig rezolucje Parlamentu Europejskiego z 26 listopada 2009 r.
w sprawie eliminacji przemocy wobec kobiet (B7-0129/2009).
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Temu celowi stuzy: a) propozycja dodania w ustawie o Policji przepisu
art. 15a; b) propozycja zmiany tresci art. 244 k.p.k.

Ad a) Dodanie art. 15a do ustawy o Policji w zaproponowanym przez pro-
jekt brzmieniu mozna oceni¢ pozytywnie, pod warunkiem zapewnienia spoj-
nosci projektowanego przepisu z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o Policji.

Pomiedzy obowigzujagcym i projektowanym przepisem wystepuja dwie
istotne rdznice. Po pierwsze, w obowigzujacym przepisie art. 15 ust. 2. pkt 3
ustawy o Policji zawarto wymog, by zatrzymanie dotyczylo osob, ktore stwa-
rzaja bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego ,,w sposdb oczy-
wisty”. Takiego warunku w art. 15a projektu brak. Po drugie, w projekcie nie
wspomina sie, Zze powodem zatrzymania sprawcy przemocy moze by¢ rowniez
tylko zagrozenia dla mienia.

Biorac pod uwage fakt, ze stosunkowo czesto policjanci w czasie tzw. inter-
wencji domowych nie korzystajg z przyznanego im w art. 15 ust. 2 pkt 3 upraw-
nienia, co nieraz prowadzi do tragedii, wprowadzenie projektowanego przepi-
suart. 15a, co do zasady, wydaje sie celowe. Nalezy jednak nada¢ mu brzmienie,
z ktérego wynikaloby, Ze zatrzymanie sprawcy przemocy w rodzinie w sytuacji,
gdy stwarza on, w sposdb oczywisty, zagrozenie dla Zycia lub zdrowia innych
0s06b jest nie tylko uprawnieniem, lecz wrecz obowigzkiem Policji.

Propozycja rozwigzania

Nadanie art. 15a, ktéry ma by¢ dodany w ustawie o Policji, nastepujacej
tredci:

W przypadku interwencji w zwigzku z przemocg w rodzinie Policja zatrzy-
muje osoby stwarzajace, w sposob oczywisty, zagrozenie dla zycia lub zdrowia
ludzkiego”.

Ad b) Propozycja dodania do art. 244 k.p.k. § 1a i 1b zastuguje na pelng
aprobate.

Obecnie zatrzymanie przez Policje sprawcy w trybie procesowym na pod-
stawie wyzej wymienionego przepisu (tzn. gdy istnieje uzasadnione przypusz-
czenie popelnienia przestepstwa) moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy: istnieje
obawa ucieczki lub ukrycia si¢ sprawcy, zatarcia sladow przestepstwa, nie moz-
na ustali¢ tozsamo$ci sprawcy, istniejg przestanki do przeprowadzenia prze-
ciwko tej osobie postepowania w trybie przyspieszonym.

Oznacza to, ze brak jest mozliwosci zastosowania przez Policje, w charakte-
rze $rodka przymusu, instytucji zatrzymania z uwagi na potrzebe zapewnienia
bezpieczenstwa ofiarom przemocy. Luke te uzupelniaja projektowane zmiany
polegajace na dodaniu do art. 244 k.p.k. § 1ai 1b.

W paragrafie 1a proponuje jedynie zastgpienie zaimka ,tej” zaimkiem ,,ta-
kiej” w odniesieniu do osoby. Dla mozliwosci zatrzymania sprawcy nie musi
by¢ istotne, czy grozi np. stosowaniem przemocy tej samej osobie, czy tez innej
wspolnie zamieszkujgcej.
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Propozycja rozwigzania

Przepis art. 244 k.p.k. mialby nastepujace brzmienie:

»$ la. Policja ma prawo zatrzymac osobe podejrzang, jezeli istnieje uzasad-
nione przypuszczenie, ze popelnita ona przestepstwo z uzyciem przemocy na
szkode osoby wspdlnie zamieszkujgcej, a zachodzi obawa, ze ponownie popelni
przestepstwo z uzyciem przemocy wobec takiej osoby, zwlaszcza gdy popelnie-
niem takiego przestepstwa grozi”.

Uwagi dotyczace rozszerzenia mozliwosci stosowania

srodka w postaci nakazu opuszczenia mieszkania,

zakazu kontaktowania sie lub zblizania

3.1. Projekt, w wiekszym stopniu niz obowigzujgca ustawa, uwzglednia za-
sade, ze wladza publiczna jest zobowigzana do zapewnienia ofiarom przemocy
bezpieczenstwa w ich wlasnym domu. Niezgodna ze spotecznym poczuciem
sprawiedliwosci jest sytuacja, w ktorej osoby pokrzywdzone przemocy z oba-
wy przed jej eskalacja sa zmuszane do poszukiwania bezpiecznego schronienia
poza domem, podczas gdy sprawca w nim pozostaje. Dobrze wiec sie stato,
ze projekt rozszerza istniejace juz mozliwosci orzeczenia nakazu opuszczenia
mieszkania.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze samo orzeczenie nakazu opuszczenia
wspolnie zajmowanego lokalu nie budzito dotychczas i nadal nie powinno
budzi¢ zastrzezen w $wietle art. 21 i art. 64 Konstytucji. Nakaz opuszczenia
lokalu nie pozbawia sprawcy przemocy jego wlasnosci. Uniemozliwia tylko
czasowo faktyczne z niej korzystanie. Z podobng sytuacja mamy do czynie-
nia m.in. w przypadku nakazu opuszczenia budynku grozacego zawaleniem,
w sytuacji orzeczenia kwarantanny z powodu epidemii na podstawie usta-
wy o chorobach zakaznych, przymusowej hospitalizacji na podstawie usta-
wy o ochronie zdrowia psychicznego, w razie zastosowania tymczasowego
aresztowania, czy tez w trakcie odbywania kary pozbawienia wolno$ci. War-
to tez zwroci¢ uwage, ze doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej ofiara przemo-
cy zmuszona przez bezczynnos¢ wladzy publicznej do opuszczenia wspol-
nie zajmowanego ze sprawcg przemocy mieszkania, moze réwniez oznacza¢
ograniczenie jej prawa do korzystania z wlasnosci. Nalezy podkresli¢, ze ten-
dencja projektu do zapewnienia ofierze bezpieczenstwa we wlasnym domu
zastuguje na pelng aprobate rowniez w §wietle orzecznictwa Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka, ktory w wyroku z 15 wrzesnia 2009 r. w sprawie
E.S. i inni v. Sfowacja (nr sprawy 8227/04) m.in. uznal, ze doprowadzenie
do sytuacji, iz osoby pokrzywdzone przemocg w rodzinie zostaly zmuszo-
ne do opuszczenia domu i szukania bezpiecznego schronienia gdzie indziej,
oznaczalo niedopelnienie przez panstwo pozytywnych obowigzkéw w zakre-
sie zapewnienia ochrony ofiarom przemocy i tym samym naruszenie art. 3
Konwencji (pkt 51).



148

OPINIE BAS -+ OPINIE LEGISLACYJNE

3.2. Ustawa o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie wprowadzila na eta-
pie postepowania przygotowawczego mozliwo$¢ orzeczenia nakazu opuszcze-
nia wspolnie zajmowanego z ofiarg lokalu tylko w sytuacji, gdy istnialy prze-
stanki do zastosowania tymczasowego aresztowania. Rola tego srodka zostata
ograniczona do funkcji substytutu tymczasowego aresztowania. W praktyce,
wobec rygorystycznego okreslenia w Kodeksie postepowania karnego przesta-
nek tymczasowego aresztowania, sady z tej mozliwosci korzystaly tylko wy-
jatkowo. Co wiecej, w pierwotnym brzmieniu ustawy ograniczenie w postaci
powstrzymywania si¢ od kontaktu z pokrzywdzonym w okreslony sposdb, na
etapie postepowania przygotowawczego, moglo by¢ wprowadzone tylko lacz-
nie z nakazem opuszczenia lokalu. Wobec krytyki przyjetego w ustawie o prze-
ciwdzialaniu przemocy rozwigzania, przepisy te ulegly modyfikacji w ustawie
o zmianie ustawy - Kodeks karny, Kodeks postepowania karnego oraz niekto-
rych innych ustaw z 5 listopada 2009, ktora weszla w zycie 8 czerwca 2009 r.
(Dz.U. nr 206, poz. 1589). Zmiany te, w interesujgcym nas zakresie, polegaly
na skreéleniu art. 14 ustawy o przeciwdziataniu przemocy i wprowadzeniu za-
wartych tam treéci, po drobnych korektach, do Kodeksu postepowania karne-
go. Sam fakt przeniesienia do Kodeksu postepowania karnego tych przepiséw
nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz ich umiejscowienie w ustawie o przeciwdzia-
taniu przemocy w rodzinie, wbrew zasadom techniki legislacyjnej, mogto by¢
jedna z przyczyn rzadkiego ich stosowania w praktyce. Na pozytywna ocene
zastuguje réwniez oderwanie mozliwoséci orzeczenia nakazu powstrzymania
sie od kontaktu z pokrzywdzonym w okreslony sposéb od nakazu opuszcze-
nia wspdlnie zajmowanego lokalu. Zakaz kontaktowania si¢ powinien bowiem
mie¢ samoistne zastosowanie, niezaleznie od tego, czy sprawca przemocy za-
mieszkuje z ofiarg, czy tez nie. Zmiany te jednak byly niewystarczajace i dobrze
sie stalo, ze w projekcie poddano dalszej modyfikacji przepisy dotyczace srod-
kow zapobiegawczych.

Projektowane zmiany, polegajace na dodaniu po art. 275 k.p.k. nowego prze-
pisu art. 275a k.p.k., generalnie zastuguja na aprobate zaréwno co do kierunku
nowelizacji, jak i jej tresci. Nakaz opuszczenia mieszkania (polaczony w razie
potrzeby z zakazem kontaktowania si¢ i zakazem zblizania si¢) powinien sta-
nowi¢ samoistny srodek zapobiegawczy, fagodniejszego rodzaju niz dozor Poli-
cji. Rozwigzania przyjete w projekcie (art. 275a k.p.k.) idee te odzwierciedlaja.

Nie ma tez przeciwwskazan do tego, zeby nakaz opuszczenia mieszkania,
zakaz kontaktowania sig itp. stanowily ponadto jeden z wymogdéw dozoru Po-
licji, o ktérym mowa w art. 275 k.k., czyli byly elementem sktadowym surow-
szego $rodka zapobiegawczego niz sam nakaz opuszczenia mieszkania.

Mozna natomiast mie¢ watpliwosci, czy w sytuacji gdy istnieja przestanki
do tymczasowego aresztowania sprawcy, powinno dawac si¢ mu jeszcze szanse
pozostania na wolnosci, pod warunkiem opuszczenia wspdlnie zajmowanego
z pokrzywdzonym lokalu. Uwazam, ze taka alternatywa powinna zosta¢ zniesio-
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na. Doprowadza ona bowiem do sprzeczno$ci wewnetrznej samej regulacji do-
tyczacej tymczasowego aresztowania, ktéra traktuje ten $rodek jako ostateczny.

Konieczna tez jest zmiana § 2 art. 275 k.k. w brzmieniu nadanym mu przez
wyzej wymieniong ustawe. W przepisie tym jednym z obowigzkéw zwigzanych
z dozorem Policji moze by¢ ,zakaz przebywania w okreslonych miejscach”.
Z punktu widzenia jezykowego taki zakaz moze oznacza¢ réwniez zakaz prze-
bywania we wspolnie zajmowanym z osobg pokrzywdzong lokalu.

Dobrze jednak byloby zsynchronizowac¢ jezyk tego przepisu z projektowa-
nym art. 275a k.p.k.

Celowe jest ponadto rozwazenie stworzenia mozliwosci polaczenia
w art. 275a projektu, w razie potrzeby, nakazu opuszczenia wspolnie zajmowa-
nego z osobg pokrzywdzong lokalu z zakazem kontaktowania si¢ oraz zblizania
sie do niej i miejsc jej regularnego przebywania.

Taka mozliwo$¢ (w innym nieco ujeciu) zostata przewidziana w art. 275 § 2
k.p.k. w brzmieniu ustawy z 5 listopada 2009 r. Nie ma powodu, Zeby ograni-
czenia tego typu, stwarzajace warunki do tego, zeby nakaz opuszczenia lokalu
nie stal sie czysta fikcjg, nie mogly sie¢ znalez¢ rowniez w art. 275 a k.p.k.

Propozycja rozwigzania

1. Skre$lenie § 3 art. 275 k.k. w brzmieniu nadanym mu przez ustawe z 5 li-
stopada 2009 r.

2. Dokonanie w art. 275 § 2 k.p.k. zmiany polegajacej na dodaniu po wy-
razach: ,,zakazie przebywania w okre$lonych miejscach”; wyrazéw ,w szczegdl-
no$ci we wspdlnie zajmowanym z osobg pokrzywdzong lokalu”

3. Nadanie projektowanemu art. 275a k.p.k. nastepujacego brzmienia:

»Art. 275a. § 1. Tytulem $rodka zapobiegawczego mozna nakaza¢ oskar-
zonemu o przestepstwo popelnione z uzyciem przemocy opuszczenie lokalu
mieszkalnego zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym, zakaza¢ mu kontak-
towania si¢ z osobg pokrzywdzong i zblizania si¢ do niej i miejsc jej regularne-
go pobytu, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze oskarzony ponownie popelni
przestepstwo z uzyciem przemocy wobec tej osoby, zwlaszcza gdy popelnie-
niem takiego przestepstwa grozit.

§ 2. Tytulem $rodka zapobiegawczego wobec oskarzonego o przestepstwo
popetnione z uzyciem przemocy, o ktérym mowa w art. 244 po Sla k.p.k., ktory
po uplywie terminu zatrzymania nie zostal tymczasowo aresztowany, wydaje
sie nakaz opuszczenia lokalu mieszkalnego zajmowanego wspolnie z pokrzyw-
dzonym, zakaz kontaktowania si¢ z pokrzywdzonym i zblizania si¢ do niego
i miejsc jego regularnego pobytu.

§ 3. W postepowaniu przygotowawczym $rodek przewidziany w § 1 stosu-
je sie niezwlocznie po wszczeciu postepowania na wniosek Policji, osoby po-
krzywdzonej albo z urzedu.

§ 4. Jezeli wobec oskarzonego, zatrzymanego na podstawie art. 244 § 1a lub
1b, zachodzg podstawy do zastosowania $rodka zapobiegawczego przewidzia-
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nego w § 1, Policja niezwlocznie, nie pdzniej niz przed uplywem 24 godzin
od chwili zatrzymania, wystepuje z wnioskiem do prokuratora o zastosowanie
tego $rodka zapobiegawczego; wniosek powinien by¢ rozpoznany przed uply-
wem 48 godzin od chwili zatrzymania oskarzonego.

§ 5. Srodek przewidziany w § 1 stosuje sie na okres nie dtuzszy niz 3 mie-
sigce. Jezeli nie ustaly przestanki jego stosowania, sad pierwszej instancji wia-
$ciwy do rozpoznania sprawy, na wniosek prokuratora, moze przedtuzy¢ jego
stosowanie na dalsze okresy, nie dluzsze niz 3 miesigce.

§ 6. Wydajac postanowienie o nakazie opuszczenia przez oskarzonego loka-
lu mieszkalnego, mozna, na wniosek oskarzonego, wskaza¢ mu miejsce pobytu
w placowkach zapewniajacych miejsca noclegowe. Placowkami wskazanymi
do umieszczenia oskarzonego nie moga by¢ placowki pobytu ofiar przemocy
w rodzinie”.

3.3. Projekt przewiduje ponadto wiele zmian przepisow Kodeksu karnego
odnoszacych sie do srodkéw karnych oraz $rodkéw probacyjnych, a majacych
na celu doprowadzenie do spdjnosci dotychczas obowigzujgcych przepisow.

Zmiany te zastuguja na pelng aprobate, a zwlaszcza rozszerzenie katalogu
$rodkéw karnych o zakaz zblizania sie do okreslonej osoby (art. 39 pkt 2b).
Potrzebne wydaje sie rownocze$nie rozwazenie celowosci objecia tym zaka-
zem nie tylko zblizanie si¢ do danej osoby, lecz réwniez zblizanie si¢ do miejsc
regularnego jej przebywania (np. szkoty, miejsca pracy). Takie uregulowanie
pozwoli unikng¢ ttumaczen, ze intencjg sprawcy nie bylo zblizenie si¢ do danej
osoby, ale przybywanie w okreslonym miejscu. Przy akceptacji takiego rozsze-
rzenia zakazu konieczne jest rOwniez okreslenie w art. 4a § 4 projektu wymogu
oznaczenia odlegltoéci od okreslonego miejsca, do jakiej nie moze si¢ zbliza¢
sprawca, wobec ktorego orzeczono ten zakaz.

Na pelng aprobate zastuguje ponadto propozycja uzupelnienia katalogu
$rodkéw karnych przewidzianych w art. 39 k.k. o pkt 2e, zawierajacy nakaz
opuszczenia lokalu zajmowanego wspoélnie z pokrzywdzonym, a takze pro-
pozycja zmiany przepisu art. 244 k.k. sankcjonujacego niezastosowanie si¢ do
orzeczonego przez sad zakazu.

Mankamentem projektu jest natomiast pominiecie wprowadzenia odpowied-
niej zmiany w art. 84a k k., przewidujacego mozliwos¢ uznania po 10 latach za wy-
konany, zakazu zblizania si¢ do okreslonych 0sdb orzeczonego na zawsze. Skoro
w projekcie w art. 41a § 3 k.k. dopuszczono mozliwo$¢ orzeczenia takiego zakazu
na zawsze, zaden argument nie przemawia za tym, zeby nie stosowac tego swoiste-
go ,,przedterminowego zwolnienia” od takiego zakazu, zwlaszcza ze taka mozli-
wo$¢ istnieje np. w przypadku zakazu kontaktowania sie z okreslonymi osobami.

Propozycja rozwigzania

I.1) W art. 39:

a) pkt 2b otrzymuje brzmienie:
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»2b) obowiazek powstrzymania si¢ od przebywania w okreslonych $rodo-
wiskach lub miejscach, zakaz kontaktowania sie z okreslonymi osobami, zakaz
zblizania si¢ do okreslonych 0s6b oraz miejsc ich regularnego przebywania lub
zakaz opuszczania okreslonego miejsca pobytu bez zgody sadu”;

b) po pkt 2d dodaje sie pkt 2e w brzmieniu:

»2e) nakaz opuszczenia lokalu zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym,
oraz zakaz zblizania si¢ do okre§lonych o0séb i miejsc ich regularnego przeby-
wania”.

2) Art. 41a otrzymuje brzmienie:

»Art. 41a. § 1. Sad moze orzec obowiagzek powstrzymania sie od przeby-
wania w okreslonych $rodowiskach lub miejscach, zakaz kontaktowania si¢
z okre$lonymi osobami, zakaz zblizania si¢ do okreslonych osob i miejsc ich
regularnego przebywania, zakaz opuszczania okreslonego miejsca pobytu bez
zgody sadu lub nakaz opuszczenia lokalu zajmowanego wspoélnie z pokrzyw-
dzonym w razie skazania za przestepstwo przeciwko wolnosci seksualnej lub
obyczajno$ci oraz w razie skazania za umyslne przestepstwo z uzyciem prze-
mocy, w tym przemocy przeciwko osobie najblizszej; obowigzek lub zakaz
moze by¢ polgczony z obowigzkiem zglaszania si¢ do Policji lub innego wy-
znaczonego organu w okreslonych odstepach czasu.

§ 2. Sad orzeka obowigzek powstrzymania si¢ od przebywania w okre-
$lonych $rodowiskach lub miejscach, zakaz kontaktowania sie z okreslonymi
osobami, zakaz zblizania si¢ do okre$lonych oséb i miejsc ich regularnego
przebywania, zakaz opuszczania okre§lonego miejsca pobytu bez zgody sadu
lub nakaz opuszczenia lokalu zajmowanego wspoélnie z pokrzywdzonym w ra-
zie skazania na kare pozbawienia wolnosci bez warunkowego zawieszenia jej
wykonania za przestepstwo przeciwko wolnosci seksualnej lub obyczajnosci
oraz w razie skazania za umyslne przestepstwo z uzyciem przemocy przeciwko
osobie najblizszej; obowigzek lub zakaz moze by¢ polaczony z obowigzkiem
zglaszania sie do Policji lub innego wyznaczonego organu w okreslonych od-
stepach czasu.

§ 3. Sad moze orzec obowigzek powstrzymania si¢ od przebywania w okre-
$lonych $rodowiskach lub miejscach, zakaz kontaktowania sie z okreslonymi
osobami, zakaz zblizania si¢ do okre$lonych oséb i miejsc ich regularnego
przebywania lub zakaz opuszczania okreslonego miejsca pobytu bez zgody
sagdu na zawsze w razie ponownego skazania sprawcy w warunkach okreslo-
nychw§ 2.

§ 4. Orzekajac zakaz zblizania si¢ do okreslonych osob, sad wskazuje odle-
glo$¢ od 0sdb chronionych i miejsc ich regularnego przebywania, ktdrg skaza-
ny obowigzany jest zachowac”

IT) Nadanie art. 84 a k.k. nastepujgcego brzmienia:

~Obowigzek powstrzymania si¢ od przebywania w okreslonych $rodowiska
lub miejscach, zakaz kontaktowania sie z okreslonymi osobami, zblizania si¢
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do okreslonych o0s6b lub zakaz opuszczania okre§lonego miejsca pobytu bez
zgody sadu, orzeczone na zawsze mozna uznac za wykonane, jezeli zachowanie
skazanego po popelnieniu przestepstwa w czasie wykonania kary uzasadniaja
przekonanie, iz po uchyleniu obowigzku lub zakazu nie popelni on ponownie
przestepstwa przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci na szkode matolet-
niego, a obowiazek lub zakaz byl wykonywany co najmniej 10 lat”

3.4. Z akceptacja nalezy tez przyjac propozycje uzupelnienia katalogu obo-
wigzkow proby przewidzianych wart. 72 k.k. o zakaz zblizania sie do pokrzyw-
dzonego lub innych oséb. Racjonalne jest rowniez konsekwentne dopuszczenie
mozliwo$ci orzeczenia tego obowigzku przy stosowaniu wszystkich instytucji
polegajacych na poddaniu sprawcy probie, a wiec w przypadku warunkowe-
go umorzenia postepowania, warunkowego zawieszenia wykonania kary oraz
przedterminowego zwolnienia.

3.5. Dobrze tez si¢ stalo, ze doszto w projekcie do uchylenia art. 13 usta-
wy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie z réwnoczesnym wprowadzeniem
odpowiednich zmian do Kodeksu karnego (art. 67 k.k.).

Podobnie jak w przypadku zmiany dotyczacej art. 275 k.p.k., tak i w tym
wypadku wlasciwym miejscem, gdzie omawiane zakazy i nakazy powinny by¢
wprowadzone, jest Kodeks karny oraz Kodeks postepowania karnego, a nie
przepisy merytoryczne ustawy o przeciwdziataniu przemocy.

3.6. Rowniez, co do zasady, stuszne wydaja sie projektowane zmiany do-
tyczace odwolania instytucji probacyjnych. Istotg proponowanej zmiany jest
wprowadzenie obligatoryjnego zarzadzenia wykonania kary, w przypadku gdy
skazany za przestepstwo przemocy w rodzinie w okresie proby: razgco narusza
porzgdek prawny, ponownie uzywajgc przemocy lub grozby bezprawnej wobec
osoby najblizszej zamieszkujgcej wspolnie ze sprawcg.

Intencja tego przepisu jest zobligowanie sadu do zarzadzenia wykonania
kary jeszcze przed wydaniem wyroku skazujacego, chociazby nieprawomocne-
go, za nowe przestepstwo zaliczane do przemocy w rodzinie. Jest to tendencja
stuszna, biorgc pod uwage potrzebe ochrony ofiar przemocy w rodzinie oraz
okoliczno$¢, ze postepowanie karne w sprawie nowego przestepstwa, nawet
w sprawach niebudzacych watpliwosci natury dowodowej, z reguly toczy sie
bardzo dtugo.

Niemniej uwagi krytyczne moze nasuwac samo ujecie proponowanej zmia-
ny. W § 1a, ktérego dodanie do art. 75 k.k. proponuje si¢ w projekcie, wasko
ujeto zakres jego stosowania. Chodzi mianowicie o przypadki uzycia przemo-
cy lub grozby bezprawnej wobec osoby najblizszej zamieszkujacej wspdlnie ze
sprawca. W $wietle art. 2 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie po-
jecie cztonka rodziny jest szersze: obejmuje nie tylko osobe najblizsza (ktora ze
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sprawca nie musi zamieszkiwac), ale réwniez inng osob¢ wspolnie zamieszku-
jaca lub gospodarujaca ze sprawca.

Zastrzezenia budzi tez nieuwzglednienie analogicznego przepisu przy in-
nych $rodkach probacyjnych niz warunkowe zawieszenie wykonania kary.
Uzupelnienie tej luki wymagatoby dodania analogicznej przestanki przy obli-
gatoryjnym podjeciu postepowania warunkowo umorzonego (art. 68 k.k.) oraz
przy odwotaniu warunkowego zwolnienia od wykonywania kary pozbawienia
wolnosci (art. 160 k.k.w.). Brak jest racjonalnych powodoéw, zeby réznicowac
pod tym wzgledem sytuacje oséb poddanych prébie, ktére swoim postepowa-
niem dowiodty, ze dodatnia prognoza indywidualna postawiona przez sad byta
w ich przypadku nietrafna.

Wydaje sie tez celowe, ze wzgledow prewencyjnych, rozwazenie mozliwo-
$ci wprowadzenia obligatoryjnego zarzadzenia wykonania kary w sytuacji, gdy
sprawca uchyla sie¢ od wykonania nakazu opuszczenia mieszkania lub zakazu
kontaktowania sie z innym osobami lub zblizania sie do nich.

Propozycja rozwigzania

1. Wart.75kk. po§ 1 dodaje sie § 1a w brzmieniu: ,,Sad zarzadza wykonanie
kary, jezeli skazany za przestepstwo popelnione z uzyciem przemocy lub grozby
bezprawnej wobec osoby najblizszej albo innej osoby zamieszkujacej wspdlnie
ze sprawcg w okresie proby razaco narusza porzadek prawny, ponownie uzywa-
jac przemocy lub grozby bezprawnej wobec osoby pokrzywdzonej albo innej
osoby zamieszkujgcej z nig lub naruszyl nakaz opuszczenia mieszkania i zakaz
kontaktowania sie i zblizania do niej i miejsc jej regularnego przebywania”

2. W art. 68 po § 1dodaje si¢ § 1a o brzmieniu ,,.Sagd podejmuje postepo-
wanie karne, jesli sprawca w okresie proby razaco narusza porzadek prawny,
ponownie uzywajac przemocy lub grozby bezprawnej wobec osoby pokrzyw-
dzonej albo innej osoby zamieszkujacej z nig lub naruszyl nakaz opuszczenia
mieszkania i zakaz kontaktowania si¢ i zblizania do niej i miejsc jej regularnego
przebywania”

3. Wart. 160 k.k.w. po § 1 dodaje si¢ § 1a. w brzmieniu: ,,Sad zarzadza wy-
konanie kary, jezeli skazany za przestepstwo popelnione z uzyciem przemocy
lub grozby bezprawnej wobec osoby najblizszej albo innej osoby zamieszkujacej
wspdlnie ze sprawcg w okresie proby razgco narusza porzadek prawny, ponownie
uzywajac przemocy lub grozby bezprawnej wobec osoby pokrzywdzonej albo in-
nej osoby zamieszkujacej z nig lub naruszyl nakaz opuszczenia mieszkania i za-
kaz kontaktowania si¢ i zblizania do niej i miejsc jej regularnego przebywania”

3.7. Z kwestig odwotania $rodka polegajacego na poddaniu sprawcy pro-
bie wigze sie art. 12b projektu. Przepis ten jest wyrazem stusznej troski pro-
jektodawcow o bezpieczenstwo ofiar przemocy w sytuacji, gdy sprawca nie
skorzystat z danej mu przez sad szansy pozostania na wolnosci i nadal stoso-
wal przemoc. Przepis ten naklada na sad obowigzek zarzadzenia zatrzymania
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i przymusowego doprowadzenia skazanego na posiedzenie poswigcone roz-
poznaniu wniosku o zarzadzenie wykonania kary, w przypadku gdy z takim
wnioskiem wystapil kurator, gwarantujac réwnoczesnie skazanemu realizacje
prawa do obrony. Uznajac taka regulacje za potrzebng, mozna jednak zastana-
wiac sie, czy bardziej wlasciwym miejscem jej usytuowania nie bytby Kodeks
karny wykonawczy (w projekcie jest to ustawa o przeciwdzialaniu przemocy).
W przypadku podjecia warunkowego umorzenia postepowania odpowiedni
przepis mogtby by¢ wprowadzony do art. 177 k.k.w. W sytuacji odwotania kary
pozbawienia wolnoéci warunkowo zawieszonej do art. 178 k.k.w. W odniesie-
niu do przedterminowego zwolnienia wlasciwym miejsce dla takiej regulacji
bylby przepis art. 160 k.k.w.

3.8. Nowoscig projektu jest wprowadzenie nakazu opuszczenia mieszkania
w charakterze $rodka cywilnoprawnego (art. 11a projektu). Zmiane te nalezy
oceni¢ pozytywnie. W wielu systemach prawnych (np. w Austrii, Niemczech,
W. Brytanii) w celu zapewnienia bezpieczenstwa ofiarom przemocy w rodzinie
siega sie na poczagtku do $rodkéw cywilnoprawnych. Jest to droga z reguly bar-
dziej skuteczna od drogi karnej, zwlaszcza gdy dla stosowania cywilnopraw-
nych $rodkéw przewidziany jest szczegdlny tryb postepowania (zwlaszcza
krotkie terminy do wydania postanowienia, natychmiast wykonalna egzeku-
cja oprdznienia lokalu, a takze mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany postanowie-
nia sadu, w razie zmiany okoliczno$ci). Zaproponowane przepisy w zasadzie
odpowiadajg tym wymogom, niemniej jednak rozwazenia wymaga skrocenie
terminow do rozpatrzenia wniosku do dwoch tygodni.

Propozycja rozwigzania

»Art. 11a. 1. Jezeli czlonek rodziny wspoélnie zajmujgcy mieszkanie, swoim
zachowaniem polegajacym na stosowaniu przemocy w rodzinie czyni szcze-
gélnie uciazliwym wspdlne zamieszkiwanie, osoba dotknieta przemoca moze
zadac, aby sad zobowigzal go do opuszczenia mieszkania oraz zakazat mu kon-
taktowania sie i zblizania do niej i miejsc jej regularnego przebywania.

2. Sad rozpoznaje sprawe w trybie przepisoéw Kodeksu postepowania cy-
wilnego o postepowaniu nieprocesowym. Postanowienie zapada po przepro-
wadzeniu rozprawy, ktéra powinna odby¢ sie najpozniej w terminie dwoch
tygodni od dnia wplywu wniosku. Staje si¢ ono wykonalne z chwilg ogloszenia
i moze by¢ zmienione lub uchylone w razie zmiany okoliczno$ci”

Zmiany majace na celu wzmozenie ochrony dzieci

przed przemoca

4.1. Projekt przewiduje tez kilka zmian obowigzujacego ustawodawstwa,
ktorych celem jest szeroko rozumiana ochrona dzieci przed przemocg w rodzi-
nie. Temu celowi stuzy¢ ma w szczegdlnosci przepis art. 12a projektu upraw-
niajgcy pracownika socjalnego do odebrania dziecka z rodziny.
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Projektowany przepis stanowi realizacje przewidzianej w art. 72 Konstytucji
gwarancji ochrony praw dziecka oraz prawa zadania przez kazdego od organéw
wladzy publicznej ochrony dziecka przed przemocs, okrucienstwem, wyzyskiem
i demoralizacja. Na drodze do realizacji tej ochrony nie moze stana¢ wzglad na
ochrong praw rodzicéw lub rodziny. W jednym z orzeczenn Trybunal Konstytu-
cyjny podkreslat: Dobro dziecka stanowi swoistq konstytucyjng klauzule generalng,
ktorej rekonstrukcja powinna odbywac sig¢ poprzez odwolanie do aksjologii konsty-
tucyjnej i ogélnych zalozer systemowych (...). Nakaz ochrony dobra dziecka stanowi
podstawowgq i nadrzedng zasade polskiego systemu prawa rodzinnego, ktérej pod-
porzgdkowane sg wszelkie regulacje w sferze stosunkéw pomiedzy rodzicami i dziec-
mi®. Wprowadzenie art. 12a do projektu powinno by¢ wiec postrzegane jako usta-
wowa realizacja tych gwarancji prawnych. Warto dodac, ze Konstytucja w art. 48
nie definiuje expressis verbis praw rodzicOw w znaczeniu przedmiotowym, ogra-
niczajac si¢ do przyznania rodzicom podmiotowego prawa do wychowania dzieci
zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Zastrzega si¢ rownoczesnie, ze ograniczenia
lub pozbawienie praw rodzicielskich moze nastapi¢ w przypadkach okreslonych
w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sadu (art. 48 Konsty-
tucji). W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze celem tej
normy jest zapewnienie ochrony konstytucyjnych praw rodzicéw przed dowolna,
arbitralng ingerencja wladzy publicznej. W plaszczyznie tego przepisu powinny
wiec by¢ oceniane wszelkie regulacje przewidujace stosowanie $rodkéw nadzor-
czych nad wykonywaniem wiadzy rodzicielskiej (art. 109 k.r.o.)®.

Oceniajac w zasadzie pozytywnie ide¢ wprowadzenia do ustawy o prze-
ciwdziataniu przemocy przepisu art. 12a z perspektywy konstytucyjnej, nalezy
zaproponowac istotna modyfikacje jego tresci. Zbyt ogoélny sposob ujecia prze-
pisu art. 12a projektu, a zwlaszcza poprzestanie na wymogu, by ,,odebranie”
moglo mie¢ miejsce w sytuacji ,bezposredniego zagrozenie zycia lub zdrowia
dziecka”, nie wydaje si¢ bowiem wystarczajgco chroni¢ przedstawicieli usta-
wowych dziecka przed arbitralng ingerencja wiladzy publicznej. Zdarza sie
bowiem, ze dochodzi do odebrania dzieci kobietom ofiarom przemocy, pod
zarzutem niezapewnienia im przez matke nalezytej ochrony. Z tego wzgledu
wydaje sie konieczne, po pierwsze, doprecyzowanie, o jakie konkretne sytuacje
ustawodawcy chodzi. Po drugie, podkreslenie, ze pracownicy socjalni, zgod-
nie z konstytucyjng gwarancja, iz panstwo zapewnia rodzinie pomoc i opieke
(art. 18), przed zabraniem dziecka powinni podjg¢ probe usuniecia zagrozenia
dla jego zycia i zdrowia, przy wykorzystaniu mniej drastycznych $rodkow.

> Wyrok TK z 28 kwietnia 2003 r., sygn. akt K 18/02; por. tez Konstytucja III RP w te-
zach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sgdow, M. Zubik (red.),
Warszawa 2008, s. 384 i n.

¢ Zob. wyrok TK z 28 kwietnia 2003 ., sygn. akt K 18/02; Konstytucja III RP w tezach
orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego, op. cit., s. 262.
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Przyznanie natomiast tego uprawnienia do odebrania dziecka pracownikowi
socjalnemu nie powinno budzi¢ zastrzezen, jako ze jest logiczna konsekwen-
cja nadanych tej grupie zawodowej kompetencji w zakresie pomocy rodzinie.
Przewidziany w projektowanym przepisie wymog, by zapewnienie dziecku
bezpiecznego schronienia odbyto si¢ przy udziale lekarza, ratownika medycz-
nego lub pielegniarki badz funkcjonariusza Policji (ust. 3) stwarza warunki do
tego, aby decyzja pracownika socjalnego nie byta pochopna czy tez oparta na
czysto subiektywnej ocenie zagrozenia. Obowigzek niezwlocznego (nie pozniej
jednak niz w ciggu 24 godzin) powiadomienia sadu opiekuniczego umozliwia
bezzwloczng kontrole zasadnosci decyzji pracownika socjalnego i podjecie przez
sad decyzji w przedmiocie wladzy rodzicielskiej. Nalezy dodac, ze projektowany
przepis koresponduje z istniejacymi juz mozliwosciami natychmiastowego ode-
brania rodzicom pieczy nad dzieckiem w sytuacji zagrozenia jego zycia lub zdro-
wia, wynikajacymi np. z ustawy o Policji (art. 15) oraz ustawy o zawodzie lekarza
(art. 34), np. w przypadku braku zgody rodzicéw na ratujacy zycie lub zdrowie
dziecka zabieg operacyjny. Przepis ten nie musi oznacza¢ odebrania dziecka z ro-
dziny i faczy¢ si¢ z faktycznym ograniczeniem praw rodzicielskich. Dziecko bo-
wiem nie musi w chwili interwencji przebywa¢ u rodzicéw, a ponadto, na pierw-
szym miejscu w art. 12a projektu wymienia si¢ mozliwo$¢ umieszczenia dziecka
u innej osoby najblizszej, pod warunkiem ze osoba ta nie zamieszkuje aktualnie
wspolnie z dzieckiem. Warto tez podkresli¢, iz przepis ten koresponduje z prze-
pisem art. 162 k.k., nakazujacym kazdemu, pod grozbg odpowiedzialnosci kar-
nej, udzielenia pomocy czlowiekowi znajdujgcemu si¢ w sytuacji grozacej bezpo-
$rednim niebezpieczenstwem utraty Zycia albo ciezkiego uszczerbku na zdrowiu.
W przypadku pracownika socjalnego zobowigzanego do opieki nad dang rodzi-
ng, ktéry w sytuacji takiego zagrozenia zaniechalby udzielenia pomocy dziecku
lub osobie opiekujgcej si¢ nim, ktora sama doznaje przemocy, moze wchodzi¢
w gre nie tylko odpowiedzialno$¢ karna z tego przepisu, lecz takze odpowiedzial-
no$¢ karna za ewentualny negatywny skutek wynikajacy z jego zaniechania.

Propozycja rozwigzania

Po art. 12 dodac art. 12a o brzmieniu:

»Art. 12a. 1. W razie bezposredniego zagrozenia zycia lub zdrowia dziecka,
w szczegolnosci kiedy opiekunowie dziecka znajdujg si¢ w stanie nietrzezwo-
$ci lub pod wplywem srodkéw odurzajacych, pracownik socjalny wykonu-
jacy obowigzki stuzbowe ma prawo odebra¢ dziecko z rodziny i umiesci¢ je
w rodzinie zastepczej lub w calodobowej placéwce opiekunczo-wychowawczej.
W razie zagrozenia dla zycia lub zdrowia dziecka ze strony jednego z opieku-
noéw, pracownik socjalny udziela wsparcia drugiemu z nich w petnieniu funkcji
wychowawczych i uregulowaniu sytuacji rodzinnej”.

4.2. Na pelng aprobate zastuguje propozycja wprowadzenia do Kodeksu ro-
dzinnego i opiekunczego przepisu art. 91 zawierajacego zakaz stosowania kar



Eleonora Zieliniska  Opinia prawna na temat sprawozdania Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny...

157

cielesnych i zadawania cierpien psychicznych i innych form ponizania dziecka.
Przepis ten znajduje zaréwno oparcie w Konstytucji (art. 40), jak i w prawie
migdzynarodowym [Zalecenie Ogolne nr 8 (2006) Komitetu Praw Dziecka na
tle konwencji dotyczacej prawa dziecka do ochrony przed karami cielesnymi
i innymi formami okrutnych i ponizajacych kar]. Potwierdzenie zakazu uzywa-
nia kar cielesnych wydaje si¢ réwniez celowe na gruncie polskiego prawa karne-
go, gdzie doktryna czgsto nadal zalicza karcenie nieletnich do kontratypow.

Mozna rozwaza¢ jednak, czy dobrze si¢ stalo, ze w przyjetej przez Komisje
wersji projektu nie znalazt sie przepis zmiany art. 109 § 1 tego kodeksu, w mysl
ktorej, jezeli dobro dziecka jest zagrozone, a zwlaszcza gdy rodzic dopuszcza sie
wobec dziecka przemocy lub stosuje formy karcenia naruszajace jego godno$¢,
sad opiekunczy wyda odpowiednie zarzadzenia, a w szczegdlnosci moze zaka-
za¢ rodzicowi kontaktu i zblizania si¢ do maloletniego lub nakaza¢ rodzicowi
opuszczenie lokalu zajmowanego wspdlnie z matoletnim.

Ponadto stuszna jest proponowana zmiana art. 157 § 41 5 polegajaca na $ci-
ganiu przestepstw przeciwko zdrowiu, w sytuacji gdy osobg pokrzywdzong jest
osoba najblizsza, réwniez tylko z urzedu (a nie jak dotychczas na wniosek lub
z oskarzenia prywatnego), chyba ze chodzi o nieumyslne uszkodzenie ciala.

Abstract

Eleonora Zielinska, Legal opinion on the reports of the Social Policy and the
Family Committee (Sejm Paper no. 2776) on the government bill to amend
the Act on the Prevention of Violence in the Family and other acts and on the
Deputy’s bill to amend the Act on the Prevention of Violence in the Family
and some other acts.

The opinion provides an assessment of the consistency and legislative
compliance with the Polish Constitution of the above-mentioned bills
and proposes solutions. It provides evaluation and presents proposals
for changes only in relation to those provisions of the bill which are of
crucial importance for the patterns and scope of protection of the safety
of victims of violence. An exception is made for the preamble, because
it affects the approach to understanding and possible interpretation of
all provisions of the bill.
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Opinia prawna na temat projektu
uchwatly zmieniajacej zakres dziatania
tzw. komisji sledczej ds. naciskow’

Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest prawna ocena projektu uchwaly Sejmu
w sprawie zmiany uchwaly z 11 stycznia 2008 r. o powolaniu komisji $ledczej
do zbadania sprawy zarzutu nielegalnego wywierania wptywu przez cztonkéw
Rady Ministréw, Komendanta Gléwnego Policji, Szefa Centralnego Biura An-
tykorupcyjnego oraz Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego na funk-
cjonariuszy Policji, Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, prokuratoréw i osoby pelnigce funkcje w organach
wymiaru sprawiedliwos$ci w celu wymuszenia przekroczenia uprawnien lub
niedopetnienia obowiazkéw w zwigzku z postgpowaniami karnymi oraz czyn-
nosciami operacyjno-rozpoznawczymi w sprawach z udziatem lub przeciwko
cztonkom Rady Ministréw, postom na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej i dzien-
nikarzom, w okresie od 31 pazdziernika 2005 r. do 30 stycznia 2010 r. Projekt
ten w pierwotnej wersji zakladal rozszerzenie zakresu czasowego sprawy ba-
danej przez tzw. komisje $ledcza ds. naciskéw do konca VI kadencji Sejmu.
Wobec krytycznych uwag zawartych w opinii BAS z 3 kwietnia 2009 r.? wnio-

' Opinia sporzadzona 30 marca 2010 r. na zlecenie p.o. Szefa Kancelarii Sejmu.

P. Chybalski, Opinia prawna w sprawie projektu uchwaty zmieniajgcej zakres dzia-
tania Komisji Sledczej do zbadania sprawy zarzutu nielegalnego wywierania wplywu
przez cztonkéw Rady Ministrow, Komendanta Gltownego Policji, Szefa Centralnego
Biura Antykorupcyjnego oraz Szefa Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego na funk-
cjonariuszy Policji, Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz Agencji Bezpieczeristwa
Wewnetrznego, prokuratoréw i osoby petnigce funkcje w organach wymiaru sprawie-
dliwosci w celu wymuszenia przekroczenia uprawnien lub niedopetnienia obowigz-
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skodawcy przedlozyli 15 lutego 2010 r. autopoprawke do projektu. W wersji
zmodyfikowanej autopoprawka zostal on rozpatrzony przez Komisje Ustawo-
dawcza w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu?, ktéra nie uznata projektu za
niedopuszczalny. Tym samym mozliwe stato si¢ skierowanie go do dalszych
prac w Sejmie.

Podstawa rozwazan zawartych w niniejszej opinii jest projekt w wersji zmo-
dyfikowanej autopoprawka.

Tres¢ autopoprawki

Z uwagi na fakt, ze pierwotna wersja projektu zostata juz szeroko oméwio-
na w opinii z 3 kwietnia 2009 r., nie ma potrzeby ponownej prezentacji jego tre-
$ci. Ogranicze si¢ wiec do omdwienia zakresu autopoprawki z 15 lutego 2010 r.
Po pierwsze, zaklada ona modyfikacje tytutu uchwaly o powotaniu komisji
$ledczej ds. naciskow, zastepujac stowa ,,do 16 listopada 2007 roku” stowami
»do 30 stycznia 2010 r”. Po drugie, analogicznej modyfikacji ulegaja wszystkie
przepisy uchwaly, w ktorych mowa jest o dacie wyznaczajacej koniec okresu
stanowigcego obszar zainteresowania komisji.

Ocena projektu w wersji uwzgledniajacej autopoprawke

Przechodzac do oceny projektu z uwzglednieniem przedstawionej wyzej
autopoprawki, trzeba stwierdzi¢, ze usuwa ona dwie wady, ktérymi obarczony
byt projekt w wersji pierwotnej. Po pierwsze, zakreslajac koniec okresu, jaki ma
komisja bada¢, na 30 stycznia 2010 r., wyklucza mozliwo$¢ badania przez komi-
sje zdarzen przyszlych. Po drugie, uzupelnia projekt o zmiane tytutu uchwaty,
ktéra odpowiada modyfikacji zakresu czasowego sprawy badanej przez komi-
sje Sledcza. W rezultacie z prawnego punktu widzenia projekt po uzupeinieniu
go autopoprawka nalezy co do zasady oceni¢ pozytywnie.

Powyzszy wniosek nie oznacza jednak, ze projekt w obecnej wersji nie wy-
maga zadnych zmian w trakcie ewentualnych dalszych prac legislacyjnych.
Podtrzymuje poglad wyrazony w trakcie posiedzenia Komisji Ustawodawczej
z 4 marca 2010 r., zgodnie z ktérym przed ewentualnym przyjeciem projektu
przez Sejm byloby zasadne, aby okresli¢ koniec okresu badanego przez komisje

kow w zwigzku z postepowaniami karnymi oraz czynnosciami operacyjno-rozpo-
znawczymi w sprawach z udziatem lub przeciwko czfonkom Rady Ministréw, postom
na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej i dziennikarzom, w okresie od 31 pazdziernika 2005
roku do 16 listopada 2007 roku, z 3 kwietnia 2009 r., niepublikowana.

> Posiedzenie z 4 marca 2010 r., biuletyn nr 3516/VI kad.
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na dzien podjecia uchwaty w sprawie zmiany uchwaly o powotaniu komisji.
W przeciwnym razie zakres czasowy sprawy badanej przez komisje¢ bedzie nie-
watpliwie zakre$lony nieprawidlowo, gdyz dzien 30 stycznia 2010 r. jako koniec
tego zakresu nie wydaje si¢ mie¢ jakiegokolwiek zwigzku z badang przez komi-
sje sprawg. W tym miejscu trzeba przywota¢ ustalenia Trybunatu Konstytucyj-
nego z wyroku z 22 marca 2006 r.*. Orzeczenie to dotyczylo uchwaly w sprawie
powolania tzw. bankowej komisji sledczej, w ktdrej okres wyznaczajacy sprawe
stanowigcg obszar zainteresowania komisji wyznaczono w podobny sposob, co
w uchwale o powotaniu tzw. komisji §ledczej ds. naciskdw. Zastrzezenia Trybu-
nalu wywotal m.in. fakt, ze koniec okresu badanego przez komisje¢ zakreslono
na 19 marca 2006 r., podczas gdy uchwale o powotaniu komisji Sejm podjat
24 marca 2006 r. Komentujac te sytuacje, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit,
ze: zastosowana przy redagowaniu analizowanej uchwaty technika prawodawcza
spowodowala, ze (...) ta data [19 marca 2006 r. — przyp. P.Ch.] musi by¢ uznana
za wybrang arbitralnie (by nie rzec przypadkowo) i bez zwigzku z przedmiotem
dziatania komisji Sledczej. Uchwata o powotaniu komisji sledczej do zbadania roz-
strzygnigc dotyczgcych przeksztatcen kapitatowych i wlasnosciowych w sektorze
bankowym oraz dziatan organéw nadzoru bankowego zostata podjeta przez Sejm
24 marca 2006 r., stgd data 19 marca 2006 r. wyznacza okres nieadekwatny.

Powyzszych uwag nie nalezy odczytywaé w taki sposob, ze przyjecie
w uchwale daty jej podjecia jako oznaczenia konca okresu, jaki bada¢ ma komi-
sja $ledcza, gwarantuje prawidtowos¢ zakre$lenia catego okresu badanego przez
komisje. Okres ten musi by¢ adekwatny dla badanej sprawy, a wiec jego pocza-
tek i koniec muszg wigza¢ sie ze zdarzeniami, ktdre faktycznie wyznaczajg ,,gra-
nice” czasowe danej sprawy. Nie sposdb przesadzi¢, czy dzien ewentualnego
podjecia uchwaly o zmianie uchwaly o powotaniu komisji sledczej ds. naciskow
bedzie pozostawal w zwigzku ze sprawg badang przez komisje. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze obecnie proponowany 30 stycznia 2010 r. jako dzien konczacy
okres interesujgcy komisje nie ma zwigzku z badang przez nig sprawg.

Ponadto w trakcie prac nad omawianym projektem celowe byloby rozwa-
zenie ewentualnej dodatkowej modyfikacji preambuly uchwaty o powotaniu
komisji. W preambule podano wykaz okolicznosci faktycznych (spraw w zna-
czeniu potocznym), ktore powinny stac sie przedmiotem badania komisji. Jak
wynika z uzasadnienia opiniowanego projektu, wnioskodawcy proponuja roz-
szerzenie dzialan komisji o analiz¢ zdarzen niewymienionych w preambule
uchwaly, np.: przedtuzania postepowania dyscyplinarnego wobec bylej szefowej
Prokuratury Okrggowej w Warszawie prokurator Elzbiety Janickiej. Uwazam, Ze
celowe bytoby uzupelnienie preambuly o wskazanie tych nowych ,,spraw’, ja-
kie powinna zbada¢ komisja.

* Wyrok TK z 22 marca 2006 r., sygn. akt. U 4/06, OTK-A ZU 2006, nr 8, poz. 109;
por. pkt 5 uzasadnienia wyroku.
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Jakkolwiek w mojej opinii powyzsza modyfikacja bylaby zasadna, to jej
brak nie musi oznacza¢ wadliwosci konstytucyjnej uchwaly po jej ewentualnej
nowelizacji. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze problem normatywnosci preambuty
do uchwaly o powotaniu komisji sledczej ds. naciskéw nie zostal, jak dotad,
rozwigzany. W wyroku (sygn. akt U 1/08)° dotyczacym wlasnie tej uchwaty
Trybunat Konstytucyjny nie rozstrzygnal wprost tej kwestii, pomimo pewnych
watpliwosci podniesionych przez wnioskodawcéw (por. punkt 3.2 uzasadnie-
nia wyroku). Wywody Trybunatu zdaja si¢ jednak sugerowac, ze preambutfa
do uchwaly o powotaniu komisji jest pozbawiona znaczenia normatywnego,
a wiec nie bytoby istotne, czy okreslony w niej zakres ,,spraw” badanych przez
komisje rézni si¢ od zakresu wskazanego w czgéci normatywnej uchwaly. W ta-
kiej sytuacji uzupelnianie preambuly uchwaly o katalog ,,nowych” zdarzen wy-
mienionych w uzasadnieniu opiniowanego projektu byloby zbedne. Jednakze
wobec braku stanowczego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
normatywno$ci preambuly, zabieg legislacyjny polegajacy na stosownym uzu-
pelnieniu preambuly méglby zostac ,,z ostroznosci” dokonany. W ten sposéb
wykluczone zostalyby ewentualne watpliwosci, czy po zmianie zakresu dziala-
nia komisja moglaby bada¢ zdarzenia, ktére wymienione zostaly w uzasadnie-
niu omawianego projektu.

Podsumowanie

Podsumowujac, trzeba stwierdzi¢, ze projekt uchwaly o zmianie uchwaty
o powolaniu komisji §ledczej ds. naciskdw z prawnego punktu widzenia zostat
co do zasady prawidlowo zmodyfikowany autopoprawka z 15 lutego 2010 r.
W trakcie ewentualnych dalszych prac legislacyjnych nad projektem naleza-
toby jednak zadba¢, aby dzien wyznaczajacy koniec okresu badanego przez
komisje zostal zmieniony tak, by nie mial on cechy arbitralnosci (tzn. braku
zwigzku ze sprawg badana przez komisje¢). Zmiana moglaby polega¢ na okre-
$leniu tego dnia na dzien ewentualnego podjecia przez Sejm uchwaly o zmia-
nie uchwaly o powolaniu komisji, aczkolwiek nalezatoby wykazac, ze dzien ten
pozostaje w zwiazku ze sprawg badang przez komisje. Ponadto zasadne byloby
uzupelnienie preambuly uchwatly o katalog nowych ,,spraw” — wymienionych
w uzasadnieniu projektu — ktére miataby ewentualnie zbada¢ komisja. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze w obecnym stanie orzecznictwa konstytucyjnego nie spo-
sob przesadzié, czy brak takiej zmiany powodowatby wadliwo$¢ konstytucyjna
uchwaly o powotaniu po jej ewentualnej nowelizacji.

> Wyrok TK z 26 listopada 2008 r., sygn. akt U 1/08, OTK-A ZU 2008, nr 9, poz. 160.
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Abstract

Piotr Chybalski, Legal opinion on the draft resolution amending the scope
of the Investigative Committee to investigate the complaint of illegal in-
fluence.

The draft resolution was, in principle, properly modified by own amend-
ment of 15 February 2010. In the course of legislative work on the draft,
it should be ensured that day marking the end of the period considered
by the committee is changed so that it is not made arbitrarily (i.e. with
no connection with the matter examined by the committee). This could
be achieved by specifying that date to be the day on which the Sejm
adopts a resolution to amend the resolution setting up the committee.
It would, however, be demonstrated that such day is related to the mat-
ter examined by the committee. In addition, it would be appropriate
to supplement the preamble to the resolution of a list of new “matters”
which would possibly be examined by the committee.
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Opinia prawna na temat
mozliwosci podjecia pracy przez
tzw. posta zawodowego w ramach
umowy-zlecenia u pracodawcy,

u ktorego poset uzyskat urlop
bezptatny’

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odniesienie si¢ do kwestii przedstawionej w sposob
nastepujacy: 20 kwietnia 2000 r. zostala zawarta z postem umowa o prace na sta-
nowisku lekarza internisty (asystenta) w pelnym wymiarze czasu pracy w gmin-
nym o$rodku zdrowia (w zalgczeniu przestawiono tekst umowy). Umowa ta zo-
stala zawarta na czas okreslony do 31 grudnia 2000 r. 1 wrzeénia 2000 r. poset
zostal powotany uchwala Rady Gminy na stanowisko dyrektora tej placowki (czy-
li dyrektora samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej — gminnego
o$rodka zdrowia). Powolanie nastgpito na czas nieokreslony. Jednoczesnie wyga-
sta umowa o prace zawarta na czas okreslony. Pismem z 30 pazdziernika 2007 r.,
stosownie do wniosku posta, zostat udzielony mu urlop bezptatny na podstawie
art. 29 ust. 1 ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(Dz.U. 2 2003 r. nr 221, poz. 2199 ze zm.) na okres sprawowania mandatu oraz
trzech miesiecy po jego wygasnieciu. Na okres pelnienia przez posta mandatu
poselskiego zostal powotany nowy dyrektor placéwki. Obecnie w zwigzku z bra-
kami kadrowymi w wyzej wymienionym ZOZ-ie zaproponowano postowi pra-
ce na podstawie umowy-zlecenia u pracodawcy, u ktdrego otrzymat on poselski
urlop bezptatny. Nalezy przyjmowat, ze praca ta bytaby wykonywana na innym
stanowisku niz to, jakie zajmowal posel przed uzyskaniem urlopu bezptatnego,
czyli innym niz stanowisko dyrektora przedmiotowej placowki.

! Opinia sporzadzona 14 stycznia 2010 r. na zlecenie posta.
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W zwiazku z opisanym powyzej stanem faktycznym posel zwrdcit sie¢ o wy-
danie opinii w sprawie mozliwoéci podjecia takiej pracy w ramach umowy cy-
wilnoprawne;j.

Urlop bezptatny a mozliwos$¢ podjecia pracy
u pracodawcy, ktory udzielit tego urlopu

Istota urlopu bezplatnego jest powstrzymywanie si¢ od §wiadczenia pracy
przez okres, na ktory ten urlop zostal udzielony. Wykonywanie pracy w ramach
umowy cywilnoprawnej, ktéra bylaby rodzajowo tozsama z praca wykonywana
przed urlopem, mozna postrzegaé jako zaprzeczenie celowi, dla ktorego urlop
zostal udzielony, zwlaszcza gdy jest to tzw. bezplatny urlop poselski, ktérego
celem jest umozliwienie zawodowego wykonywania mandatu, a wiec zawie-
szenie dotychczasowej aktywno$ci zawodowej posta. Zapewnienie stosunkowo
wysokiego uposazenia poselskiego ma bowiem stanowi¢ rekompensate utraco-
nych w wyniku urlopu bezplatnego zarobkéow.

Ponadto w omawianym przypadku nalezy mie¢ réwniez na uwadze, ze za-
trudnienie na stanowisku dyrektora zaktadu opieki zdrowotnej, ktérego orga-
nem zalozycielskim i prowadzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego,
moze by¢ postrzegane jako pozostawanie w niepolaczalno$ci w rozumieniu
art. 30 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ktory stanowi,
ze: W okresie wykonywania mandatu postowie i senatorowie nie mogg wykony-
wac pracy na podstawie stosunku pracy: (...) w administracji (...) samorzgdu
terytorialnego.

W takiej sytuacji poset powinien uzyska¢ tzw. urlop bezptatny z urzedu -
w trybie przewidzianym w art. 30 ust. 2 tej ustawy.

Poniewaz, jak przyjeliémy na wstepie, zatrudnienie na podstawie umowy
cywilnoprawnej polegatoby na wykonywaniu innej pracy niz ta wynikajaca ze
stosunku pracy (nie bytaby to praca na stanowisku dyrektora placéwki), nale-
zaloby dopuszczaé mozliwo$¢ podjecia takiej pracy przez posta.

W zwigzku z tym, ze w zleceniu poset nie okreslit rodzaju pracy, jakg miatby
wykonywa¢ na podstawie umowy cywilnoprawnej, nalezy przypomnie¢ reguty
zawarte w art. 22 § 1-3 k.p.:

Art. 22. § 1. Przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje sie do
wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierow-
nictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodaw-
ca - do zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem.

§ 1'. Zatrudnienie w warunkach okreslonych w § 1 jest zatrudnieniem na
podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez strony umowy.

§ 1°. Nie jest dopuszczalne zastgpienie umowy o pracg umowqg cywilnopraw-
ng przy zachowaniu warunkéw wykonywania pracy, okreslonych w § 1.
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Nalezy podkresli¢, ze w art. 22 § 1' k.p. nie ustanowiono domniemania,
ze nawigzany stosunek prawny jest stosunkiem pracy?®. Zatrudnienie nie musi
mie¢ charakteru pracowniczego. Praca moze by¢ $wiadczona takze na podsta-
wie uméw cywilnoprawnych?®. O wyborze podstawy prawnej zatrudnienia de-
cyduja zainteresowane strony (art. 353 * k.c. w zwigzku z art. 300 k.p.), kierujac
sie nie tyle przestanka przedmiotu zobowiazania, ile sposobu jego realizacji’.

O tym, jakiego wyboru podstawy zatrudnienia dokonaly strony, decyduje
zatem ich zgodny i $wiadomy zamiar z chwili dokonywania czynnosci prawne;.
Uzupelniajac powyzsze stanowisko, nalezy przytoczy¢ nastepujace rozstrzy-
gniecia Sadu Najwyzszego:

- W swietle art. 22§ 1 i I' k.p. sgd moze ustalic istnienie stosunku pracy
takze wtedy, gdy strony w dobrej wierze zawierajg umowe cywilnopraw-
ng, lecz jej tres¢ lub sposéb realizacji odpowiada cechom stosunku pracy®.

- O rodzaju zawartej umowy decyduje nie tylko i nie tyle jej nazwa, ile
cel i zgodny zamiar stron. O wyborze podstawy zatrudnienia decyduje
bowiem przede wszystkim zgodna, autonomiczna wola stron. Kwalifika-
cja umowy o swiadczenie ustug jako umowy o prace lub umowy cywilno-
prawnej budzi w praktyce istotne trudnosci i nalezy jej dokonywac metodg
typologiczng, tj. poprzez rozpoznanie i wskazanie jej cech przewazajgcych
(dominujgcych)®.

Podjecie pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej
a prawo do pelnego uposazenia poselskiego

Dochody uzyskiwane przez posta z tytulu wykonywania umowy cywilno-
prawnej moga mie¢ wplyw na wysoko$¢ uposazenia poselskiego.

Skladajac wniosek o przyznanie pelnego uposazenia w trybie art. 25 ust. 1
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, poset o$wiadcza bowiem
m.in., Ze pozostaje na urlopie bezptatnym oraz ze: nie prowadze zadnej aktyw-
nosci pozaparlamentarnej i nie uzyskuje jakichkolwiek dochodow z tego tytutu.

Wymdg taki zostal przewidziany w uchwale nr 26 Prezydium Sejmu
z 25 wrzesnia 2001 r. w sprawie szczegolowych zasad i trybu wyptacania upo-

> Por. wyrok SN z 9 grudnia 1999 r,, sygn. akt I PKN 432/99, OSNP 2001, nr 9,
poz. 310 oraz z 13 kwietnia 2000 r., sygn. akt I PKN 594/99, OSNP 2001, nr 21,
poz. 637.

* Wyrok SN z 9 grudnia 1999 r., sygn. akt I PKN 432/99, OSNP 2001, nr 9, poz. 310.

* Wyrok SN z 13 kwietnia 2000 r., sygn. akt I PKN 594/99, OSNP 2001, nr 21, poz. 637.

*  Wyrok SN z 3 czerwca 2008 r., sygn. akt I PK 311/07, OSNP 2009, nr 19-20,
poz. 258.

¢ Wyrok SN z 26 marca 2008 r., sygn. akt I UK 282/07, LEX nr 411051.
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sazenia poselskiego oraz odprawy parlamentarnej (ze zm.: ostatnia w uchwale
nr 29 z 24 wrze$nia 2009 r.)”.

Posel, ktory wykonuje prace na podstawie umowy cywilnoprawne;j i uzy-
skuje z tego tytutu dochdd, powinien w $wietle powyzszej uchwaly wystapi¢
z wnioskiem do Prezydium Sejmu o przyznanie uposazenia w trybie art. 25
ust. 4 ustawy, czyli zlozy¢ wniosek na formularzu, ktérego wzor zostat okreslo-
ny jako zalacznik nr 2 do omawianej uchwaty. W formularzu tym zawarto m.in.
pkt 5, w ktérym nalezy w sposdb szczegélowy okresli¢ charakter aktywnosci po-
zaparlamentarnej, okres, w jakim ta dziatalno$¢ byta wykonywana, oraz ujaw-
ni¢ wysokos¢ uzyskanego z tego tytutu dochodu. Dane te majg ulatwi¢ podjecie
decyzji w kwestii przyznania oraz ustalenia wysokosci uposazenia poselskiego.

Decyzje o tym, czy w zwigzku z aktywnoscia polegajaca na wykonywaniu
powyzszej pracy, postowi zostanie przyznane uposazenie w pelnej wysokosci
czy tez w cze$ci, podejmuje Prezydium Sejmu.

Podsumowanie

Posel moze podja¢ prace na podstawie umowy cywilnoprawnej na warun-
kach opisanych wyzej. Fakt uzyskiwania dochodéw z tego tytulu moze mie¢
wplyw na wysokos$¢ uposazenia poselskiego.

Abstract

Irena Galinska-Raczy, Legal opinion on the possibility of employment for a
full-time Deputy to the Sejm on a freelance basis contract with an employer
from whom he or she took the leave.

Income derived by the Deputy from the exercise of a civil-law contract
may affect the amount of his or her parliamentary salary. Any Member
who performs work under contract and is entitled to such income may
apply to the Presidium of the Sejm for a salary. The request should specify
in detail the nature of extra-parliamentary activity, the period in which this
activity was carried out and reveal the amount of earned income there-
from. These data will help make the decision on the issue and determine
the amount of parliamentary salary. Decision on whether the full amount
of parliamentary salary will be granted is to be taken the Presidium of the
Sejm. Deputy may work under the civil-law contract. The fact of obtaining
income from this source may affect the amount of parliamentary salary.

7 Niektdre przepisy tej uchwaly moga budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia art. 25 ust. 3
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora — patrz opinie zamieszczone [w:] Sta-
tus posta, cz. 11, 1. Galinska-Raczy (red.), Warszawa 2007, s. 8-13, 52-57 oraz 68-71.



Janusz Mordwitko

Opinia prawna na temat
nieuzupelnienia przez posta

w ustawowym terminie Rejestru
Korzysci oraz mozliwosci
rozpatrywania przez Komisje Etyki
Poselskiej spraw nieetycznych
zachowan postow w poprzednich
kadencjach'’

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na nastepujace pytania:

1) Jaka sankcja moze zosta¢ natozona na posta, jesli w ustawowym terminie
nie uzupelni Rejestru Korzysci?

2) Czy Komisja Etyki Poselskiej powinna lub czy moze rozpatrywaé sprawy
dotyczace nieetycznych postepowan postéw w poprzednich kadencjach Sejmu?

Ad 1) Problematyka dotyczaca sankgji, jaka moze zosta¢ natozona na posta
za nieuzupelnienie w ustawowym terminie Rejestru Korzysci, nie byla w ostat-
nich latach przedmiotem ekspertyzy sejmowe;j. Jest to dosy¢ ztozone zagadnie-
nie, tym bardziej wiec zastuguje na analize i ustalenie stanowiska przez Komisje
Etyki Poselskiej. Ztozonos¢ ta wynika z niejednoznacznych regulacji prawnych
oraz daleko idacej niespdjnosci uregulowania dwoch instytucji dotyczacych
zasady materialnej i formalnej incompatibilitas, tj. o§wiadczenia o stanie ma-
jatkowym i informacji zamieszczanych w Rejestrze Korzysci.

Materia incompatibilitas formalnego i materialnego jest uregulowana
przez Konstytucje (art. 103 i 107 Konstytucji). Swiadczy to o uznaniu tej zasa-
dy przez twércéw Konstytucji za bardzo wazng. Rozwinigcie i konkretyzacje

' Opinia sporzadzona 16 lutego 2010 r. na zlecenie przewodniczacej Komisji Etyki

Poselskie;j.
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konstytucyjnych przepiséw odnajdujemy w ustawie o wykonywaniu mandatu
posta i senatora (dalej: ustawa lub u.w.m.p.s.). Przepisy art. 33-35 uw.w.m.p.s.
reguluja rézne aspekty niepotaczalnosci formalnej i materialnej parlamenta-
rzystow. Zasadniczg gwarancja prawng respektowania obowigzkow poselskich
zapisanych w art. 33-35 u.w.m.p.s. jest oswiadczenie majatkowe. W $wietle
art. 35 ust. 6 u.w.m.p.s. o$wiadczeniami majatkowymi majg zajmowac sig
»komisje” powolywane w trybie okreslonym w regulaminach Sejmu lub Sena-
tu. Lektura przepiséw regulaminu Sejmu wskazuje, ze do badania o$wiadczen
majatkowych uprawnione sg dwie komisje - Komisja Regulaminowa i Spraw
Poselskich oraz Komisja Etyki Poselskiej. O ile na Komisj¢ Regulaminowa
i Spraw Poselskich natozono przede wszystkim badanie aspektow narusze-
nia lub niedopelnienia obowigzkow wiazacych sie z prawidlowym ztozeniem
o$wiadczenia majatkowego, a takze wyrazania opinii dla Prezydium Sejmu
co do zastosowania sankcji wobec posta (art. 21 regulaminu Sejmu), o tyle na
Komisje Etyki nalozono obowigzek analizy danych zawartych w o$wiadcze-
niach majagtkowych (art. 35 ust. 6 u.w.m.p.s. oraz art. 144 ust. 1 regulaminu
Sejmu). Zasadniczg podstawg prawng uprawnienia Komisji Etyki Poselskiej
w zakresie analizowania danych, a wiec badania o$wiadczen majatkowych, sg
przepisy art. 35 ust. 6 u.w.m.p.s, art. 144 regulaminu Sejmu oraz art. 8 regula-
minu Komisji Etyki Poselskiej (uchwala Komisji Etyki Poselskiej z 23 kwiet-
nia 2009 r.). Komisja Etyki Poselskiej nie ma prawa do stosowania sankgji,
o ktérych mowa w art. 35 ust. 8 i 9 u.w.m.p.s. Uchybienia w wykonaniu obo-
wigzkoéw wynikajacych z art. 33-35 uw.w.m.p.s. powodujg bardzo dolegliwe
sankcje okreslone w tej ustawie oraz regulaminie Sejmu. Ustawa okresla po-
wazne sankcje (kary) za nieprawidlowe ztozenie i wypelnienie oswiadczenia
majatkowego, regulamin Sejmu okresla procedure rozpatrywania zarzutow
wigzacych sie z nieprawidlowosciami zlozenia i wypelnienia o$wiadczenia
majgtkowego. Artykul 21 regulaminu Sejmu stanowi, jakie sankcje (oprocz
ustawowych) ponosi parlamentarzysta za: naruszenie lub niedopetnienie obo-
wigzkow okreslonych w art. 33-35 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora. Sprawami powstajacymi z naruszenia obowigzkow wynikajacych
z art. 33-35 u.w.m.p.s. w zakresie odpowiedzialnosci regulaminowej zajmuje
sie, w mysl regulaminu, Komisja Regulaminowa i Spraw Poselskich. Zagad-
nieniu temu poswiecony jest zespol przepiséw rozdziatu 4, dziatu I regula-
minu Sejmu, a takze jego art. 131. Okreslone przepisami regulaminowymi
uprawnienia Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich znajduja odzwier-
ciedlenie w zakresie jej dziatania. Punkt 18 zalacznika do regulaminu, okre-
$lajacego przedmiotowy zakres Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich,
stanowi, iz do zakresu dzialania tej komisji nalezy m.in. ,rozpatrywanie
zarzutow niewykonywania przez postow obowigzkéow poselskich” A zatem
w zakresie przedmiotowym Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich mie-
$ci sie rozpatrywanie zarzutow (konkretnie sformutowanych) wobec postow
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jako indywidualnych podmiotéw. Z zakresu jej dzialania wynika zatem, ze
ma si¢ ona zajmowac konkretno-indywidualnymi zarzutami z obszaru stoso-
wania art. 33-35 u.w.m.p.s., a takze wyrazaniem dla Prezydium Sejmu opinii
co do stosowania sankcji.

Ustawodawca, oprdcz zasadniczej instytucji wiazacej sie z wykonywaniem
obowigzkéw z art. 33-35 u.w.m.p.s., ustanowil instytucje positkows, tj. Re-
jestr Korzysci, zapisang w art. 35a u.w.m.p.s. Instytucja ta nie jest podstawa
weryfikacji obowigzkéw ustawowych z art. 33-35 uw.w.m.p.s., spelnia funkcje
stuzgcg jawnosci zachowan parlamentarzysty w zakresie pozyskiwanych ko-
rzys$ci oraz informacyjna — ukazujaca opinii publicznej aktywno$¢ material-
ng posta. W $wietle ustawy Rejestr Korzysci, zapisany w odrebnym artykule
ustawy (art. 35a), nie podlega takiemu rezimowi prawnemu, co o$wiadczenia
majatkowe. Naruszenie obowigzkéw w zakresie prowadzenia przez parlamen-
tarzyste Rejestru Korzysci nie powoduje tak powaznych sankgji, jak niedopel-
nianie obowigzkow z art. 35 u.w.m.p.s., a wiec nieprawidtowego wypelniania
o$wiadczenia majgtkowego. W szczeg6lnosci nie ma prawnych podstaw do
pozbawienia posta prawa do uposazenia (art. 35 ust. 8 u.w.m.p.s.) oraz odpo-
wiedzialno$ci karnej z Kodeksu karnego (art. 35 ust. 9 u.w.m.p.s.). Nie ulega
watpliwo$ci, Ze naruszenie przez posta powinnosci w zakresie prowadzenia Re-
jestru Korzysci nie podlega odpowiedzialnosci regulaminowej, o ktérej mowa
w art. 21 w zwigzku z art. 131 regulaminu Sejmu. Przepis regulaminu traktu-
jacy o tej odpowiedzialnosci nie obejmuje swoja regulacjg art. 35a u.w.m.p.s.
Artykut 35a ust. 9 stanowi jedynie, ze: ujawnienie informacji w Rejestrze nie
zwalnia od odpowiedzialnoici przewidzianej w ustawie za niedopetnienie okre-
slonych w niej obowigzkow. Przepis ten nie ustanawia wiec odpowiedzialnosci
za wadliwe prowadzenie przez parlamentarzyste Rejestru Korzysci, stanowi je-
dynie deklaratywnie, ze prawidtowe wpisanie do Rejestru jakiejs korzysci czy
objecie stanowiska nie zwalniaja od odpowiedzialnosci za pozyskanie tej korzy-
$ci badZ naruszenie incompatibilitas, w $wietle ustaw, w tym zwtaszcza ustawy
o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne. Prowadzenie przez posta Rejestru Korzysci, o ktdrym mowa
w art. 35a u.w.m.p.s., nalezy do kategorii ogdlnych obowigzkéw poselskich.
Niewypelnianie obowigzkow poselskich, w tym wigzacych si¢ z Rejestrem
Korzysci, ale nie tych wynikajacych z art. 33-35 uw.w.m.p.s., normowane jest
przez art. 22 regulaminu Sejmu. Procedura analizowania tych spraw okreslona
jest w art. 132 regulaminu Sejmu. W $wietle zatem regulaminu Sejmu wadliwe
prowadzenie Rejestru przez posta podlega odpowiedzialnosci regulaminowej
okreslonej w art. 22 regulaminu Sejmu, a wlasciwg do rozpatrywania konkret-
no-indywidualnych spraw z tego zakresu oraz stosowania sankgji jest Komisja
Regulaminowa i Spraw Poselskich.

Aktualny stan prawny jest rezultatem przemian i przeksztalcen regulami-
nowych odbywajacych sie w ciagu kilkunastu lat. O pewnym etapie tej ewolucji
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pisalem w ekspertyzie z 2 marca 1998 r.%. Z tej dosy¢ odlegtej opinii wynika,
ze takze w przeszlosci istnial podzial kompetencji w zakresie rozpatrywania
o$wiadczen majatkowych postéw miedzy Komisjg Etyki a Komisja Regulami-
nowa i Spraw Poselskich. Podzial ten powodowal sytuacje niejednoznaczng
i byt przedmiotem krytycznej oceny doktryny.

Dzisiejszy stan prawny wskazuje, ze do badania o$wiadczen majatkowych
powotlane sg dwie komisje, przy czym w sprawie ewentualnego stosowania
sankgji za nieprawidlowe oswiadczenie majgtkowe wladna jest tylko Komisja
Regulaminowa i Spraw Poselskich wyrazajaca opinie dla organu nakladajacego
sankcje — Prezydium Sejmu.

Model badania o$wiadczen majgtkowych przez dwie stale komisje sejmowe
zalamuje si¢ w przypadku prowadzenia przez posta Rejestru Korzy$ci. Badanie
prawidlowosci w zakresie prowadzenia Rejestru Korzysci nie jest wymienione
wart. 35 w.w.m.p.s., instytucja ta uregulowana jest w odrebnej jednostce legisla-
cyjnej, tj. art. 35a uw.m.p.s. Nie budzi watpliwosci, ze prowadzenie Rejestru Ko-
rzys$ci przez posta miesci sie¢ w ogolnej kategorii obowigzkdéw poselskich, o kto-
rej mowa w art. 22 regulaminu Sejmu. Nieprawidlowe prowadzenie Rejestru
Korzysci moze wiec by¢ przedmiotem zarzutu o niewykonywaniu obowiazkow
poselskich (art. 22 regulaminu Sejmu) i stosowaniu przez Komisje Regulami-
nowa i Spraw Poselskich sankgji, o ktorych mowa w art. 22 ust. 1 regulaminu
Sejmu. Tryb rozpatrywania takich spraw okreslony jest w art. 132 regulaminu.

Analiza stanu prawnego nasuwa watpliwosci, czy do badania konkretno-in-
dywidualnych zarzutéw w zakresie prawidlowego prowadzenia Rejestru Ko-
rzy$ci uprawniona jest takze Komisja Etyki Poselskiej. O prawie takiej analizy
milczy art. 35 ust. 6 w.w.m.p.s., art. 144 ust. 1 regulaminu Sejmu oraz art. 8 re-
gulaminu Komisji Etyki. Tylko w pkt 5 zalacznika do regulaminu Sejmu odnaj-
dujemy postanowienie, iz do zakresu dziatania Komisji Etyki Poselskiej nalezy
m.in. ,rozpatrywanie spraw wynikajacych z Rejestru Korzysci i o$wiadczen
majagtkowych”. W $wietle takiego stanu prawnego mozliwe sg dwie interpre-
tacje: jedna, prowadzgca do uznania, na podstawie zakresu dziatania Komisji
Etyki Poselskiej, prawa Komisji do badania konkretno-indywidualnych spraw
dotyczacych prowadzenia przez posta Rejestru Korzysci i druga, ze Komisja
moze rozpatrywac konkretno-indywidualng sprawe prowadzenia Rejestru Ko-
rzysci tylko w konteksécie badania etycznosci zachowania posta. Wszak o ile
w $wietle regulaminu Sejmu komisjg wlasciwg do oceny realizacji przez posta
obowigzkow z art. 35 u.w.m.p.s. jest Komisja Regulaminowa i Spraw Posel-
skich, o tyle Komisja Etyki wlasciwa jest w sprawach ,,zachowan postéw nieod-
powiadajacych godnosci posta” (art. 145 ust. 1 regulaminu Sejmuy).

?  Zob.]. Mordwilko, Czy Komisja Etyki jest wlasciwym organem dla rozpatrywania po-
selskich oswiadczert majgtkowych? [w:] Regulamin Sejmu w ekspertyzach i opiniach
Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, IP-95P, Warszawa 2001, s. 183-185.
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Wiez merytoryczna i funkcjonalna pomiedzy oswiadczeniem majatkowym
a Rejestrem Korzysci zdaje sie przemawia¢ za pierwsza interpretacjg, zatem
mozliwoscig badania konkretno-indywidualnych spraw z zakresu prowadzenia
Rejestru Korzys$ci. Wszak, jezeli Komisja Etyki moze wigcej (badac o$wiadcze-
nia majgtkowe), to tym bardziej moze mniej (bada¢ instytucje positkowg — Re-
jestr Korzysci). W istocie model postepowania pozostawiony zostal praktyce.
O ile model badania konkretno-indywidualnych spraw z zakresu prowadzenia
przez postow Rejestru Korzy$ci pozostawiony zostal praktyce, o tyle nie budzi
watpliwoséci, ze Komisja Etyki Poselskiej nie jest uprawniona do nakladania
sankcji za samo nieprawidlowe prowadzenie Rejestru Korzysci. Z przepisu
o zakresie jej dzialania nie mozna wyprowadzi¢ prawa do nakltadania sankgji.
Jezeli nawet uznamy, ze z pkt 5 zalgcznika do regulaminu Sejmu wynika, iz
Komisja Etyki Poselskiej ma prawo badania konkretno-indywidualnych spraw
dotyczacych prowadzenia Rejestru Korzysci, to z przepisu tego nie mozna
wyprowadzi¢ jej uprawnien do nakladania sankeji. Nieprawidlowe prowadze-
nie przez posta Rejestru Korzysci stanowi naruszenie obowigzku poselskiego,
o ktorym mowa w art. 22 regulaminu Sejmu. Niewykonanie takiego obowigz-
ku zagrozone jest sankgcjg, ktora lezy w gestii Komisji Regulaminowej i Spraw
Poselskich (art. 22 w zwigzku z art. 132 regulaminu Sejmuy).

Oczywiscie Komisja Etyki Poselskiej, rozpatrujac zarzuty wigzace sie
z niegodnym zachowaniem posla, moze wple$¢ w swoja ocene takze aspekt
nieprawidlowego prowadzenia Rejestru Korzysci przez posta, ale musi to by¢
na tle badania zarzutu dotyczacego postepowania nieetycznego, czyli niezgod-
nego z zasadami etyki poselskiej.

Odpowiadajac wiec na pytanie, jaka sankcja moze zosta¢ nalozona na po-
sta, jesli w ustawowym terminie nie uzupelni on Rejestru Korzysci, nalezy
stwierdzi¢, ze zadna sankcja. Jezeli Komisja Etyki Poselskiej analizuje szer-
szy zarzut zachowania posta sprzecznego z ,,Zasadami etyki poselskiej”, moze
w nim zamiesci¢ zarzut niepoprawnego i nieterminowego uzupelniania Reje-
stru Korzys$ci. Wowczas, analizujac i oceniajac zachowanie ,,nieodpowiadajace
godnosci posta’, Komisja moze orzec (art. 147 regulaminu Sejmu) naruszenie
»Zasad etyki poselskiej’, wymierzajac postowi jedna z regulaminowych sankeji
(art. 147 ust. 1 regulaminu Sejmu). NaloZenie na posta sankcji, wynikajacej
z art. 147 ust. 1 regulaminu, musi jednak wynika¢ ze stwierdzenia naruszenia
przez posta ,Zasad etyki poselskiej”, a nie tylko wadliwego (nieterminowego
uzupelnienia) prowadzenia Rejestru Korzysci.

Ad 2) Zagadnienie kontynuowania spraw dotyczgcych nieetycznego po-
stepowania postéw w minionych kadencjach bylo przedmiotem opinii sej-
mowych. W opinii prawnej dla Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich
z 21 listopada 2007 r. wypowiadalem si¢ co do mozliwosci kontynuowania po-
stepowania z art. 131 regulaminu Sejmu. Odpowiadatem w niej na pytanie: czy
w przypadku o$wiadczen majatkowych mamy do czynienia z zasadg dyskon-
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tynuacji, zasada niewatpliwie odnoszacg si¢ do skladu personalnego izby. Kon-
statowalem, ze w kilku ustawach odnajdujemy przetamanie dyskontynuacji,
np. w odniesieniu do instytucji immunitetu, komisji $§ledczej, obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej. W kwestii postepowania dyscyplinarnego, o kté-
rych mowa w art. 131 regulaminu Sejmu, wynikajacego z niezlozenia przez po-
sta o§wiadczenia majatkowego w ustawowym terminie, zasada dyskontynuacji
nie zostata przetamana wyraznym przepisem.

Odstapienia od zasady dyskontynuacji nie mozna domniemywa¢. Odstg-
pienie od zasady dyskontynuacji, w zakresie oswiadczen majgtkowych, koliduje
z zasadg rownosci, bowiem osoby zostajace postami kolejnych kadencji ponosi-
tyby konsekwencje, od ktorych uwolnieni byliby ci, ktorzy takich o$wiadczen nie
ztozyli (art. 35 ust. 3 pkt 2 u.w.m.p.s.), ale nie zostali postami nowej kadencji.

Majgc wiec na wzgledzie zasade dyskontynuacji personalnej sktadu Sejmu,
zasade uznawang przez praktyke prawa konstytucyjnego za, w istocie, jedyny
przyklad prawa zwyczajowego w obszarze polskiego prawa konstytucyjnego,
zasade prowadzgcg do uznania mandatu nabytego w drodze powszechnych
i demokratycznych wyboréw za mandat ,nowy”, niestanowigcy zadnej kon-
tynuacji mandatu sprawowanego przez te samg osobe w kadencji wygastej,
nalezy uznaé, iz nie ma prawnych podstaw do prowadzenia postepowania dys-
cyplinarnego, o ktorym mowa w art. 131 regulaminu Sejmu, a takze stosowa-
nia sankcji. W przypadku wszczecia postepowania, o ktérym mowa w art. 131
regulaminu, nalezy je umorzy¢é. Wskazywalem wowczas, ze powyzsza kon-
statacja pozostaje w istocie w sprzecznodci z ranga i znaczeniem ustrojowym
o$wiadczen majatkowych i zdaje sie wskazywac na niekompletno$¢ regulacji
ustawowej, tj. art. 35 w.w.m.p.s. Wszak nieztozenie oswiadczen majatkowych
w ustawowych terminach moze komplikowa¢ uruchomienie mechanizmoéw
kontrolnych, o ktérych mowa w art. 35, zwlaszcza w ust. 6 i 6a tegoz artykutu.
Poglad wyrazony w opinii z 2007 r. o dyskontynuacji postepowan wynikajg-
cych z wadliwo$ci majgtkowych oswiadczen wspiera opinia prawna wyrazona
w 2001 r. przez B. Szepietowskg. Autorka opinii z 22 pazdziernika 2001 r. dla
sejmowego Biura Legislacyjnego pisala m.in.: Biuro Legislacyjne proponuje, by
postepowania wszczete i niezakoviczone przez Komisje Etyki Poselskiej Sejmu
III kadencji podlegaly zasadzie dyskontynuacji prac parlamentarnych. Stanowi-
sko powyzsze w petni podzielam, podkreslajgc, Ze zasada dyskontynuacji ma cha-
rakter uniwersalny, chociaz nie znajduje wyraznego potwierdzenia w przepisach
Konstytucji, ustawy czy Regulaminu Sejmu (...). Przychylajgc sie do argumen-
tow Biura Legislacyjnego, sqdze, ze odstgpienie od kontynuowania postepowan
obejmuje zarowno etap prac w komisji, jak rowniez etap odwotawczy realizowa-
ny przez Prezydium Sejmu.

Wyrazone powyzej poglady zachowuja aktualno$¢. Analiza obowiazujace-
go stanu prawnego prowadzi do wniosku, iz zasada dyskontynuacji obejmuje
nie tylko postepowania wigzace si¢ z o$wiadczeniami majatkowymi, ale tak-
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ze sprawy dotyczace nieetycznych zachowan postéw w poprzednich kaden-
cjach. Nie ma w regulaminie Sejmu ani regulaminie Komisji Etyki Poselskiej
(uchwata Komisji Etyki Poselskiej z 23 kwietnia 2009 r.) przepisu przetamuja-
cego dyskontynuacj¢ w zakresie postepowan przed Komisja. Zasada rownosci
postow, porzadku i przejrzystosci prac parlamentu wyznaczanego wyborami
powszechnymi w rytmie kadencji (odnawialnoéci mandatu) czyni zasadnym
respektowanie zasady dyskontynuacji takze w obszarze postepowan przez Ko-
misje Etyki Poselskiej.

Abstract

Janusz Mordwitko, Opinion of 16 February 2010 drawn up on the request of
the Chair of the Deputies’ Ethics Committee.

The analysis of the current legal situation leads to the conclusion that
the principle of discontinuation affects not only the proceedings relat-
ing to the declaration of assets, but also matters concerning the un-
ethical behavior of the Deputies during the previous terms. There are no
rules in the Standing Orders of the Sejm of the Republic of Poland or the
Standing Orders of the Deputies’ Ethics Committee "breaking” disconti-
nuity in the proceedings before the Commission. The principle of equal-
ity of members, order and transparency in the work of parliament in
accordance with the timetable defined by general elections, staggered
according to terms of office (requirement to renew the mandate) makes
it reasonable to respect the principle of discontinuation in the area of
proceedings by the Deputy Ethics Committee.
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Jan Lipski, Krzysztof Szczucki

Informacja o wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka

w sprawie Lautsi v. Republika Wtoska
oraz jego ewentualnego wptywu

na stan prawny w Polsce'

Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest tre$¢ oraz skutki wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC) w sprawie Lautsi v. Republika Wto-
ska wydanego 3 listopada 2009 r. (skarga nr 30814/06), a przede wszystkim
odpowiedz na nastepujgce pytania:

1) Jaki jest stan prawny we Wloszech w zakresie wieszania krzyzy w szko-
tach?

2) Czy wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka moze mie¢ jakie-
kolwiek konsekwencje w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej?

3) Czy mozliwe byloby wydanie analogicznego wyroku w stosunku do Pol-
ski?

Stan prawny we Wioszech

Przepisy prawa wloskiego dotyczace wieszania krzyzy w szkolach zostaty
przedstawione w uzasadnieniu wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Czlo-
wieka w sprawie Lautsi v. Republika Wloska.

Juz art. 140 dekretu krélewskiego Krolestwa Sardynii (Piemontu) nr 4336
z 15 wrze$nia 1860 r. stanowil, ze kazda szkola powinna posiada¢ krucyfiks.
Zalecenie zawieszania krzyzy w szkolach zostalo takze uwzglednione w okdlni-

! Informacja sporzadzona 3 lutego 2010 r. na zlecenie posta.
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ku ministerstwa edukacji nr 68 z 22 listopada 1922 r., ktdry stwierdzal: W ostat-
nich latach, w wielu szkotach podstawowych Krolestwa zdjeto wizerunek Chry-
stusa i portret Krola. Stanowi to jawne pogwalcenie przepisow prawnych, ktore
nie moze by¢ tolerowane, a szczegélnie jest to dziatanie na szkode dominujgcej
religii Paristwa, jak réwniez jednosci Narodu. Sugerujemy zatem wszystkim ad-
ministracjom miejskim Krélestwa nakaz przywrocenia w szkotach, ktére zostaly
ich pozbawione, obu Swigtych symboli wiary i swiadomosci narodowe;.

W art. 118 dekretu krélewskiego nr 965 z 30 kwietnia 1924 r. uznano, ze
kazda sala lekcyjna powinna mie¢ krucyfiks i portret kréla. Natomiast art. 119
dekretu krolewskiego nr 1297 z 26 kwietnia 1928 r. uwzglednial krucyfiks na
liscie niezbednego wyposazenia sal lekcyjnych. Przepisy wskazanych tu dekre-
tow (dekretu nr 965 i dekretu nr 1297) sg nadal obowigzujace.

Wyrok w sprawie Lautsi v. Republika Wtoska

W sprawie Lautsi v. Republika Wtoska skarzaca w imieniu swoim i swoich
dzieci zarzucila, iz zawieszenie krzyza w szkole publicznej stanowito narusze-
nie art. 2 protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci (dalej: Europejska Konwencja Praw Czlowieka lub EKPC)
w nastepujacym brzmieniu:

Nikt nie moze by¢ pozbawiony prawa do nauki. Wykonujgc swoje funkcje
w dziedzinie wychowania i nauczania, Patistwo uznaje prawo rodzicow do za-
pewnienia tego wychowania i nauczania zgodnie z ich wlasnymi przekonaniami
religijnymi i filozoficznymi.

Skarzgca twierdzita rowniez, ze wywieszenie krzyza naruszylo takze art. 9
EKPC w nastepujgcym brzmieniu:

1. Kazdy ma prawo do wolnosci mysli, sumienia i wyznania; prawo to obej-
muje wolno$¢ zmiany wyznania lub przekonan oraz wolnos¢ uzewnetrz-
niania indywidualnie lub wspdlnie z innymi, publicznie lub prywatnie,
swego wyznania lub przekonatn przez uprawianie kultu, nauczanie, prak-
tykowanie i czynnosci rytualne.

2. Wolnos¢ uzewnetrzniania wyznania lub przekonan moze podlegac jedy-
nie takim ograniczeniom, ktore sq przewidziane przez ustawe i konieczne
w spoleczeristwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczernistwa
publicznego, ochrong porzgdku publicznego, zdrowia i moralnosci lub
ochrong praw i wolnosci innych oséb.

W wyroku z 3 listopada 2009 r. ETPC uznal, ze obecno$¢ krucyfiksu w sa-
lach lekcyjnych wykracza poza uzywanie symboli w okreslonych kontekstach
historycznych. Trybunat stwierdzil, iz: Eksponowanie jednego lub wigcej symboli
religijnych nie moze by¢ uzasadnione ani przez wniosek innych rodzicow, ktérzy
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Zyczq sobie edukacji religijnej zgodnej z ich przekonaniami (...). Pafistwo ma za-
chowaé neutralnos¢ wyznaniowg w ramach edukacji publicznej, gdzie obecnosé
na zajeciach jest wymagana bez wzgledu na religie. Co wiecej, ETPC orzekt,
ze: nie widzi, w jaki sposob eksponowanie w salach lekcyjnych szkét publicznych
symbolu, ktory nalezatoby racjonalnie kojarzy¢ z katolicyzmem (religiq wigk-
szosciowg we Wiloszech), mogloby przystuzyc sie pluralizmowi edukacyjnemu,
ktory jest nieodzowny do ochrony ,,spoleczeristwa demokratycznego”, okreslonego
w Konwencji.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka uznal w efekcie, ze Republika Wtoska
naruszyta artykul 2 protokotu nr 1 oraz art. 9 EKPC.

Nalezy zauwazy¢, ze wyrok w sprawie Lautsi v. Republika Wloska nie jest
jeszcze prawomocny, bowiem na podstawie art. 43 Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka w okresie trzech miesiecy od wydania wyroku przez Izbe,
kazda ze stron postepowania moze, w wyjagtkowych wypadkach, wnioskowa¢
o przekazanie sprawy do Wielkiej Izby. Wniosek taki podlega ocenie zespolu
pieciu sedziow Wielkiej Izby i jest przyjmowany, jezeli w sprawie pojawia si¢
powazne zagadnienie dotyczace interpretacji lub stosowania EKPC lub jej pro-
tokotow, lub istotna kwestia o znaczeniu ogdlnym. Wyrok Wielkiej Izby jest
ostateczny (art. 44 ust.1 EKPC). Dotychczasowy wyrok moze natomiast sta¢
sie ostateczny, jezeli (art. 44 ust. 2):

a) strony o$wiadczg, ze nie bedg sktada¢ wniosku o przekazanie sprawy do

Wielkiej Izby, lub

b) po uplywie trzech miesiecy od daty wydania wyroku, jezeli nie ztozono

wniosku o przekazanie sprawy do Wielkiej Izby, lub

c) jezeli zespol Wielkiej Izby odrzucil wniosek o przekazanie sprawy Wiel-

kiej Izbie.

Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka nie majg bezposredniej
mocy prawnej w krajowych porzadkach prawnych. Zgodnie z art. 46 Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka panstwa strony EKPC zobowigzuja si¢
natomiast do przestrzegania ostatecznego wyroku Trybunalu we wszystkich
sprawach, w ktorych sg stronami. Wyroki ETPC odnosi¢ mogg zatem skutek
jedynie wobec panistwa strony rozpatrywanego przez Trybunal sporu. Nad wy-
konaniem ostatecznego wyroku czuwa Komitet Ministrow Rady Europy.

W zwiazku z powyzszym, wyrok ETPC w sprawie Lautsi v. Republika Wio-
ska uzyska moc obowigzujaca dopiero, gdy zostanie spetniona jedna z wyzej
wymienionych przestanek. Do tego momentu rzad Republiki Wloskiej nie ma
obowiazku podejmowania dzialan zmierzajacych do wykonania wyroku Try-
bunatu. Bezpos$rednig reakcja na ostateczny wyrok Trybunatu powinno by¢
wyplacenie zado$¢uczynienia, jezeli takie zostato w wyroku przewidziane. Je-
dynie od oceny panstwa strony zalezy, czy wyrok spowoduje dokonanie zmian
prawa krajowego — brak reakcji normatywnej moze skutkowaé natomiast wy-
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dawaniem podobnych wyrokéw w kolejnych sprawach opartych na tozsamym
stanie faktycznym.

Wedlug doniesien prasowych Republika Wloska odwolata si¢ od wyroku
z 3 listopada 2009 r., skladajac wniosek o przekazanie sprawy do Wielkiej Izby
ETPC.

Stan prawny w Polsce

Mozliwos¢ umieszczania krzyzy w pomieszczeniach szkolnych przewidu-
je expressis verbis rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 14 kwietnia
1992 r. w sprawie warunkéw i sposobu organizowania nauki religii w publicznych
przedszkolach i szkotach (Dz.U. nr 36, poz. 155 ze zm.; dalej: rozporzadzenie).
Zgodnie z § 12 rozporzadzenia: W pomieszczeniach szkolnych moze by¢ umiesz-
czony krzyz. W szkole mozna takze odmawiaé modlitwe przed i po zajeciach. Od-
mawianie modlitwy w szkole powinno byé wyrazem wspélnego dgzenia uczniow
oraz taktu i delikatnosci ze strony nauczycieli i wychowawcow. Przepis ten nie
wprowadza, tak jak to jest we Wloszech, obowigzku wieszania krzyza®. Roznica
ta ma zasadniczy charakter, wobec czego trudno jest dokona¢ bezposredniego
odniesienia wnioskow zawartych w opisanym wyzej wyroku do Polski.

Jednocze$nie nie mozna wykluczy¢, ze analogiczna sprawa, rozpatrywana
na gruncie polskiego ustawodawstwa, moze stanowi¢ w przyszlosci przedmiot
rozstrzygniecia Trybunatu. Ocena, czy mozliwe bytoby wydanie podobnego
wyroku w stosunku do Polski, wymaga przedstawienia kontekstu konstytucyj-
nego oraz wnioskow orzecznictwa dotyczacych omawianego tu zagadnienia.

Zgodnie z art. 25 ust. 2 Konstytucji wladze publiczne w Rzeczypospolitej
Polskiej zachowujg bezstronnos¢ w sprawach przekonan religijnych, $wiato-
pogladowych 1 filozoficznych, zapewniajac swobode ich wyrazania w Zyciu
publicznym®. Po pierwsze zatem, przekonania religijne i $wiatopogladowe nie
moga mie¢ wplywu na jakiekolwiek dzialania panstwa, a po drugie, paiistwo
nie moze ogranicza¢ obywateli w wyrazaniu takich przekonan, réwniez w sfe-
rze publicznej.

Wiochy odwotujg sie od orzeczenia w sprawie krzyzy, ,Rzeczpospolita” z dn. 29 stycz-
nia 2010 r.

Przepis ten stanowit przedmiot rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwiet-
nia 1993 r. (sygn. akt U 12/92, OTK 1993, nr 1, poz. 9), ktory uznal, iz nie narusza on
gwarantowanej przepisami konstytucyjnymi wolnosci sumienia i wyznania.

¢ Artykulu 25 ust. 2 nie nalezy myli¢ z art. 53 ust. 2 Konstytucji, ktory gwarantuje wol-
no$¢ wyznawania lub przyjmowania religii wedlug wlasnego wyboru oraz uzewnetrz-
niania indywidualnie lub z innymi, publicznie lub prywatnie, swojej religii przez upra-
wianie kultu, modlitwe, uczestniczenie w obrzedach, praktykowanie i nauczanie.
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Bezstronno$¢ nie usprawiedliwia jednak ignorowania faktu, iz obywatele maja
i kultywuja okreslone przekonania $wiatopogladowe i religijne®. Przekonania te
wplywaja rowniez na ich zachowanie i wybory w sferze publicznej. Znalazly one
swdj wyraz m.in. w treéci preambuly do Konstytucji RP, okreslajacej zasady i war-
to$ci, na ktorych ufundowana zostala Rzeczpospolita. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze bezstronno$¢ panstwa we wskazanych sferach nie jest tozsama z jego laickim
charakterem, wymagajacym wycofania pogladéw religijnych jedynie do sfery zy-
cia prywatnego®. Koncepcje laickoéci panstwa w okreslonych warunkach histo-
rycznych mozna nawet uznawac za konkurujaca z ideg panstwa wyznaniowego
(tzn. stanowiaca przeciwny biegun mozliwych rozwigzan).

Artykul 25 ust. 2 in fine zapewnia kazdemu swobode¢ wyrazania w zyciu
publicznym przekonan religijnych, $wiatopogladowych i filozoficznych. Dopo-
ki swoboda wyrazania wyzej wymienionych przekonan: a) nie wptywa bezpo-
$rednio na wykonywanie funkcji wladczych panstwa ani b) nie godzi w stuszne
prawa innych obywateli, nie powinna by¢ ograniczana.

Jesli chodzi o pierwszy z wskazanych aspektow, nie wydaje sie, by sam fakt
wystroju pomieszczen (zawieszenia krzyza)” determinowatl decyzje czy dziala-
nia organdéw wladzy publicznej. Przepisy prawa ustanawiaja obiektywne kry-
teria oceny praworzadno$ci dzialan wladz, ktore pozwalaja na zweryfikowa-
nie, czy nie zostaly naruszone zasady niedyskryminacji m.in. ze wzgledu na
wyznanie. W tych wlasnie mechanizmach (gwarancjach wolnosci i réwnosci
praw obywatela) wyraza si¢ bezstronno$¢ panistwa w sprawach przekonan re-
ligijnych, $wiatopogladowych i filozoficznych. Zezwolenie na obecnos¢ krzyza
w pomieszczeniu publicznym stanowi natomiast wyraz znoszenia przez pan-
stwo (dzialanie o charakterze biernym) zachowan obywateli korzystajacych
z uprawnien zapisanych w 25 ust. 2 in fine Konstytucji.

> Jak wskazat TK w orzeczeniu z 20 kwietnia 1993 r. (sygn. akt U 12/92, OTK 1993, nr 1,
poz. 9), zasady $wieckosci i neutralnosci panstwa wymagaja, aby zaréwno panstwo,
jak i Ko$ciol byly autonomiczne w swoim dziataniu. Nie oznacza to jednak izolacji,
czy tym bardziej konkurencyjnosci, lecz wrecz przeciwnie — powinno oznaczaé mozli-
wo$¢ wspolpracy w tych dziedzinach, ktdre stuzg dobru wspdlnemu i rozwojowi oso-
by ludzkiej. Do tych dziedzin nalezy bez watpienia wychowanie etyczne miodziezy.

¢ Zob. P. Winczorek, Nie rozpetujmy religijnych wojen, ,Rzeczpospolita” zdn. 11 grud-

nia 2009 r.; J. Szymanek, Bezstronnos¢ czy neutralnos¢ swiatopoglgdowa patistwa

(uwagi na tle art. 25 ust. 2 Konstytucji RP), ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 5, s. 39.

P. Winczorek w swojej wypowiedzi na tamach ,,Rzeczpospolitej” roznicuje prze-

strzen publiczng na te, w ktorej nie sprawuje sie wladzy publicznej, i te, w ktorej

taka wladze si¢ sprawuje (przestrzen urzgdows). Zdaniem autora obecnos¢ znakow

i symboli wyznaniowych w pozaurzedowej strefie przestrzeni publicznej nie po-

winna budzi¢ najmniejszych zastrzezen, nalezaloby natomiast zachowac jak najdal-

szg powsciagliwo$¢, gdy idzie o eksponowanie takich znakéw w pomieszczeniach,

w ktorych zapadaja decyzje wladcze (np. w salach sadowych).
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Odnoénie do drugiej kwestii, wskaza¢ trzeba, ze w sytuacji umieszczenia
krzyza w obiekcie publicznym, jakim jest szkota publiczna, i braku zgody
wszystkich rodzicéw na jego obecnos¢, konieczne staje si¢ rozstrzygniecie kon-
fliktu miedzy konkurujagcymi dobrami: z jednej strony — prawa do wychowania
dzieci w zgodzie z przekonaniami rodzicéw identyfikujacych si¢ z warto$ciami
utozsamianymi przez krzyz i — z drugiej strony — prawa do wychowania dzieci
w zgodzie z przekonaniami rodzicéw symbol ten odrzucajacych. Pierwsi z nich
zadajg ochrony ich prawa do wolno$ci uzewnetrzniania wyznania i przekonan,
uznajac zdjecie krzyza za ingerencje niezgodna z ich prawem do wychowy-
wania i nauczania dzieci zgodnie z przekonaniami religijnymi i filozoficzny-
mi rodzicéw. Podobnie drudzy - fakt obecnosci krzyza traktuja za naruszenie
ich wolnosci $wiatopogladowej oraz prawa do wychowania i nauczania dzieci
w mysl ich wlasnych przekonan. Konfliktu tego nie da si¢ rozwigza¢ bez ogra-
niczenia praw ktorej$ ze stron sporu.

Czy zatem bezstronno$¢ panstwa wyrazac sie powinna w dopuszczeniu
wolnego eksponowania symboli religijnych w przestrzeni publicznej (na takim
stanowisku stoi prawodawca polski), czy przeciwnie - jak uznal w komento-
wanym orzeczeniu Trybunal - wymaga usunigcia wszelkich znamion §wiad-
czacych o akceptacji przez panstwo identyfikacji czy odniesien religijnych
i filozoficznych obywateli? Problem jest tym bardziej ztozony, gdyz w dyskur-
sie religijno-$wiatopogladowym - obok pogladow (symboli) utozsamianych
z okreslonymi wyznaniami, funkcjonujg réwnie calosciowe systemy filozoficz-
ne, ktdre odrzucajac zasadno$¢ wierzen religijnych, domagaja si¢ zbudowania
panstwa (systemu edukacyjnego) na zalozeniach filozofii materialistycznej.
Przymusowe usuni¢cie symboli religijnych ze szkoly czy innych miejsc publicz-
nych moze by¢ zatem uznane za odrzucenie przez panstwo zasady neutralnosci
$wiatopogladowej i opowiedzenie si¢ po stronie $wiatopogladu ateistycznego.
W przypadku szkoly — gdzie obecno$¢ krzyza w szkole wynika nie z nakazu
panistwa, lecz z woli rodzicéw — moze by¢ to przez znaczng liczbe 0séb potrak-
towane jako narzucanie ich dzieciom pogladéw im obcych.

W powyzszym kontekscie nalezy doda¢, ze symbolika krzyza w naszym
kraju wigzana jest nie tylko z okreslong religia®, ale z zespotem warto$ci wlasci-
wych kulturze europejskiej. Owe wartosci zostaty wskazane w uchwale Sejmu
z 3 grudnia 2009 r. w sprawie ochrony wolnosci wyznania i wartosci bedacych
wspolnym dziedzictwem narodéw Europy (M.P. nr 78, poz. 962), w ktdrej za-
uwazono, ze: Znak krzyza jest nie tylko symbolem religijnym i znakiem mifosci
Boga do ludzi, ale w sferze publicznej przypomina o gotowosci do poswiecenia dla
drugiego czlowieka, wyraza wartosci budujgce szacunek dla godnosci kazdego
cztowieka i jego praw. Uchwala podkresla rowniez, ze jednostka i wspolnota

8 Nalezy zauwazy¢, ze krucyfiks blednie jest wigzany wylacznie z religia rzymskoka-

tolicka, bowiem jest on symbolem chrzescijanistwa w ogole.
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majg prawo do wyrazania wlasnej tozsamosci religijnej i kulturowej, ktéra nie
ogranicza si¢ do sfery prywatne;.

Na gruncie tych warto$ci zostata zbudowana Konstytucja RP, na co expressis
verbis wskazuje preambula’, méwiac o obywatelach Rzeczypospolitej zaréwno
wierzgcych w Boga bedgcego Zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pigkna,
jak i niepodzielajgcych tej wiary, a te uniwersalne wartosci wywodzgcych z in-
nych Zrédet. Otdz, biorac pod uwage brzmienie preambuly, mozna dojs¢ do
uzasadnionego przekonania, ze krzyz, ze wzgledu na wyrazane warto$ci, jest
symbolem wlasciwym nie tylko chrzescijanom.

Do podobnych wnioskéw doszedl Sad Apelacyjny w Lodzi w wyroku
z 28 pazdziernika 1998 r., ktory zauwazyt, ze: Symbol krzyza w doswiadczeniach
Narodu Polskiego, poza wymowaq religijng w istocie wszystkich wyzna# chrzesci-
janskich, a nie tylko jednego, wpisat si¢ do swiadomosci spotecznej takze jako
symbol $mierci, bolu, cierpienia, poswiecenia, oddania czci wszystkim, ktorzy
walczyli i polegli za wolnos¢ i niepodlegtos¢ w okresie walki narodowowyzwo-
leficzej w czasie rozbioréw oraz w okresie wojny z najezdzcg. Symbolem krzyza
oznacza si¢ od wiekow mogity przodkéw, miejsca narodowej pamieci. W zacho-
waniach zbiorowych pozareligijnych to ostatecznie znaczenie symboliki krzyza
jako wyraz czci i tgcznosci z wyzwolicielami Ojczyzny ma nawet pierwszoplano-
we znaczenie. Nie wyksztalcil sig bowiem inny uniwersalny sposéb oddawania tej
czci. Co wigcej: Symbolem tym znaczone sq miejsca narodowej pamieci, mimo
ze nie wszyscy, ktérym oddawana jest czes¢, byli wierzgcy bgdz reprezentowali
jedno tylko wyznanie'. Opierajac si¢ m.in. na powyzszej argumentacji, sady
pierwszej i drugiej instancji oddalily powodztwo (oraz apelacj¢) mieszkanca
przeciwko gminie, w ktdrej sali obrad rady miejskiej zawist krzyz.

Oceng sadéw podzielili w swoich glosach M. Niedoépial oraz L. Wisniew-
ski''. Z argumentacja Sadu nie zgodzil si¢ natomiast M. Pietrzak, uznajac, ze
kazde dziatanie wladzy musi by¢ oparte na konkretnym upowaznieniu Konsty-
tucji, ustawy lub rozporzadzenia wykonawczego'?. Autor podkreslal negatyw-

Nie budzi niczyich watpliwosci, ze odwotanie do Boga nie nadaje Konstytucji w za-
den sposob charakteru wyznaniowego ani nie powoduje naruszenia praw 0sob nie-
wierzacych.

1 Wyrok SA w Lodzi z 28 pazdziernika 1998 r., sygn. akt I ACa 612/98, OSA 1999,
nr 6, s. 26.

M. Niedospial, Glosa do wyroku Sqdu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 28 paZdziernika
1998 1., I ACa 612/98, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 7; L. Wisniewski, Glosa do wy-
roku SA w Lodzi z dnia 28 pazdziernika 1998 ., I ACa 612/98, ,,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 3.

W przypadku szkdl, wieszanie krzyzy ma podstawe prawng w rozporzadzeniu Mi-
nistra Edukacji Narodowej (wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi oraz glosa M. Pie-
trzaka dotycza umieszczenia krzyza w sali obrad rady miejskiej).
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ny aspekt wolnosci wyrazania religii, stwierdzajac, ze wolno$¢ uzewnetrzniania
religii moze by¢ ograniczona na podstawie art. 53 ust. 5 Konstytucji, m.in. gdy
jest to konieczne do ochrony wolnosci i praw innych oséb*.

Jak si¢ jednak wydaje, proba uzasadnienia zakazu wieszania krzyzy w obiek-
tach publicznych (na podstawie art. 53 ust. 5 Konstytucji) ochrong praw i wol-
nosci innych oséb, prowadzi¢ by musiala do zakazu uzewnetrzniania $wia-
topogladu i religii w sferze publicznej w ogdle. Wydaje sie, ze taki radykalny
wniosek byltby zbyt daleko idacy i pozostawalby w istocie sprzeczny z postano-
wieniami art. 25 ust. 2 in fine Konstytucji. Powtdrzy¢ nalezy, iz w panstwie de-
mokratycznym konieczne jest wywazenie kolidujacych ze sobg praw i wartosci,
i w konsekwencji proporcjonalne ograniczenie niektérych z nich. W sytuaciji,
w ktorej wolnos¢ wyznania i uzewnetrzniania §wiatopogladu lub religii jednej
osoby koliduje z analogiczng wolnoscig innych osdb, a sposobu korzystania
z tych wolnosci nie da si¢ pogodzi¢ (zadanie zakazu uzewnetrzniania $wia-
topogladu lub religii z domaganiem sie¢ prawa do wolnego wyznawania i uze-
wnetrzniania), nalezy oceni¢, ktéra z nich ma charakter bardziej fundamental-
ny. Poniewaz prawo do wolnego wyznawania i uzewnetrzniania §wiatopogladu
lub religii uwzglednione jest w Konstytucji wprost i stanowi fundament spo-
teczenstwa pluralistycznego, nie powinno ono stanowi¢ podstawy dla zadania
zakazu analogicznego zachowania przez inne osoby.

Opierajac si¢ na powyzszym, stwierdzi¢ nalezy, iz w ocenie autoréw, obec-
no$¢ krzyza w szkole publicznej' nie narusza zasady bezstronnosci §wiato-
pogladowej, religijnej i filozoficznej wtadzy publicznej. Zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami stan taki wynika¢ moze nie z nakazu prawa, a wylacznie
z samodzielnej decyzji obywateli (rodzicéw i dyrekeji szkoty). Co wigcej, sama
obecno$¢ tego znaku w przestrzeni publicznej nie implikuje wplywu prze-
konan z nim zwigzanych na konkretne decyzje organéw wiadzy publicznej,
ktdre dzialajg jedynie na podstawie przepiséw prawa. Przepisy dopuszczajg
wprost mozliwo$¢ wyrazania i pielegnowania w szkole (np. na lekcjach religii
lub etyki) oraz poza nig dowolnej religii czy $wiatopogladu. Z samej Konsty-
tucji oraz przekonania wickszosci Polakéw wynika, ze znak krzyza stanowi
wyraz wartosci uniwersalnych stanowiacych podwaliny wspdtczesnych idei
wolnosci i rownosci oraz praw czlowieka i obywatela i wykracza poza wy-
mowe jedynie religijng. Jak wykazaly sady, stanowi on réwniez symbol walki
o wolno$¢ i niepodleglos¢ ojczyzny, a zarazem wyraz czci i facznosci z jej wy-
zwolicielami. Co wiecej, usuwaniu przez panstwo krzyzy (czy innych symboli
religijnych) z miejsc publicznych mozna by zarzuci¢ naruszenie swobody wy-
znania i sumienia.

13

M. Pietrzak, Glosa do wyroku Sqdu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 28 pazdziernika
1998 r. 1 ACa 612/98, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3.

4 Co do dopuszczalnosci wieszania krzyzy w szkotach niepublicznych nie ma sporu.
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Zwrdci¢ jednoczesnie nalezy uwage na mankamenty obowigzujacej regula-
cji, ktora nie okresla procedury rozwiazania konfliktéw dotyczacych obecnosci
symboli religijnych w szkole i nie uwzglednia wprost trybu podejmowania sto-
sownych decyzji (udzial rady rodzicéw lub rady szkoty).

Mozliwos$¢ wydania wobec Polski wyroku analogicznego
do wyroku Lautsi v. Republika Wloska

Po pierwsze, podkresli¢ nalezy konieczno$¢ wstrzymania sie z ostateczng
oceng stanowiska ETPC dotyczacego umieszczania symboli religijnych (krzy-
za) w obiektach publicznych do czasu rozpatrzenia odwolania strony wloskiej
w sprawie Lautsi v. Republika Wloska. Przed poznaniem rozstrzygniecia Wiel-
kiej Izby, ktdra rozwazy podnoszone zastrzezenia wobec wyroku z 3 listopada
2009 r., przedwczesne jest formutowanie stanowczych opinii w powyzszym
wzgledzie.

Po drugie, przypomniec trzeba, ze, jak wielokrotnie wskazywat sam ETPC,
zakres jego jurysdykeji ogranicza si¢ wytacznie do kwestii stanowiacej przed-
miot konkretnego rozstrzygniecia i nie jest jego rola ustalanie norm ogdlnych.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka wielokrotnie tez podkreslal, ze
panstwa majg duzg swobode w okre$laniu standardéw wynikajgcych z ocen
o charakterze kulturowym czy moralnym w danym spoleczenstwie, z uwagi
na daleko idgce rozbieznosci w debacie publicznej i pomiedzy prawodaw-
stwami panstw czlonkéw Konwencji'®. Kiedy wchodzg w gre kwestie stosunkéw
miedzy panstwami a religiami, w ktorych mogg w patnistwie demokratycznym
istnie¢, w ograniczonym zakresie, nawet glgbokie rozbieznosci - rola pojednaw-
cza szczegolnej wagi przypada narodowemu decydentowi'. W sprawie Konrad
i inni v. Niemcy (skarga nr 35504/03)", ETPC potwierdzit réwniez istnienie
marginesu uznania panstw cztonkowskich dla przyjmowania oraz interpretacji
przepiséw regulujacych ich systemy edukacyjne. Ponadto Europejski Trybunat
potwierdzil i podtrzymal dotychczasowsy lini¢ orzecznicza dotyczaca dopusz-
czalnoéci w ramach systemu demokratycznego i pluralizmu pielegnowania
wspolnych spoteczenstwu zasad i przekonan filozoficznych.

Zob. orzeczenia: Vo v. France z 8 sierpnia 2004 r., skarga nr 53924/00; Leyla Shain
v. Turcja z 29 czerwca 2004 r., skarga nr 44774/98; Handyside v. Wielka Brytania
z 7 grudnia 1976 ., skarga nr 5493/72.

16 Zob. orzeczenie Wingrove v. Wielka Brytania z 25 listopada 1996 r., skarga
nr 17419/90, oraz J. Falski, Patistwo laickie wobec problemu prezentowania symboli
religijnych, ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 6, s. 80.

Decyzja ETPC z 11 wrze$nia 2006 r. w sprawie Konrad i inni v. Niemcy, skarga
nr 35504/03.
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Mozna w tym miejscu przywolaé orzeczenie w sprawie Saniewski v. Pol-
ska, rozpatrywanej ze skargi przeciwko naszemu panstwu (decyzja ETPC
z 26 czerwca 2001 r., skarga nr 40319/98), w ktérym Trybunat stwierdzil, ze
art. 9 chroni przede wszystkim sfere osobistych przekonan i wyznania religij-
nego, tj. sfere, ktora okreslana jest czasami jako forum internum. Uznal, ze nie
stanowig pogwalcenia praw gwarantowanych przez art. 9 sytuacje, w ktorych
organizowana jest w szkotach panstwowych dobrowolna edukacja religijna lub
gdy istnieje mozliwo$¢ zwolnienia z obowigzkowych zajec z religii, a takze gdy
przewidziane jest przyznawanie na $wiadectwach szkolnych stopni za uczest-
nictwo w takich zajeciach lub w alternatywnych zajeciach z etyki.

Trybunat dopuszcza jednak w uzasadnionych wypadkach wprowadza-
nie przez panstwo ograniczen (np. odno$nie do noszenia chust islamskich)
dla wolno$ci wyznania, w sytuacji gdy wynika to z koniecznosci zapewnienia
w danym panstwie pluralizmu i zachowania warto$ci stanowigcych fundament
panstwa demokratycznego'. Trybunal kilkakrotnie bowiem wskazywal, iz
art. 9 Konwengji (na ktéry powolata sie¢ m.in. skarzaca w sprawie Lautsi v. Re-
publika Wtoska) wprowadzajacy gwarancje wolnosci wyznania, nie chroni
kazdego aktu (zadania) powodowanego lub inspirowanego religia lub przeko-
naniami. W spoleczenistwie demokratycznym, w ktérym w jednej i tej samej
populacji wspélistnieja rézne wyznania, niezbedne moze si¢ okaza¢ nalozenie
ograniczen na wolno$¢ wyznania w celu pogodzenia intereséw réznych grup
i zapewnienia, ze przekonania religijne kazdego sg szanowane®.

W kontekscie przywolanych wyzej orzeczen wskaza¢ mozna, iz przedsta-
wione we wczeéniejszym punkcie opinie, w tym te przedstawione w uchwale
Sejmu z 3 grudnia 2009 r., moga stanowi¢ podstawe argumentacji réwniez na
gruncie postanowien EKPC, a w szczegdlnosci art. 9. Przepis ten, podobnie
jak Konstytucja RP, gwarantuje wolno$¢ uzewnetrzniania wyznania lub prze-
konan: indywidualnie lub wspélnie z innymi, publicznie lub prywatnie. Twier-
dzi¢ zatem mozna, Ze nie jest naruszeniem praw gwarantowanych przez EKPC
samo wywieszenie w przestrzeni publicznej symbolu religijnego, bowiem za-
chowanie takie stanowi wlasnie §rodek realizacji wolno$ci sumienia i wyzna-
nia. Tym bardziej trudno stwierdzi¢ naruszenie tych praw w sytuacji, gdy pan-
stwo w zaden sposob nie narzuca obecnosci krzyza w lokalach publicznych.

Trudno jednak przewidzie¢, czy argumenty powyzsze przekonaja Euro-
pejski Trybunal Praw Czlowieka, gdyz w ostatnim orzeczeniu wyrazit on od-

8 Wyrok ETPC z 13 lutego 2003 r. w sprawie Refah Partisi (Partia Dobrobytu) i inni v.
Turcja, skarga nr 41340/98; zob. tez decyzja ETPC z 11 wrzes$nia 2006 r. w sprawie
Konrad i inni v. Niemcy, skarga nr 35504/03.

Zob. decyzja ETPC z 11 wrzesnia 2006 r. w sprawie Konrad i inni v. Niemcy, skarga
nr 35504/03; takze: J. Falski, Patistwo laickie wobec problemu prezentowania symboli
religijnych, ,,Panistwo i Prawo” 2006, z. 6 s. 79 i n.
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mienny poglad. Trybunal uznal, iz obecnos¢ krzyza w sali szkolnej oznacza,
ze panstwo opowiada si¢ za okreslonym wyznaniem. Powotal si¢ przy tym na
wynikajaca z EKPC koniecznos$¢ powstrzymania sie przez panstwo od: narzu-
cania, nawet w sposob posredni, okreslonej wiary w miejscach, w ktorych znajdu-
jg sig osoby od niego zalezne, albo w takich, w ktorych znajdujg sig osoby szcze-
gélnie podatne na wplywy (co zwlaszcza dotyczy edukacji dzieci). Co istotne,
zdaniem ETPC: ekspozycja jednego lub kilku symboli religijnych nie moze by¢
uzasadniana ani prosbg innych rodzicow, ktérzy zgdajg wychowywania dzieci
zgodnie z ich przekonaniami (...).W kraju, w ktérym wigkszos¢ populacji wy-
znaje okreslong religie, uzewnetrznianie rytuatow i symboli tej religii, bez re-
strykcji dotyczgcych miejsca i sposobu, moze by¢ odbierane jako forma wywie-
rania nacisku na uczniach, ktorzy nie praktykujqg tejze religii lub tez na tych,
ktorzy sq innego wyznania (Karaduman p. Turcji, decyzja Komisji z 3 maja 1993
r.). Trybunal stwierdzit, ze: szkota nie powinna stanowié sceny dla dziatalno-
sci misjonarskiej ani dla kaza# i zakazane jest dgzenie do indoktrynacji, ktore
mogloby by¢ postrzegane jako przejaw braku poszanowania dla przekona# re-
ligijnych i filozoficznych rodzicéw. Trybunal posrednio zatem przyjal, iz nalezy
raczej respektowad wolno$¢ czesci rodzicow i dzieci od kontaktu z symbolika
religijng w szkole oraz prawo do wychowania w duchu $wieckim, niz prawo do
uzewnetrzniania przekonan religijnych rodzicéw dzieci pozostalych. Trybu-
nal nie dokonat oceny, czy usuniecie krzyza ze szkot publicznych wbrew woli
wigkszosci rodzicow nie bedzie stanowi¢ braku poszanowania dla ich przeko-
nan religijnych i filozoficznych.

Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze ETPC bada nie tylko przepisy obowigzu-
jace w danym panstwie, ale takze praktyke wynikajaca z orzecznictwa sagdow
krajowych oraz dzialalno$ci organdéw panstwa®. W zwigzku z tym, Trybunal,
rozpatrujac ewentualng skarge skierowang przeciwko Polsce, moglby odnies§é
sie takze do praktyki, ktora ma miejsce w polskich szkotach publicznych.
W efekcie ETPC mdglby orzec, ze, mimo braku obowiazku wieszania krzyzy
w salach lekcyjnych wynikajacego z regulacji prawnych, praktyka wskazuje na
brak wplywu rodzicéw na obecno$¢ krucyfikséw, co mogloby prowadzi¢ do
naruszenia EKPC. Wobec tego, uzasadnione wydaje si¢ uregulowanie proce-
dury prowadzacej do podjecia decyzji o zawieszeniu krzyza w sali szkolnej,
uwzgledniajacej udziat rodzicow.

2 Zob. m.in. orzeczenia ETPC w sprawie: Leyla Sahin v. Turkey z 10 listopada 2005
r., skarga nr 44774/98, oraz Tysigc v. Poland z 20 marca 2007 r., skarga nr 5410/03
(wyrok zapadl na tle stanu faktycznego dotyczacego przerywania ciazy, niemniej
jednak schemat rozumowania Trybunatu odnosi si¢ réwniez do problemu omawia-
nego w niniejszej opinii).
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Podsumowanie

Bezposrednio wyrok Lautsi v. Republika Wioska nie moze mie¢ zadnych
konsekwencji wobec Polski, poniewaz orzeczenia Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka odnoszg skutek tylko wobec stron postepowania. Niemniej
jednak nie mozna wykluczy¢ tego, ze rozstrzygniecie zapadle w przedmiotowe;j
sprawie zostanie uwzglednione podczas rozpatrywania przez Trybunat innych
spraw opartych na podobnym stanie faktycznym.

Nalezy tez wskaza¢, ze wyrok ETPC w sprawie Lautsi v. Republika Wloska
nie ma jeszcze charakteru ostatecznego. Republika Wloska zlozyla wniosek
o przekazanie sprawy do Wielkiej Izby ETPC.

Ponadto stanu faktycznego, ktdry stat si¢ podstawa orzeczenia w sprawie
Lautsi, nie mozna utozsamiac¢ z polskim stanem prawnym, bowiem wystepuje
miedzy nimi istotna réznica. W Republice Wtoskiej istnieje bowiem obowig-
zek umieszczania krzyzy w pomieszczeniach szkolnych, natomiast rozporza-
dzenie polskiego Ministra Edukacji Narodowej dopuszcza jedynie mozliwos¢
zawieszenia krzyza w sali szkolnej.

Nie mozna wykluczy¢, ze ETPC dokona takiej interpretacji Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ktdra utozsamia¢ bedzie
ide¢ neutralnosci $wiatopogladowej panstwa z panstwem laickim, tzn. zapew-
niajgcym nieobecnos¢ wszelkich odniesien religijnych w sferze publicznej.
Przymusowe usunigcie symboli religijnych ze szkoly czy innych miejsc pu-
blicznych moze by¢ jednak uznane przez cz¢$¢ rodzicéw za odrzucenie przez
panstwo zasady neutralnosci i opowiedzenie sie po stronie $wiatopogladu kwe-
stionujgcego istnienie Boga i sens religii. Trudno przewidzie¢, jakie stanowisko
w powyzszym wzgledzie zajmie Wielka Izba Trybunalu, rozpatrujac odwotanie
Wrioch, lub ETPC - w hipotetycznej sprawie, ktéra moglaby by¢ skierowana
przeciwko Polsce.

Niezaleznie od powyzszego wskazane wydaje si¢ bardziej szczegélowe ure-
gulowanie zasad podejmowania decyzji co do obecnosci krzyza w szkotach
publicznych, przez m.in. wprowadzenie udzialu rady rodzicéw lub rady szkoty
oraz sposobu rozwigzywania sytuacji konfliktowych. Rozwazy¢ rowniez nale-
zy dopuszczenie mozliwo$ci umieszczania innych symboli religijnych w sytu-
acjach, gdy wole takg wyrazi wigkszo$¢ rodzicow.
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Abstract

Jan Lipski, Krzysztof Szczucki, Information on the judgment of the Euro-
pean Court of Human Rights in the case Lautsiv. Italy and its possible impact
on the legal situation in Poland.

The judgmentin the Lautsi v. Italy may not have direct consequences for
the Polish situation, because decisions of the ECHR have effect only on
the parties to the proceedings. However, it cannot be excluded that the
decision made in this case will be taken into account when dealing with
other cases by the ECHR based on similar facts. It should also be noted
that in this judgment the European Court of Human Rights in Lautsi v.
Italy has not definitively resolved the issue. Italian Republic submitted
an application to refer the case to the Grand Chamber of the ECHR. It is
possible that the ECHR will interpret the Convention for the Protection
of Human Rights and Fundamental Freedoms, identifying neutrality of
the state in relation to the outlook on life with the existence of a secular
state where there is no reference to religion in the public sphere. This
may, however, be regarded by some parents as rejecting by the state the
principle of the neutrality and being in favour on the side of the world
view questioning the existence of God and the meaning of religion. It
is difficult to predict what position in this regard will be taken by the
Grand Chamber of the ECHR in considering the application of Italy, or by
the Court when considering a possible claim against Poland.



Magdalena Szczepariska

Opinia prawna na temat mozliwosci
zatrudniania obcokrajowcow
bedacych obywatelami

Unii Europejskiej na stanowiskach
w polskiej stuzbie cywilnej’

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest analiza regulacji prawnej w zakresie zatrudnia-
nia cudzoziemcéw bedacych obywatelami Unii Europejskiej na stanowiskach
w polskiej stuzbie cywilne;j.

Uwagi ogodlne

Regulacja prawna w zakresie zatrudniania cudzoziemcéw bedacych oby-
watelami Unii Europejskiej na stanowiskach w polskiej stuzbie cywilnej zostala
zawarta w przepisach ustawy o stuzbie cywilnej (dalej: u.s.c.). W art. 4 u.s.c.
zostaly okreslone warunki, jakie musi spetnia¢ osoba ubiegajaca si¢ o zatrud-
nienie w stuzbie cywilnej. Osoba ta powinna:

1) by¢ obywatelem polskim, z zastrzezeniem art. 5,

2) korzystac z pelni praw publicznych,

3) nie by¢ skazang prawomocnym wyrokiem za umy$lne przestepstwo lub

umyslne przestepstwo skarbowe,

4) mie¢ kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy,

5) cieszy¢ sie nieposzlakowang opinia.

Opinia sporzadzona 19 marca 2010 r. na zlecenie dyrektora Biura Spraw Miedzyna-
rodowych Kancelarii Sejmu.
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W art. 5 u.s.c. przewidziano wyjatek od zasady legitymowania si¢ obywatel-
stwem polskim. Przepis ten umozliwia ubieganie si¢ o stanowiska urzednicze
w stuzbie cywilnej obywatelom Unii Europejskiej. Przewiduje on, ze dyrektor
generalny urzedu, upowszechniajac informacje o wolnych stanowiskach pracy,
wskazuje, za zgoda Szefa Stuzby Cywilnej, stanowiska, o ktore, poza obywate-
lami polskimi, moga ubiega¢ si¢ obywatele Unii Europejskiej oraz obywatele
innych panstw, ktérym na podstawie uméw miedzynarodowych lub przepiséw
prawa wspdlnotowego przystuguje prawo podjecia zatrudnienia na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Artykut 5 ust. 2 u.s.c. precyzuje, ze osoba nieposiadajgca obywatelstwa pol-
skiego moze zosta¢ zatrudniona na stanowisku pracy, na ktérym wykonywa-
na praca nie polega na bezposrednim lub posrednim udziale w wykonywaniu
wladzy publicznej i funkcji majacych na celu ochrone generalnych intereséw
panistwa, jezeli posiada znajomo$¢ jezyka polskiego potwierdzong dokumen-
tem okreslonym w przepisach wydanych na podstawie ust. 3.

Artykut 5 ust. 3 u.s.c. wskazuje, ze Prezes Rady Ministrow okresli, w dro-
dze rozporzadzenia, rodzaje dokumentéw potwierdzajacych znajomos¢ jezyka
polskiego, kierujac si¢ charakterem pracy wykonywanej przez czlonkéw kor-
pusu stuzby cywilnej i potrzebg zapewnienia odpowiedniego poziomu wyko-
nywania przez nich zadan.

Uwagi szczegotowe

Problematyka bedaca przedmiotem niniejszej opinii prawnej zostala omo-
wiona przez M. Szydle w Opinii o projekcie ustawy o zmianie ustawy o stuzbie
cywilnej oraz o zmianie niektorych innych ustaw (druk 595) z 4 sierpnia 2008 r.

W opinii tej wskazano, ze w istocie o tym, o ktore konkretne wolne stano-
wiska urzednicze bedg sie mogly ubiegaé osoby nieposiadajace obywatelstwa
polskiego (w tym tez obywatele Unii Europejskiej), bedzie decydowal dyrektor
generalny urzedu, dzialajac w tym zakresie pod nadzorem Szefa Stuzby Cywil-
nej. Decyzja co do tego, ktére stanowiska urzednicze beda mogly by¢ dostepne
dla wyzej wymienionych osob, bedzie musiala uwzgledniaé zawartg w art. 5
ust. 2 ustawy wytyczna, zgodnie z ktéra cudzoziemiec moze zosta¢ zatrudnio-
ny na stanowisku pracy, na ktérym wykonywana praca nie polega na bezpo-
$rednim lub posrednim udziale w wykonywaniu wiadzy publicznej i funkcji
majacych na celu ochrone generalnych intereséw panstwa.

Autor opinii reprezentuje poglad, ze obowigzujaca regulacja prawna w za-
kresie zatrudniania cudzoziemcow utrzymuje poprzednio obowigzujacy ge-
neralny zakaz zatrudniania na stanowiskach urzedniczych oséb niemajacych
obywatelstwa polskiego (jest to nadal podstawowa reguta), o dostepnosci za$
konkretnych stanowisk bedzie kazdorazowo decydowat dyrektor generalny da-
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nego urzedu. Decyzja dyrektora w przedmiotowej kwestii stanowi wyjatek od
tej zasady, ktéry ma charakter uznaniowy, poniewaz inne przepisy ustawy nie
wskazujg, ze ilekro¢ praca na danym stanowisku nie bedzie polegala na bezpo-
$rednim lub posrednim udziale w wykonywaniu wiladzy publicznej i funkcji
majacych na celu ochrong generalnych intereséw panstwa, tylekro¢ dyrektor
generalny urzedu bedzie mial obowigzek dopusci¢ mozliwo$¢ zatrudnienia na
takim stanowisku 0s6b niemajacych obywatelstwa polskiego. W opinii repre-
zentowany jest poglad, ze takie rozwigzanie prawne pozostaje w sprzecznosci
z przepisami Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE) w zakre-
sie swobody przeptywu pracownikow.

Autor opinii wskazuje ponadto, ze przepisy prawa nie gwarantuja cudzo-
ziemcom zadnych mozliwoséci ochrony ich prawa na drodze prawnej, w tym
zwlaszcza na drodze sadowej. Decyzja podejmowania przez dyrektora general-
nego o wykazie stanowisk, o ktére, poza obywatelami polskimi, moga ubiega¢
sie obywatele Unii Europejskiej i inni cudzoziemcy, ma charakter ostateczny
i nie moze by¢ w zaden sposdb kwestionowana na drodze prawnej (w szczegol-
nosci brak jest podstaw do przyjecia w takich wypadkach wilasciwosci sadow
administracyjnych)2.

Podsumowanie

Obecnie obowigzujaca regulacja prawna w zakresie zatrudniania cudzo-
ziemcow bedacych obywatelami Unii Europejskiej na stanowiskach w polskiej
stuzbie cywilnej, zawarta w art. 4 i 5 u.s.c., budzi watpliwosci w zakresie przy-
znania wyzej wymienionym osobom rzeczywistych uprawnien ubiegania si¢
o oferowane miejsca pracy na stanowiskach stuzby cywilnej. Watpliwosci te sa
uzasadnione uznaniowym charakterem decyzji dyrektora generalnego w kwe-
stii, ktore stanowiska urzednicze beda mogly by¢ dostepne dla wyzej wymie-
nionych oséb. Ponadto przepisy prawa nie gwarantuja cudzoziemcom zadnych
mozliwosci ochrony ich prawa na drodze prawnej, w tym zwlaszcza na drodze
sagdowe;j.

Szczegdlowe rozwazania w zakresie zgodnosci przedmiotowych przepiséw z pra-
wem Unii Europejskiej zawiera przywolana Opinia o projekcie ustawy o zmianie
ustawy o stuzbie cywilnej oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk 595)
z 4 sierpnia 2008 r.
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Abstract

Magdalena Szczepanska, Legal Opinion on the possibility of employment
of foreign workers who are citizens of the European Union in the Polish civil
service

The terms of employment of foreign workers who are citizens of the
European Union in the Polish civil service are stipulated in the Act on
Civil Service. The author of the opinion stresses that the provisions of the
Act, especially its Articles 4 and 5 which deal with these matters, may
raise doubts as to the possibility for foreigners to apply for jobs offered
in Polish civil service.

These doubts are justified by the nature of the discretionary decision of
the General Director who is entitled to provide a list of positions in the
Polish civil service available to the European Union citizens.

Moreover, under Polish law foreigners have no legal means to protect
their employment rights, especially in courts.



Joanna M. Karolczak

Opinia prawna na temat mozliwosci
wprowadzenia optat za parkowanie
w soboty’

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest wyjasnienie pojecia ,,dni robocze” w kontekscie
oplat za parkowanie w strefie platnego parkowania.

Stan prawny

Zgodnie z art. 13 ust.1 pkt ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych (Dz.U. z 2007 r. nr 18, poz. 115 ze zm.; dalej: u.d.p.) korzystajacy z drog
publicznych s3a obowiazani do ponoszenia oplat m.in. za parkowanie pojazdéw
samochodowych na drogach publicznych w strefie ptatnego parkowania.

Organem uprawnionym do ustalania stref platnego parkowania jest rada
gminy lub rada miasta (art. 13b ust. 3 u.d.p.). Rada, ustalajac strefe ptatnego
parkowania, okresla sposob pobierania oplaty, o ktérej mowa w art. 13 ust. 1
pkt 1 u.d.p. Przez pojecie ,,sposob” nalezy rozumie¢ forme, zasade czy tez ogot
czynnosci technicznych umozliwiajacych osiagniecie celu w postaci dokonania
oplaty za parkowanie w strefie’.

Ustawa okresla takze w art. 13b, Ze oplate pobiera si¢ za parkowanie pojaz-
dow samochodowych w strefie platnego parkowania, w wyznaczonym miejscu,
w okreslone dni robocze, w okreslonych godzinach lub calodobowo.

' Opinia sporzadzona 24 marca 2010 r. na zlecenie posta.

> Wyrok WSA w Szczecinie z 30 kwietnia 2008 r., sygn. akt II SA/Sz 159/08, LEX
nr 506811.
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Jako zasade ustawowa przyjeto, ze strefe platnego parkowania ustala si¢ na
obszarach charakteryzujacych sie znacznym deficytem miejsc postojowych,
jezeli uzasadniajg to potrzeby organizacji ruchu, w celu zwigkszenia rotacji
parkujacych pojazdéw samochodowych lub realizacji lokalnej polityki trans-
portowej, w szczegolnosci w celu ograniczenia dostepnosci tego obszaru dla
pojazdow samochodowych lub wprowadzenia preferencji dla komunikacji
zbiorowe;j.

Ustawa o drogach publicznych nie definiuje na wtasny uzytek pojecia ,,dni
robocze”, nalezy wiec odwotac si¢ do systemu prawa.

Ustawa z 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (Dz.U. nr 4, poz. 28
ze zm.) okre$la enumeratywnie dni, ktére s3 wolne od pracy. A contrario
wszystkie pozostale nie sg dniami wolnymi, czyli s3 dniami roboczymi.

Poszczegdlne ustawy na wlasny uzytek moga definiowa¢ inaczej to pojecie,
jednak nawet Kodeks pracy stanowi w art. 151° § 1, ze dniami wolnymi od pra-
cy sg niedziele i $wigta okreslone w przepisach o dniach wolnych od pracy. Tak
wigc dni roku kalendarzowego zostaly podzielone - dla ustalen dotyczacych
m.in. wynagrodzen, czasu pracy, urlopéw wypoczynkowych - na dwie grupy:
dni wolne od pracy i dni robocze.

Dni wolnych od pracy dotyczy tez art. 129 § 1 k.p., ktéry ustanawia dobowa
i tygodniowg norme czasu pracy w pigciodniowym tygodniu pracy w przy-
jetym okresie rozliczeniowym. Wprowadza on pieciodniowy tydzien pracy,
a wiec drugi dzien w tygodniu (poza niedziela) wolny od pracy - przepis ten
jednak nie stanowi, ze tym drugim dniem w tygodniu wolnym od pracy ma
by¢ sobota.

Takze na gruncie prawa cywilnego obowigzuje zasada, potwierdzona
uchwalg Sadu Najwyzszego, iz sobota nie jest dniem uznanym ustawowo za
wolny od pracy w rozumieniu art. 115 k.c. w zwigzku z art. 165 § 1 k.p.c.’.

Niektore przepisy odrdzniaja soboty od dni ustawowo wolnych od pracy
(np. art. 83 § 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz
art. 12 § 5 Ordynacji podatkowej). Przepisy te nie uznaja jednak sobét za dni
wolne od pracy, jedynie zréwnuja je w skutkach dla biegu termindéw z dniami
ustawowo wolnymi od pracy. Zakres przedmiotowy tych regulacji dotyczy ob-
liczania termindw, powinien by¢ wiec potraktowany jako wyjatkowy, niepodle-
gajacy rozszerzajacej wykltadni.

Nie ma podstaw, by sobote w aktualnym stanie prawnym uznawac za dzien
ustawowo wolny od pracy. Brak jest stosownego przepisu w tym wzgledzie. Nie
jest argumentem przyjety w Kodeksie pracy pieciodniowy tydzieni pracy. Nie ma
réwniez podstaw, by przez analogie stosowal rozwigzanie przyjete w ustawie
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi czy w Ordynacji po-
datkowej, gdzie wymienia si¢ wprost sobote za dzien, ktory w skutkach uptywu

> Uchwata SN z 25 kwietnia 2003 1., sygn. akt IIT CZP 8/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 1.
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terminu w tym dniu dokonania czynnosci zréwnuje sobote z dniami ustawowo
wolnymi od pracy. Koniecznos¢ zréwnania sobot z dniami ustawowo wolnymi od
pracy w drodze wyktadni art. 57 § 4 k.p.a., bez stosownej zmiany tego przepisu
przez ustawodawce, nie wynika takze z Konstytucji RP*.

Dodatkowe dni wolne od pracy nie sg wigc ustawowo uznanymi za wolne
od pracy, czyli s3 dniami roboczymi, dlatego mozliwe jest wprowadzenie oplat
takze za parkowanie w soboty.

Ustawa takze wyraznie stanowi w art. 13b, ze oplaty moga by¢ pobierane
nie tylko w okreslonych godzinach, ale i catlodobowo, tak wig¢c nie ma prze-
szkod, aby rada gminy ustalila oplaty nawet do godz. 24.00 w soboty.

W wielu miastach takie oplaty istniejg, z tym Ze czesto w soboty strefa ptat-
nego parkowania funkcjonuje krdcej niz w pozostale dni, np. we Wroctawiu,
Dzialdowie, Ciechanowie i Bydgoszczy - do godziny 14.00, w Opolu do 16.00,
ale w Swinoujéciu w sezonie letnim az do 20.00.

Abstract

Joanna M. Karolczak, Legal Opinion on the possibility of introducing park-
ing fees on Saturdays

Inaccordance with Article 1 of the Act of 21 March 1985 on Public Roads
people using public roads are required to pay for parking their motor ve-
hicles (on public roads) in paid parking zones. The municipal councils or
town councils are entitled to establish paid parking zones. The council
specifies the conditions of establishing paid parking zones.

According to the court decisions there is no reason to recognize Sat-
urday as a holiday due to the lack of legal provisions in this area. Ad-
ditional days-off from work are not legally recognized as holidays, these
are working days, so it is possible also to introduce charges for parking
on Saturdays.

* Wyrok WSA w Krakowie z 17 lutego 2009 r., sygn. akt III SA/Kr 940/08, LEX
nr 519803.



Adam Karczmarek

Opinia prawna na temat przeksztatcen
zakladow budzetowych w zwiagzku

z wejsciem w zycie przepisow ustawy
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych’

Przedmiot opinii

Niniejsza opinia stanowi odpowiedzZ na pytanie dotyczace konsekwencji
wdrozenia przepiséw ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240 ze zm.) dla stosunkdéw pracy osob zatrud-
nionych w szkotach i placéwkach oswiatowych. Nowa ustawa nie przewidu-
je formy organizacyjno-prawnej zakladu budzetowego, a przepisy ja wpro-
wadzajace? nakazujg likwidacje wszystkich zakladéw do 31 grudnia 2010 r.
W przedlozonym pytaniu pojawia si¢ watpliwo$¢, czy realizacja zalozen nowej
ustawy bedzie oznacza¢ konieczno$¢ likwidacji tych szkdt i placowek, ktore na
podstawie ustawy o systemie o$wiaty dziataly do tej pory w formie zakltadu
budzetowego, z wszelkimi konsekwencjami wynikajacymi z ustawy o syste-
mie o$wiaty i Karty Nauczyciela.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w systemie o$wiaty szkoly i placowki moga
by¢ zakladane nie tylko przez jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze
osoby fizyczne, osoby prawne, ministréw wlasciwych do spraw: wewnetrznych,
o$wiaty i wychowania, kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, rolnictwa,
$rodowiska, a takze przez Ministra Obrony Narodowej i Ministra Sprawiedli-
wosci®. Przy czym jedynie szkoly i placowki zaktadane przez samorzad i mini-

! Opinia sporzadzona 6 kwietnia 2010 r. na zlecenie posta.

2 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicz-
nych, Dz.U. nr 157, poz. 1241 ze zm.

*  Zob. art. 5 ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U z 2004 r. nr 256, poz. 2572 ze zm.
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stréw moga mie¢ forme zakladu budzetowego®. Zaprezentowane ponizej uwagi
skupia¢ sie bedg jednak na szkolach i placoéwkach zakladanych i prowadzonych
przez samorzad terytorialny, poniewaz na te wlasnie jednostki wskazuje zada-
ne pytanie. Trzeba zauwazy¢, ze w przypadku szkét i placdwek powotywanych
przez ministréw zaprezentowane ponizej uwagi ulegaja jedynie nieznacznym
modyfikacjom, ktére w wiekszoséci zostang w niniejszej opinii uwzglednione.

Zaktad budzetowy i samorzadowy zaktad budzetowy

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze nowa ustawa o finansach publicznych,
w dalszym ciggu, przewiduje mozliwo$¢ funkcjonowania samorzadowych za-
ktadéw budzetowych’. Zgodnie z jej art. 14 moga by¢ one jednak powolywane
jedynie w celu realizacji zadan wtasnych jednostki samorzadu terytorialnego
i tylko w dziedzinie:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

2) drég, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

3) wodociagéw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, za-
opatrzenia w energi¢ elektryczna i cieplng oraz gaz,
lokalnego transportu zbiorowego,
targowisk i hal targowych,
zieleni gminnej i zadrzewien,
kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenéw rekreacyjnych
i urzadzen sportowych,

8) utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wygi-
nieciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania,

9) cmentarzy.

A U1 W
—_— =

~

Jak wida¢ z powyzszego zestawienia, nowa ustawa nie przewiduje mozliwo-
$ci powolywania samorzadowych zakltadow budzetowych dla realizacji zadan
z zakresu edukacji publicznej czy szerzej rozumianej oswiaty. Co wiecej, prze-
pisy ja wprowadzajace zmienily tre$¢ art. 79 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty,
ktéry w obecnym brzmieniu stanowi, ze przedszkola, szkoty i placowki pu-
bliczne zaktadane i prowadzone przez ministréw i jednostki samorzadu tery-

*  Zob. art. 79 ustawy o systemie o$wiaty. Zgodnie z tym przepisem przedszkola, szko-
ty i placéwki publiczne zakladane przez samorzad i ministréw moga miec¢ tez forme
jednostki budzetowe;.

5 Zob. np. art. 1 pkt 1 czy art. 15 ustawy o finansach publicznych.
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torialnego moga by¢ jedynie jednostkami budzetowymi (wczesniej przewidy-
wano takze forme zakladu budzetowego).

Likwidacja i przeksztatcenie zaktadow budzetowych

Ustawodawca nie przewidzial, w zwiagzku z eliminacjg formy prawnej za-
ktadu budzetowego, szczegdlnych zasad likwidacji i przeksztalcania szkot,
przedszkoli i innych jednostek organizacyjnych o$wiaty. Oznacza to, ze w ich
przypadku znajdowaé beda zastosowanie reguly okreslone w art. 87 i n. usta-
wy — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych. W art. 87 sta-
nowi ona, ze 31 grudnia 2010 r. zakonczeniu ulega likwidacja gminnych, po-
wiatowych i wojewodzkich zaktadow budzetowych prowadzgcych dziatalnosé
w zakresie innym niz wskazany w wyliczeniu zawartym w punkcie poprzed-
nim®. Zaklady budzetowe tworzone przez samorzad terytorialny likwiduja
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego’. Likwidujac je, organ
okresla przeznaczenie mienia znajdujacego si¢ w uzytkowaniu zaktadu®. Nale-
zy w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze sama procedura likwidacyjna uregulowa-
na przepisami ustawy wprowadzajacej nowg ustawe o finansach publicznych
nie rézni sie wigc w sposob istotny od procedury okreslonej w art. 25 starej
ustawy o finansach publicznych.

Jest oczywiste, ze sama eliminacja formy prawnej zaktadu budzetowego nie
moze prowadzi¢ do wyzbywania si¢ przez panstwo odpowiedzialno$ci za, na-
fozone na nie droga ustawy, zadania publiczne. Jezeli panstwo lub samorzad
terytorialny sg z mocy prawa zobowigzane do podejmowania konkretnych
dzialan, a do tej pory byly one realizowane przy uzyciu formy zakladu budze-
towego, to po jej likwidacji w miejsce zakladéw budzetowych powinny zosta¢
powolane nowe jednostki organizacyjne (jednostki budzetowe).

Nie przeprowadza sie likwidacji zaktadéw prowadzacych dziatalno$¢ mieszczaca
sie w ramach zadan wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa
w art. 14 ustawy o finansach publicznych. Chodzi wiec o zaktady, ktére moga po-
zosta¢ samorzadowymi zakladami budzetowymi w rozumieniu przepisow nowej
ustawy.

W przypadku panstwowych zakladéw budzetowych likwidacje przeprowadza-
ja ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, wojewodowie oraz inne orga-
ny dzialajace na podstawie odrebnych przepisow. W kontekscie szkot i placowek
o$wiatowych zakladanych i prowadzonych przez wlasciwego ministra to on bedzie
przeprowadzat likwidacje.

W przypadku, gdy zaklad jest likwidowany przez ministra, decyzja o przeznaczeniu
mienia podejmowana jest w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw Skar-
bu Panstwa.
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We wskazanym wyzej kontekécie warto rozwazy¢ potencjalna mozliwosé
przeksztalcenia dotychczasowych zakladéw w inng forme organizacyjna.
Przepisy zawierajace nakaz likwidacji zaktadéw budzetowych nie postuguja sie
w ogdle pojeciem przeksztalcenia. Pojecie to bylo uzyte na gruncie starej usta-
wy o finansach publicznych w odniesieniu do zakladéw budzetowych, a nowa
ustawa zawiera przepisy dotyczace przeksztalcen samorzadowych zakladéw
budzetowych. Zaréwno stara, jak i nowa ustawa wskazuja, ze przeksztalcenie
zakltadéw musi zawsze poprzedza¢ ich likwidacja. Wydaje sig, ze uzycie przez
ustawodawce pojecia przeksztalcenia, w tym kontek$cie, nie oddaje w pelni
istoty zjawiska. Jezeli podmiot zostat juz zlikwidowany, to nie moze przeciez
ulega¢ przeksztalceniu. Sens przeksztalcenia w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych oddajg przepisy ustalajace zasady nastepstwa prawnego pomie-
dzy starg a nowg jednostkg organizacyjng. Stanowig one, ze naleznosci i zobo-
wigzania likwidowanego zaktadu budzetowego przejmuje organ, ktory podjat
decyzje o likwidacji, a jezeli zaktad likwidowany byt w celu przeksztalcenia
w inng forme organizacyjno-prawng przejmowala je utworzona jednostka.

Poniewaz ustawa wprowadzajaca ustawe o finansach publicznych nie postu-
guje sie pojeciem przeksztalcenia, przepisy starej ustawy o finansach publicz-
nych dotyczace przeksztalcenia zaktadow budzetowych nie obowigzujg, a prze-
pisy obecnej ustawy dotycza tylko przeksztalcenia samorzadowych zakladow
budzetowych, to nalezy uznad, ze nie jest obecnie dopuszczalne przeksztalce-
nie zaktadow budzetowych podlegajacych likwidacji. Przepisy wprowadzajace
umozliwiajg organowi likwidujacemu jedynie okreslenie przeznaczenia mienia
likwidowanego zakladu oraz wskazujg, Ze nowo utworzona jednostka orga-
nizacyjna (jezeli oczywiscie powstanie) moze przejaé pozostate po likwidacji
$rodki pieniezne, naleznosci i zobowigzania zlikwidowanego zaktadu budze-
towego. Mimo Ze taka sytuacja nie rozni sie w istocie od przeksztatcenia w ro-
zumieniu ustawy o finansach publicznych, to odstapienie od postugiwania sie
przez ustawodawce tym pojeciem nalezy uzna¢ za stuszne.

Stosunki pracy

Poza okresleniem nastepstwa pomiedzy likwidowanym a nowo utworzo-
nym podmiotem ustawodawca w sposob odrebny uregulowal sprawy pra-
cownicze zakladéw budzetowych. Artykut 100 przepiséw wprowadzajacych
ustawe o finansach publicznych przewiduje, Ze stosunki pracy z pracownikami
likwidowanych zakladéw wygasaja z dniem zakonczenia likwidacji, najpdzniej
31 grudnia 2010 r., jezeli nie zostang im zaproponowane przez organ likwidu-
jacy nowe warunki pracy lub placy na dalszy okres’. Propozycja nowych wa-

°  Stosunek pracy ustanie takze w sytuacji nieprzyjecia nowych warunkéw.
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runkéw pracy lub placy moze obejmowaé m.in. nawigzanie stosunku pracy
w jednostce budzetowej podleglej organowi likwidujacemu, jezeli charakter
pracy wykonywanej w likwidowanej jednostce jest podobny do charakteru
pracy wykonywanej na stanowisku urzedniczym. Pracownicy, ktérym zapro-
ponowano nowe warunki pracy lub placy, staja sie pracownikami wlasciwych
jednostek budzetowych z dniem nastepujacym po dniu zakonczenia likwida-
¢ji, najpozniej jednak 1 stycznia 2011 r. Pracownikom, ktorych stosunek pracy
wygasnie lub ktérym zostanie zlozone wypowiedzenie, przystuguje swiadcze-
nie przewidziane dla pracownikéw, z ktérymi stosunki pracy rozwigzuje pra-
codawca z przyczyn niedotyczacych pracownikéw (odprawa).

Podsumowanie

W $wietle powyzszych informacji, nalezy stwierdzi¢, ze (z prawnego punk-
tu widzenia) w przypadku proceséw zwigzanych z wdrozeniem przepiséw
nowej ustawy o finansach publicznych nie mozemy méwi¢ o przeksztatcaniu
funkcjonujacych do tej pory zaktadéw budzetowych. Maja one zostaé zlikwi-
dowane do konca 2010 r. W ich miejsce moga (ale nie musza) by¢ powotane
inne jednostki organizacyjne, ktore beda realizowa¢ analogiczne zadania.

Prowadzone przez samorzad terytorialny szkoly, przedszkola i inne placoéw-
ki o§wiatowe moga obecnie dziala¢ jedynie w formie jednostki budzetowe;j. Te,
ktore dzialaja w formie zakladu budzetowego, zostana zlikwidowane, a w ich
miejsce powolane zostang jednostki budzetowe.

Pracownicy zatrudnieni dotychczas w placéwkach oswiatowych funkcjo-
nujacych w formie prawnej zakladu budzetowego mogg zosta¢ zatrudnieni
w nowo utworzonych jednostkach budzetowych. W przeciwnym razie przy-
stugiwa¢ im bedzie prawo do $wiadczen przewidzianych w przepisach o szcze-
gblnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn
niedotyczacych pracownikdow.

Abstract

Adam Karczmarek, Opinion on the transformation of budgetary establish-
ments due to the entry into force of the Act on the Public Finance.

Budgetary establishments are to be liquidated by the end of 2010. These
establishments may be replaced by other organizational units which
will carry out similar tasks.

Schools, kindergartens and other educational institutions run by local
government may currently operate in the form of budgetary entity.
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Those institutions which operates as budgetary establishments will be
liquidated and budgetary entities will be established in their place.

Those presently employed by educational institutions having the legal
form of budgetary establishment may be employed by a newly cre-
ated budgetary entities. Otherwise, they will be entitled to benefits
prescribed in specific provisions governing termination of employment
relationship for reasons not related to the employee.
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dotyczacej ustawy

z dnia 21 sierpnia 1997 r.

o gospodarce nieruchomosciami

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imie-
niu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skar-
gi konstytucyjnej J.M.S. z dnia 15 stycznia 2008 r. (sygn. akt SK 41/09), jed-
nocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 1. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603
ze zm.) w zakresie, w jakim wyklucza stosowanie przepisow tej ustawy do-
tyczacych odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci do nieruchomosci,
ktore przeszly na wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy lub panstwa na podstawie
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279) innych niz domy jednoro-
dzinne i dzialki, ktore przed 21 listopada 1945 r. mogly by¢ przeznaczone pod
budownictwo jednorodzinne, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji.

Uzasadnienie

I. Analiza formalnoprawna

1. Niniejsza skarga konstytucyjna zostala wniesiona na tle nastepujacego
stanu faktycznego. W zwiazku z wejsciem w zycie dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret warszawski) w dniu 7 pazdziernika 1948 r.
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poprzednik prawny skarzacych R.S. wystapit z wnioskiem o przyznanie prawa
wlasno$ci czasowej gruntu do nieruchomosci potozonej przy ul. Kopinskiej 15,
nr rej. hip. W 2315. Decyzja z 24 wrze$nia 1952 r. Prezydium Rady Narodowej
w m.st. Warszawie odmoéwilo ustanowienia tego prawa. Przedmiotowa nie-
ruchomos¢ zostalta scalona wraz z innymi w dzialke ewidencyjng nr 6, obreb
2-02-07, stanowigcg wlasno$¢ Skarbu Panstwa i znajdujacg sie we wladaniu
Zarzadu Drog Miejskich w Warszawie. Budynek posadowiony na nierucho-
mosci przed II wojna §wiatowa aktualnie nie istnieje, a grunt jest uzytkowany
jako droga publiczna.

Decyzjg z 25 listopada 2002 r., wydang na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 Ko-
deksu postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.), Prezes Urzedu Miesz-
kalnictwa i Rozwoju Miast stwierdzil niewaznos¢ decyzji Prezydium Rady
Narodowej z 24 wrzes$nia 1952 r. Wniosek skarzacych o ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci zostal oddalony decyzja Prezydenta
m.st. Warszawy z 11 marca 2004 r., wydang na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego. Z kolei decyzja Prezydenta m.st. Warszawy z 15 pazdzierni-
ka 2004 r., utrzymang nastepnie w mocy decyzjg Wojewody Mazowieckiego
z 3 lutego 2005 r., odmdwiono przyznania skarzagcym odszkodowania z tego ty-
tutu. Wyrokiem z 25 stycznia 2006 r. (sygn. akt I S.A./Wa 665/05) Wojewoddzki
Sad Administracyjny w Warszawie oddalil skarge, za$ wyrokiem z 11 wrze$nia
2007 r. (sygn. akt I OSK 942/06) Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge
kasacyjng skarzacych.

2. W okoliczno$ciach niniejszej sprawy nie budzi watpliwo$ci spetnienie
przestanek merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej wskazanych
w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Sprecyzowania wymaga natomiast sposob ujecia
wzorcow, a co za tym idzie — zakres Zadanej kontroli konstytucyjnosci.

Po pierwsze — w petitum skargi jako jeden z wzorcodw kontroli zostal wska-
zany art. 77 ust. 1 Konstytucji. Uzasadnienie nie zawiera natomiast zadnej ar-
gumentacji dotyczacej tego zarzutu. Przepis ten nie zostal juz takze przywolany
w pi$mie procesowym skarzacych z 31 marca 2008 r., uzupelniajagcym braki
skargi konstytucyjnej. W opinii Sejmu oznacza to modyfikacje pierwotnego
zakresu zaskarzenia (czesciowe cofniecie zarzutu), ze skutkiem w postaci nie-
dopuszczalno$ci wydania wyroku.

Po drugie — w charakterze wzorca kontroli skarzacy przywolujg réwniez
(w calosci) art. 32 Konstytucji. Przytoczona w uzasadnieniu skargi argumenta-
cja wskazuje jednak, ze zarzuty skarzacych koncentrujg sie na naruszeniu zasa-
dy réwnosci wobec prawa. W konsekwencji, zgodnie z regulg falsa demonstra-
tio non nocet, za rzeczywisty (wlasciwy) wzorzec kontroli trzeba uzna¢ w tym
kontekscie przepis art. 32 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji.

Po trzecie - skarzacy nie rekonstruuja relacji zachodzacych pomiedzy przy-
wolanymi w charakterze wzorcow kontroli postanowieniamiart. 2, art. 21 ust. 2,
art. 31 ust. 3, art. 32 (ust. 1 zdanie 1) i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Na podstawie
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analizy argumentacji zawartej w skardze oraz w zgodzie z dotychczasowg prak-
tyka orzeczniczg Trybunaltu Konstytucyjnego trzeba uzna¢, ze podstawowymi
wzorcami kontroli s3 w niniejszej sprawie przepisy art. 21 ust. 2 oraz art. 64
ust. 2 Konstytucji. Pozostale postanowienia ustawy zasadniczej wystepuja na-
tomiast w roli przepiséw zwiazkowych. Tre$¢ sformutowanych zarzutéw po-
zwala przy tym na laczng oceng ich zasadnosci (zob. pkt III stanowiska).

Il. Przedmiot kontroli

1. Jako przedmiot kontroli skarzacy wskazali art. 215 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261,
poz. 2603 ze zm.; dalej: u.g.n.). Artykut 215 u.g.n., wlacznie z nieobjetym za-
kresem zaskarzenia przepisem ust. 1, stanowi:

»1. Przepisy ustawy dotyczace odszkodowan za wywlaszczone nierucho-
mosci stosuje sie¢ odpowiednio do odszkodowania za gospodarstwo rolne na
gruntach, ktére na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasno-
$ci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy przeszly na wlasnos¢
panistwa, jezeli ich poprzedni wlasciciele lub nastepcy prawni tych wtascicieli,
prowadzacy gospodarstwo, zostali pozbawieni faktycznego wtadania wspo-
mnianym gospodarstwem po dniu 5 kwietnia 1958 r.

2. Przepisy ustawy dotyczace odszkodowania za wywlaszczone nierucho-
mosci stosuje si¢ odpowiednio do domu jednorodzinnego, jezeli przeszed! on
na wlasno$¢ panstwa po dniu 5 kwietnia 1958 r., oraz do dziatki, ktéra przed
dniem wejécia w zycie dekretu wymienionego w ust. 1 mogla by¢ przeznaczo-
na pod budownictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni wlasciciel badz jego na-
stepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po dniu
5 kwietnia 1958 r. W ramach przyznanego odszkodowania poprzedni wlasci-
ciel badz jego nastepcy prawni mogg otrzymac w uzytkowanie wieczyste dzial-
ke pod budowe domu jednorodzinnego”

2. Skarzgcy kwestionujg konstytucyjno$¢ art. 215 ust. 2 u.g.n. w zakresie:
»w jakim wyklucza stosowanie przepisow tejze ustawy dotyczacych odszko-
dowan za wywlaszczone nieruchomosci, ktére na podstawie dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279) przeszly na wlasno$¢ panstwa:

a) do innych budynkéw niz domy jednorodzinne, w tym budynkow wielo-

rodzinnych i uzytkowych, kamienic czynszowych oraz

b) do dziatek, ktoére przed dniem wejscia w Zycie wymienionego dekretu

mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo inne niz jednorodzinne”.

3. Zaréwno zakwestionowany przepis, jak i formula, za pomocy ktdrej
okreslono zakres zaskarzenia, odnoszg si¢ do nieruchomosci przejetych przez
panstwo lub gmine m.st. Warszawy na podstawie dekretu z dnia 26 pazdzierni-
ka 1945 r. o wlasno$ci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy. Na
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marginesie warto wskazaé, ze pierwotnym zakresem zaskarzenia objeto row-
niez przepisy art. 8 oraz art. 9 ust. 1 i 3 dekretu warszawskiego. Postanowie-
niami z 17 lipca 2009 r. i 14 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt Ts 54/08) Trybunat
Konstytucyjny odmoéwil jednak nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu
w tym zakresie. Ocena prawna wyrazona przez Trybunat w przywotanych po-
stanowieniach nie jest bezsporna (zob. np. A. Hetko, Dekret warszawski - po-
stepujgce wywlaszczenie nieruchomosci, Warszawa 2008, s. 73, 87-881 101-102;
Z. Strus, Grunty warszawskie, ,Przeglad Sadowy” 2007, nr 10, s. 13-14 i 17);
determinuje jednak zakres przedmiotowy niniejszego postepowania. Stad tez
stanowisko ponizsze zostalo przygotowane z jej uwzglednieniem — w szczegol-
nosci przy zatozeniu, ze wszelkie prawa do odszkodowania za nieruchomosci
przejete w trybie dekretu warszawskiego, przyznane przez art. 8 i 9 dekretu
warszawskiego, wygasty na podstawie art. 82 ust. 1 (wedlug pierwotnej nume-
racji art. 89 ust. 1) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.; dalej:
u.g.g.w.n.), za$ art. 215 ust. 2 u.g.n. stanowi aktualnie wylaczng podstawe do-
chodzenia odszkodowania z tego tytutu (zob. pkt II.3 stanowiska).

4. Skarzacy, podnoszac wadliwo$¢ art. 215 ust. 2 u.g.n., kwestionujg w isto-
cie konstytucyjno$¢ pominiecia ustawodawczego. W ich opinii, ustawodawca
postuzyl si¢ w tym przepisie ,regulacja czgSciowa o niepelnym charakterze,
w zakresie ktorej, ze wzgledu na jej charakter i nature, powinien byl unormo-
wad, w poszanowaniu zasady rownosci, takze kwestie odszkodowan za budynki
cho¢by wigksze od budynkéw jednorodzinnych i dziatki, ktére mogly stuzy¢
budownictwu chocby wielorodzinnemu” (skarga, s. 9). Mozliwos¢ orzekania
przez Trybunal Konstytucyjny o konstytucyjno$ci pominiecia ustawodawczego
jest aktualnie niekwestionowana (tak juz TK w orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r.,
sygn. akt K 25/95, i wyroku z 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; zob. takze wy-
roki TK z: 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 16 listopada 2004 r., sygn.
akt P 19/03; 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05; 13 listopada 2007 r., sygn. akt
P 42/06; zob. pkt I1.2 stanowiska). Dopuszczalno$¢ rozpoznania skargi konsty-
tucyjnej takze z tego punktu widzenia nie budzi zatem watpliwosci.

lll. Analiza merytoryczna

1. Zarzuty skarzacych

W opinii skarzacych prawodawca, decydujac si¢ zawrze¢ w ustawie o gospo-
darce nieruchomosciami przepis nakazujacy jej stosowanie do sytuacji prawnej
0s6b pozbawionych wlasnosci na podstawie dekretu warszawskiego, powinien
byt to uczyni¢ w stosunku do wszystkich adresatow bez wzgledu na zastosowa-
ne kryterium przedmiotowe, tj. rodzaj nieruchomosci. Przepisy dekretu war-
szawskiego nie réznicuja sytuacji prawnej bytych wlascicieli. Zréznicowanie
takie pojawilo si¢ natomiast na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi - chociaz jednym z celéw tej regulacji bylto ztagodzenie skutkéw dekretu.
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O ile bowiem dekret kreowal iluzoryczne (de facto niewykonalne) prawo do
odszkodowania z tytulu skomunalizowanych, a nastepnie znacjonalizowanych
nieruchomosci, o tyle przepisy art. 214 i 215 u.g.n. wprowadzity jak najbar-
dziej realne ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe dochodzenia takiego
odszkodowania (skarga, s. 10).

Przepisart. 215 ust. 2 u.g.n. w sposdb oczywisty ogranicza korzystanie przez
skarzacych z prawa do stusznego odszkodowania, o ktérym mowa w art. 21
ust. 2 Konstytucji. Tymczasem nie istnieje zadne racjonalne uzasadnienie dla
zroznicowania sytuacji prawnej wiascicieli (i ich nastepcow prawnych) doméw
jednorodzinnych i dzialek przeznaczonych pod budownictwo jednorodzinne
oraz domoéw wielorodzinnych i dzialek przeznaczonych pod budownictwo
wielorodzinne (skarga, s. 11). W opinii skarzacych art. 215 ust. 2 u.g.n. ,,ude-
rza” bezposrednio w prawo wlasno$ci, prowadzac jednoczes$nie do nieréwnego
traktowania obywateli znajdujacych sie w podobnej sytuacji prawnej. W ana-
lizowanym przypadku za spelnione mozna uzna¢ przestanki formalne i me-
rytoryczne ograniczenia prawa wlasnoéci. Ich zdaniem nie znajduje jednak
usprawiedliwienia fakt pozbawienia bylych wtascicieli i ich nastepcéw praw-
nych prawa do stusznego odszkodowania z tytutu wyzucia z wlasnosci (skarga,
s. 12). Wydaje sie zatem, ze zarzut naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji skarzg-
cy wigza w wiekszym stopniu z ochrong prawa do odszkodowania, a jedynie
posrednio z ochrong wlasnoséci nieruchomosci przejetych w trybie dekretu
warszawskiego.

2. Wzorce konstytucyjne

1. Zgodnie ze stanowiagcym podstawowy wzorzec kontroli przepisem art. 21
ust. 2 Konstytucji: ,Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem” Z kolei art. 64
ust. 2 Konstytucji stanowi: ,Wtasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dzie-
dziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawne;”.

W charakterze przepisow zwigzkowych skarzacy przywotujg ponadto posta-
nowienia art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji. W mysl art. 2
Konstytugcji: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”. Wedtug art. 31 ust. 3
Konstytugji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publiczne-
go, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wol-
noéci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci
i praw”. Z kolei art. 32 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Wszyscy sg wobec prawa
réwni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne”

2. Postanowienie art. 21 ust. 2 Konstytucji byto przedmiotem wielu wypo-
wiedzi Trybunalu Konstytucyjnego (zob. m.in. orzeczenia z: 28 maja 1991 r.,
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sygn. akt K 1/91; 24 czerwca 1992 r., sygn. akt W 11/91; 29 marca 1993 r., sygn. akt
W 13/92; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98; 28 stycznia 2003 ., sygn. akt K 2/02;
9 grudnia 2008 ., sygn. akt K 61/07). Trybunal Konstytucyjny wskazuje w swo-
im orzecznictwie, ze wywlaszczenie jest wyjatkowa, szczegdlng forma ingerencji
w sfere wlasnosci, dopuszczalng z uwagi na cel publiczny, rozumiany wytacznie
jako dobro ogdétu, czyli calego spoleczenstwa lub spotecznosci regionalne;.

W znaczeniu $cistym, tj. w nawigzaniu do tresci tego pojecia uksztaltowa-
nej w prawie administracyjnym, wywtaszczenie faczy sie z ograniczeniem badz
odjeciem w caloéci prawa wlasnosci w drodze aktu indywidualnego, dotycza-
cego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Polega ono
na nabyciu przez panstwo wlasnosci nieruchomosci lub innego prawa do nie-
ruchomosci, bedgcej wlasno$cig podmiotu niepanstwowego, w drodze sforma-
lizowanego postepowania administracyjnego polgczonego z wyplatg odszko-
dowania. Trybunal Konstytucyjny podkresla takze, ze wywlaszczenie powinno
by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami publicz-
nymi, ktorych nie mozna zrealizowa¢ za pomocg innych srodkéw prawnych
(zob. m.in. orzeczenia TK z: 28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/91; 24 czerwca
1992 r., sygn. akt W 11/91; 29 marca 1993 r., sygn. akt W 13/92; 12 kwietnia
2000 r., sygn. akt K 8/98 i 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02).

Zgodnie z koncepcjg autonomicznej wykladni poje¢ konstytucyjnych
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i doktrynie prawa dominuje jed-
nak stanowisko, ze wywlaszczenie w sensie konstytucyjnym obejmuje zaréwno
pozbawienie lub ograniczenie praw innych niz prawo wiasnosci, jak réwniez
pozbawienie wlasno$ci w innym trybie niz w drodze postepowania prawnego
zwienczonego wydaniem aktu indywidualnego. Podkresla sie, ze ustawowa de-
finicja wywlaszczenia, zawarta w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, nie
moze przesadzaé o tresci pojecia wywlaszczenia w znaczeniu konstytucyjnym.
Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze: ,Wywlaszczenie w znaczeniu konstytu-
cyjnym powinno by¢ ujmowane szeroko (...) jako «wszelkie ograniczenie badz
pozbawienie przystugujacego podmiotowi prawa przez wiladze publiczng»”
(wyrok z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98, stwierdzenie to powtorzono
w wyroku TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. akt P 25/02; zob. takze wyrok TK
z 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05) oraz ze: ,Wywlaszczenie w sensie
konstytucyjnym moze dotyczy¢ nie tylko wlasnosci sensu stricto, ale i odjecia
innych praw majatkowych” (wyrok z 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02),
o ile nastepuje ono na rzecz podmiotu prawa publicznego (zob. w tej kwestii
obszerny wywdd zawarty w uzasadnieniu wyroku TK z 17 grudnia 2008 r.,
sygn. akt P 16/08; zob. takze L. Garlicki, Komentarz do art. 21 [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki (red.), t. III, Warszawa 2003,
s. 12-14, uwaga 151 16).

Kwestig sporng w doktrynie prawa konstytucyjnego jest natomiast zasad-
no$¢ obejmowania konstytucyjnym pojeciem wywlaszczenia aktéw nacjona-
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lizacji (ewentualnie takze komunalizacji), rozumianych jako ,przymusowe
odjecie wlasnoéci na duza skale, obejmujace cate dziedziny gospodarki” (ne-
gatywnie w tej mierze, podajac réwnoczesnie w watpliwo$¢ konstytucyjna do-
puszczalno$¢ nacjonalizacji na gruncie legis latae, L. Garlicki, Komentarz do
art. 21 [w:] Konstytucja, op. cit., s. 14, uwaga 16; twierdzaco za$ B. Banaszkie-
wicz, Konstytucyjne prawo do wlasnosci [w:] Konstytucyjne podstawy systemu
prawa, M. Wyrzykowski (red.), Warszawa 2001, s. 48).

3. Wywlaszczeniu, zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ma towarzyszy¢
»stuszne odszkodowanie” Znaczenie tego pojecia ugruntowato si¢ pod rza-
dami poprzedniej Konstytucji i nie ma powoddéw do zmian sposobu jego
rozumienia (zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2009, komentarz do art. 21, nlb. 7). Takze w dotychczasowym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego sformutowane zostaly liczne po-
stulaty w tym aspekcie. Trybunal uznaje, ze odszkodowanie stuszne musi by¢,
przynajmniej co do zasady, ekwiwalentne do wartosci dobra wywlaszczonego,
co oznacza, ze powinno dawaé wlascicielowi mozliwos¢ odtworzenia rzeczy,
ktorg utracit. Odszkodowanie to nie moze by¢ w zaden sposob uszczuplane,
i to nie tylko poprzez okreslong metode obliczania jego wysokosci (np. przez
odliczenie sum niepozostajacych w zwigzku z dobrem wywlaszczonym), ale
réwniez przez tryb wyplacania (np. przez wyplacanie odszkodowania na raty,
co na skutek dziatania inflacji powoduje jego realne obnizenie; zob. orzecze-
nia TK z: 8 maja 1990 r., sygn. akt K 1/90; 19 czerwca 1990 r., sygn. akt K 2/90;
wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99). Nalezyte odszkodowanie sta-
nowi bowiem element ksztaltujacy stan wlasciwej rownowagi pomiedzy po-
trzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu spoleczenistwa a wymaganiami
zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki (tak, za orzecznictwem
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, TK w wyroku wydanym w sprawie
o sygn. akt P 5/99). Bardziej liberalny sposéb rozumienia przestanki ,,stuszne-
go odszkodowania” jest natomiast przyjmowany w doktrynie, ktéra dopuszcza
uznanie za odszkodowanie ,,stuszne” takze odszkodowania cze¢sciowego, o ile
zostalyby przedstawione przekonujgce argumenty na rzecz odejscia od zasady
petnej ekwiwalentnosci (tak L. Garlicki, Komentarz do art. 21 [w:] Konstytucja,
op. cit., s. 17, uwaga 20).

4. Zasada réwnosci, wedlug ustabilizowanego orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego: ,,polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci
norm prawnych), charakteryzujacy sie dang cechg istotna (relewantng) w row-
nym stopniu, majg by¢ traktowani réwno, a wiec wedlug jednakowej miary,
bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych” (orzecze-
nie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87). Punktem wyjscia musi wigc zawsze
by¢ ustalenie, czy istnieje wspolno$¢ cechy relewantnej pomiedzy poréwny-
wanymi sytuacjami, a wiec, innymi stowy, czy zachodzi ,,podobienstwo” tych
sytuacji. Jezeli zostaje stwierdzone, Ze sytuacje ,,podobne” zostaly przez prawo
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potraktowane odmiennie, wskazuje to na mozliwo$¢ naruszenia zasady réwno-
$ci. Uznajac prawo do réwnego traktowania za konstytucyjne prawo jednostki,
Trybunat Konstytucyjny podkresla rOwnoczesnie, ze ma ono charakter niejako
prawa drugiego stopnia (,,metaprawa’), tzn. przystuguje w zwiazku z konkret-
nymi normami prawnymi lub innymi dzialaniami organéw wtadzy publicznej,
a nie w oderwaniu od nich - niejako samoistnie (zob. wyrok TK z 9 stycznia
2007 r., sygn. akt P 5/05).

5. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze odmiennos$¢ potraktowania sytu-
acji podobnych nie zawsze jest konstytucyjnie niedopuszczalna; mogg bowiem
zachodzi¢ wypadki, gdy jest ona usprawiedliwiona. Wszelkie odstepstwa od
nakazu réownego traktowania podmiotéw podobnych muszg jednak zawsze
znajdowac uzasadnienie w odpowiednio przekonujacych argumentach, nawig-
zujgcych do sposobu ujecia zasady proporcjonalnosci. Argumenty te musza
mie¢ charakter: 1) relewantny, a wiec pozostawaé w bezposrednim zwigzku
z celem i zasadniczg trescig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci (innymi slowy, wprowadzane
zroznicowania muszg mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony); 2) proporcjo-
nalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adre-
satéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow,
ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotow
podobnych; 3) pozostawaé w jakim$ zwigzku z innymi warto$ciami, zasada-
mi czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne potraktowa-
nie podmiotéw podobnych. Jedng z takich zasad konstytucyjnych jest zasada
sprawiedliwosci spotecznej (zob. orzeczenie TK z 3 wrzeénia 1996 r., sygn. akt
K 10/96). Dopiero brak owych przekonujgcych argumentéw powoduje, Ze re-
gulacja réznicujgca rezim prawny podmiotoéw czy sytuacji ,podobnych” nabie-
ra charakteru niekonstytucyjnej dyskryminacji badz uprzywilejowania (zob.
m.in. wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05).

6. Przepis art. 64 ust. 2 Konstytucji wiaze si¢ cisle z wyrazong w ust. 1 te-
goz artykutu ogdlng deklaracjg ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, wedle
ktorego z nakazu ochrony wlasnosci oraz innych praw majatkowych, wynikaja
okreslone obowigzki dla ustawodawcy zwyklego: obowigzek pozytywny stano-
wienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom majgtko-
wym i obowigzek negatywny powstrzymywania si¢ od regulacji, ktore owe prawa
moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te ogranicza¢. Ochrona
zapewniana majgtkowym prawom podmiotowym musi by¢ ponadto realna.
Punktem odniesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢ skutecznosé¢
realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemo-
wym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98; 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98;
12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02).
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Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze ochrona wlasnosci i innych praw
majatkowych nie ma charakteru absolutnego, a jej ograniczenia sg dopuszczal-
ne z zachowaniem warunkéw przewidzianych w art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2
i ust. 3 Konstytucji, tj. na podstawie ustawy i z poszanowaniem zasad réwnosci
oraz proporcjonalnosci. Ponadto, zdaniem Trybunatu: ,w $wietle art. 64 Kon-
stytucji zakres ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych nie jest tozsamy.
Z istoty innych niz wlasno$¢ praw, ktorych tre$¢ jest wezsza od tresci wlasno-
$ci i ktére nie moga by¢ uznawane za wlasnos¢ w znaczeniu konstytucyjnym,
wynika w szczego6lnosci, ze ustawodawcy przystuguje kompetencja do szerszej
ingerencji w ich zakres i uksztaltowang normatywnie tre$¢. Z drugiej jednak
strony nie moze budzi¢ watpliwosci, ze réwniez w ich wypadku mozna mé-
wic o «istocie» prawa — takim zakresie tresci, w ktory ingerencja, uwzglednia-
jac inne wartosci konstytucyjne oraz zasade proporcjonalnosci, oznaczataby
stworzenie badz nadanie danemu prawu majatkowemu cech prawa pozorne-
go, wydrazonego z tresci. Podobnie jak w wypadku prawa wlasnosci, taka in-
gerencja w kazdym wypadku chronionych konstytucyjnie praw majatkowych
bytaby niedopuszczalna. W odniesieniu do wierzytelnosci pienieznych za tego
rodzaju niedopuszczalng ingerencje nalezy uznaé rozwigzania normatywne,
ktére w stosunku do pierwotnie uksztalttowanej warto$ci prawa majatkowego
ksztaltujg jego warto$¢ majatkowa w taki sposdb, ze dla uprawnionego przesta-
je mie¢ warto$¢ chocby cze$ciowo adekwatng do tej, jakg nadano mu w chwili
powstania” (wyrok TK z 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05).

7. Jakkolwiek zakresy hipotez art. 32 ust. 1iart. 64 ust. 2 Konstytucji nie pokry-
wajg sie, Trybunal Konstytucyjny wskazuje na genetyczne i treSciowe zwigzki za-
chodzace pomiedzy zasadg réwnej dla wszystkich ochrony wlasno$ciiinnych praw
majatkowych oraz zasadg réwnosci wobec prawa. W wyroku z 28 pazdziernika
2003 r. (sygn. akt P 3/03) Trybunal przyjal, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji ,,dopelnia
regulacje zawartg w art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1, nawigzujac - w perspektywie
konstytucyjnej regulacji ochrony wlasnosci — do ogoélnej normy art. 32 ust. 1 zd. 1
Konstytucji’. Zasada réwnosci oznacza bowiem: ,,nakaz jednakowego traktowania
podmiotéw rownych i podobnego traktowania podmiotéw podobnych. Istotg za$
art. 64 ust. 2 Konstytucji (zob. wyrok TK z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98)
jest podkreslenie, ze ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych nie moze by¢
réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego prawa (...). Wyalienowanie
od elementéw podmiotowych ma zapewni¢ obiektywizacje nakazu zapewnie-
nia réwnej ochrony wlasnosci (innych praw majgtkowych)” Dyrektywe réwnej
ochrony prawnej wlasnosci i innych praw majatkowych nalezy odnosi¢ zaréwno
do sfery pozytywnych, jak i negatywnych obowiazkéw ustawodawcy, zwigzanych
z realizacja norm art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji. Poza zakresem regulacji
analizowanego postanowienia znajduja si¢ natomiast inne niz ,,ochrona” aspekty
ksztattowania tresci i sposobu korzystania z wlasnosci i innych praw majatkowych
(zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 64 [w:] Konstytucja, op. cit., s. 16, uwaga 14).
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3. Analiza zgodnosci
a) Ewolucja a kontynuacja rozwigzan prawnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich w latach 1945-1997

1. Zaréwno zakwestionowany przepis, jak i formula, za pomocy ktorej
okreslono zakres zaskarzenia, odnosza si¢ do nieruchomosci przejetych przez
panstwo lub gmine m.st. Warszawy na podstawie dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wlasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy.
Niezaleznie wiec od ostatecznego sposobu uksztaltowania przedmiotu poste-
powania (zob. pkt IL.3 stanowiska), zaszlosci historyczne odgrywaja w roz-
patrywanej sprawie kluczows role. Stad tez analize konstytucyjnosci art. 215
ust. 2 u.g.n. nalezy poprzedzi¢ przedstawieniem ewolucji rozwigzan prawnych
dotyczacych tzw. nieruchomos$ci warszawskich, ze szczegolnym uwzglednie-
niem dopuszczalnosci i trybu dochodzenia przez bylych wlascicieli odszkodo-
wan za skomunalizowane, a nastepnie znacjonalizowane nieruchomosci grun-
towe i budynkowe (zob. pkt II.3 stanowiska). Jest to uzasadnione, tym bardziej,
ze zakwestionowany przepis kontynuuje rozwigzania prawne przyjete jeszcze
w latach 50. ubiegtego wieku.

2. Dzialajgc na podstawie ustawy z dnia 3 stycznia 1945 r. o trybie wydawa-
nia dekretéw z mocg ustawy (Dz. U. Nr 1, poz. 1), Rada Ministrow postanowita,
a Prezydium Krajowej Rady Narodowej zatwierdzilto dekret z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz. U.Nr 50, poz. 279). Ratio tego aktu byla potrzeba szybkiej odbudowy i roz-
budowy stolicy. Przyjeto bowiem poglad, ze odbudowa miasta po zniszczeniach
wojennych i w nowym ksztalcie urbanistycznym, bez przejecia gruntéw na wla-
snos¢ gminy, bylaby niemozliwa w krétkim czasie. Bezposrednio na podstawie
art. 1 dekretu warszawskiego w dniu 21 listopada 1945 r. - czyli w dniu oglosze-
nia, a zarazem wejécia w zycie dekretu — gmina m.st. Warszawy przejeta na wla-
snos¢ wszystkie grunty polozone w 6wczesnych granicach miasta (14 140 ha),
bez potrzeby przeprowadzania jakiegokolwiek szczegdlnego postepowania. Na-
tomiast tryb obejmowania gruntéw w posiadanie zostal okreslony w przepisach
wykonawczych wydanych na podstawie art. 4 dekretu warszawskiego.

Pierwotnie kwestie te regulowalo rozporzadzenie Ministra Odbudowy z dnia
7 kwietnia 1946 r. w sprawie obejmowania gruntéw w posiadanie przez gmine
m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 16, poz. 112). Obejmowanie gruntéw przez gmi-
ne nastepowato z urzedu lub na wniosek dotychczasowego wiasciciela, wedlug
kolejnos$ci odpowiadajacej okresom realizacji planow zabudowania. Rozporza-
dzenie to przewidywalo publikacje zawiadomienia o przystgpieniu do objecia
gruntu w posiadanie w organie urzedowym Zarzadu Miejskiego, tj. Dzienni-
ku Urzedowym Rady Narodowej i Zarzadu Miejskiego m.st. Warszawy (dalej:
Dziennik Urzedowy ZM), ze wskazaniem m.in. terminu ogledzin, pisemne za-
wiadomienie dotychczasowego wiasciciela znanego z miejsca pobytu oraz sfor-
malizowang procedure ogledzin nieruchomosci, z zachowaniem okreslonych
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uprawnien proceduralnych. Datg objecia gruntu w posiadanie przez gmine byt
dzien ogloszenia protokolu ogledzin w Dzienniku Urzedowym ZM (zob. takze
orzeczenie SN z 13 pazdziernika 1959 r., sygn. akt I CR 870/58, niepubl.).

Ze wzgledu na czasochlonny tryb obejmowania gruntéw w posiadanie przez
gmine, w kolejnym rozporzadzeniu Ministra Odbudowy z dnia 27 stycznia
1948 r. w sprawie obejmowania w posiadanie gruntéw przez gmine m.st. War-
szawy (Dz. U. Nr 7, poz. 43), ktére weszto w zycie 10 lutego 1948 r., zrezygno-
wano z oglaszania i zawiadamiania o przystapieniu do objecia gruntdw, a takze
z prawa skladania zastrzezen do protokotu ogledzin. Grunty byly obejmowane
przez gmine w drodze ogloszenn w Dzienniku Urzedowym ZM, jednym z po-
czytnych pism codziennych oraz przez rozplakatowanie. Decydujaca byta jed-
nak data wydania numeru Dziennika Urzedowego ZM, w ktérym zamieszczano
ogloszenie.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego dotychczasowi wlasciciele
gruntow lub ich nastepcy prawni bedacy w posiadaniu gruntu, badz osoby re-
prezentujgce ich prawa, mogli, w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia gruntow
w posiadanie przez gmineg, zglosi¢ wnioski o przyznanie im na tych gruntach
prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za
oplata symboliczng. Prawo wieczystej dzierzawy i prawo zabudowy, na podsta-
wie art. XXXIX dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. - Przepisy wprowadza-
jace prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych (Dz. U. Nr 57, poz. 321 ze
zm.), zostalo przeksztalcone w prawo wlasnosci czasowej, ktore nastepnie, na
podstawie art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami
w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 32, poz. 159), zostalo zastagpione prawem
wieczystego uzytkowania.

Gmina miala obowigzek uwzglednienia wnioskow, jezeli korzystanie
z gruntoéw przez dotychczasowych wlascicieli dalo si¢ pogodzi¢ z przeznacze-
niem tych gruntéw, okreslonym wedlug planu zabudowania (obecnie - pla-
nu zagospodarowania przestrzennego), a w przypadku oséb prawnych, jeze-
li nie pozostawalo to ponadto w sprzecznosci z ich zadaniami ustawowymi
lub statutowymi (art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego; zob. takze wyrok NSA
z 21 grudnia 1999 r., sygn. akt 1082/99). W powojennej praktyce wiele decyzji
negatywnych wydano z powolaniem si¢ na tres¢ art. 7 ust. 5 dekretu warszaw-
skiego i wzmiankowane w nim ,,jakiekolwiek inne przyczyny”. W pdzniejszym
orzecznictwie dopuszczalno$¢ traktowania tego przepisu jako samodzielnej
przestanki odmowy ustanowienia prawa zabudowy lub wieczystej dzierzawy
(uzytkowania wieczystego) zostala jednak zakwestionowana (zob. wyrok SN
z 7 lutego 1995 r., sygn. akt IIT ARN 83/94, OSN 1995, nr 12, poz. 142.).

W odmienny sposéb zostal uregulowany problem wlasnosci budynkéow
istniejgcych na gruntach, ktore zostaly przejete na wlasno$¢ gminy. Prawo-
dawca odstapil w tej mierze od stosowania reguly superficies solo cedit; co do
zasady bowiem, dotychczasowi wlasciciele zachowywali wlasnos¢ budynkéw
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(art. 5 dekretu warszawskiego). Wlasno$¢ budynkéw przechodzita na gmine
tylko wowczas, gdy dotychczasowi wlasciciele nie ztozyli w terminie wnioskéw
o oddanie w wieczysta dzierzawe gruntéw (wlasnos¢ czasowa, wieczyste uzyt-
kowanie), na ktérych byly one polozone lub gdy wyzej wymienione wnioski
zostaly rozpatrzone odmownie (zob. orzeczenie SN z 8 grudnia 1958 r., sygn.
akt IT CR 1140/57, niepubl,; wyrok SN z 12 czerwca 1964 r., sygn. akt I CR
616/63, niepubl.). Rozstrzygniecie takie potwierdzal zresztg art. XXXIX § 3 de-
kretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. - Przepisy wprowadzajace prawo rzeczowe
i prawo o ksiegach wieczystych (zob. takze P. Sicinski, Ujawnianie w ksiegach
wieczystych praw i roszczen dotyczgcych gruntéw na obszarze m.st. Warszawy,
opartych na przepisach dekretu z 26 pazdziernika 1945 r., ,Rejent” 2002, nr 10,
s. 116-128). W orzecznictwie przyjeto rownocze$nie, ze wlasnoscig dotych-
czasowych wlascicieli pozostajg budynki, ktore wedtug orzeczenia wladzy bu-
dowlanej nadawaly sie do naprawy. Budynki zniszczone w takim stopniu, ze
nie nadawaly si¢ do naprawy i powinny ulec rozbiorce, zostaly zréwnane z ,,in-
nymi przedmiotami” w rozumieniu art. 6 ust. 1 dekretu warszawskiego (np.
rzeczami ruchomymi) i przechodzily na wlasno$¢ gminy po bezskutecznym
uplywie terminu wyznaczonego do ich zabrania (zob. wyroki SN z: 29 paz-
dziernika 1999 r., sygn. akt I CKN 108/99, niepubl., i 8 stycznia 2002 r., sygn.
akt I CKN 739/99, niepubl.).

W razie niezgloszenia wniosku lub nieprzyznania z jakichkolwiek przyczyn
dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabu-
dowy, gmina byta zobowigzana zaofiarowa¢ uprawnionemu, w miare mozli-
wosci, na tych samych warunkach dzierzawe wieczysta gruntu rownej warto-
$ci uzytkowej badz prawo zabudowy na takim gruncie. W przeciwnym razie
byta ona zobligowana ui$ci¢ odszkodowanie, zgodnie z postanowieniami art. 9
(art. 7 ust. 41 5 dekretu warszawskiego). Zgodnie z art. 8 dekretu warszawskie-
go gmina byta zobligowana uisci¢ odszkodowanie takze za polozone na grun-
cie budynki nadajgce si¢ do uzytkowania lub naprawy, ktorych wtasnos¢ prze-
chodzita na nig w razie nieprzyznania dotychczasowemu wiascicielowi gruntu
wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy. Wedlug art. 9 ust. 1 dekretu war-
szawskiego wysoko$¢ odszkodowania za grunty, naleznego w mysl art. 7 ust. 5,
oraz odszkodowania za budynki, naleznego w mysl art. 8 dekretu, miata ustali¢
miejska komisja szacunkowa. Odszkodowanie to miato by¢ réwne skapitali-
zowanej wartosci czynszu dzierzawnego (oplaty za prawo zabudowy) gruntu
tej samej warto$ci uzytkowej lub wartosci budynku i wyptacane w miejskich
papierach wartosciowych. Artykut 9 ust. 2 dekretu warszawskiego stanowil, ze
prawo do zadania odszkodowania powstaje po uptywie 6 miesiecy od dnia ob-
jecia gruntu w posiadanie przez gmine m.st. Warszawy i wygasa po uplywie
lat 3 od tego terminu. Poniewaz jednak przewidziane w art. 9 ust. 3 dekretu
warszawskiego rozporzadzenie, w ktérym mialy by¢ ustalone zasady i sposdb
ustalania odszkodowania, a takze skiad i tryb postepowania miejskiej komi-
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sji szacunkowej oraz przepisy o emisji papieréw warto$ciowych (art. 9 ust. 3
dekretu warszawskiego), nie zostalo nigdy wydane, wymienione uprawnienia
odszkodowawcze bylych wiascicieli nigdy nie ulegly skonkretyzowaniu.

3. Stan wlascicielski nieruchomosci warszawskich przejetych w trybie de-
kretu zmienit sie w ciagu kilku lat po jego wejéciu w zycie. Na podstawie art. 32
ust. 2 ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy
panistwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130) mienie jednostek samorzadu terytorial-
nego przeszio bowiem (13 kwietnia 1950 r.) na panstwo, stajac si¢ elementem
jednolitej wlasnosci panstwowej. Ponowna komunalizacja cze$ci nieruchomo-
$ci podlegajacych przepisom dekretu nastgpila dopiero w latach 90. XX wieku,
na podstawie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U.
Nr 32, poz. 191 ze zm.).

4. Stan prawny wynikajacy z przepisow dekretu warszawskiego ulegt pewnej
zmianie w $wietle art. 54 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. Nr 17, poz. 70 ze zm.; dalej: u.z.t.w.n.).
Przepis ten rozszerzyt bowiem podstawy odmowy ustanowienia na rzecz po-
przedniego wlasciciela gruntu, ktdry na mocy przepiséw dekretu przeszedt na
wlasnosé¢ panstwa, prawa wlasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego), na
cele okreslone w art. 3 u.z.t.w.n. Byly to: niezbedno$¢ na cele uzytecznosci pu-
blicznej, na cele obrony panstwa albo dla wykonania zadan okreslonych w za-
twierdzonych planach gospodarczych, badz tez niezbedno$¢ dla planowanej
realizacji budownictwa ogdlnomiejskiego i zorganizowanego budownictwa
mieszkaniowego. Nowe reguly ograniczajace mozliwos¢ przyznania wlasnosci
czasowej (uzytkowania wieczystego) stosowano — wbrew zasadzie lex retro non
agit - takze wowczas, gdy odmowa nastapita przed dniem wejscia w Zycie przed-
miotowej ustawy, tj. przed 5 kwietnia 1958 r. (art. 54 ust. 2 u.z.t.w.n.). Ozna-
czalo to legalizacje wczesniejszych decyzji odmawiajacych przyznania prawa
wlasnosci czasowej (prawa wieczystej dzierzawy, prawa zabudowy), wydanych
z naruszeniem art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego. W konsekwencji, mozliwos¢
ustanowienia na rzecz dotychczasowych wtascicieli prawa dzierzawy wieczystej
(wlasnosci czasowej, uzytkowania wieczystego) zostata sprowadzona do mini-
mum, przy réwnoczesnym utrzymywaniu — niewykonalnego wobec niewyda-
nia stosownego rozporzadzenia — prawa domagania si¢ zaptaty odszkodowania
w razie niezlozenia wniosku lub jego odmownego zatatwienia.

Od powyzszej zasady ustawa o zasadach i trybie wywlaszczania nierucho-
mosci wprowadzita dwa wyjatki, do ktérych wytaczono stosowanie przepisow
odszkodowawczych dekretu warszawskiego, nakazujac odpowiednie stosowa-
nie przepiséw ustawy dotyczacych odszkodowania za wywtlaszczone nierucho-
mosci (art. 53 ust. 4 u.z.t.w.n. wylaczal mozliwos¢ stosowania w tym zakresie
art. 9 dekretu warszawskiego). Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, byta to préba
urzeczywistnienia czastki praw naleznych dawnym wlascicielom, bez narusza-
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nia doktrynalnych zatozen systemu gospodarczego i spolecznego, wszczynajaca
proces regulacji zastepczych, ktdre ostatecznie utworzyly zespot norm réznicu-
jacych w sposob niewytlumaczalny prawna sytuacje bylych wlascicieli gruntow
warszawskich (zob. Z. Strus, Grunty, op. cit., s. 14).

Po pierwsze — poprzedni wlasciciele lub ich nastepcy prawni prowadzacy
gospodarstwa rolne, sadownicze i warzywnicze na gruntach, ktére z mocy de-
kretu warszawskiego przeszly na wlasnos¢ Skarbu Panstwa, mogli otrzymac
odszkodowanie wedlug zasad przewidzianych w tej ustawie dotyczacych od-
szkodowan za wywlaszczone nieruchomosci, jezeli zostali pozbawieni uzytko-
wania wspomnianych gruntéw po dniu wejscia w zycie ustawy (art. 53 ust. 1
u.z.t.w.n.).

Po drugie - wylaczono spod przepiséw odszkodowawczych dekretu domy
jednorodzinne oraz dziatki budowlane przeznaczone pod budowe domu jed-
norodzinnego, przejete na wlasnos¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r. i poddano
te domy i dziatki przepisom o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci
(art. 53 ust. 2 u.z.t.w.n.; zob. takze wyrok SN z 14 lipca 1984 r., sygn. akt I CR
120/84, niepubl.).

Nalezy jednak zastrzec, Ze reguly ustalania odszkodowania wedtug przepi-
sOw ustawy o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, oderwane od
rzeczywistej wartosci nieruchomosci, byly stosunkowo niekorzystne dla by-
tych wiascicieli (np. odszkodowanie za grunty rolne miato odpowiada¢ cenom
ustalanym w razie sprzedazy takich gruntéw z Panistwowego Funduszu Ziemi,
natomiast odszkodowanie za grunty budowlane nie mogto przekracza¢ 10%
przecietnych kosztéw wybudowania w danej miejscowos$ci domu jednorodzin-
nego piecioizbowego). W nowszym pismiennictwie podkresla sie przy tym,
ze data 5 kwietnia 1958 r. nie miala innego uzasadnienia niz ekonomiczne,
zwigzane ze zmniejszeniem wydatkow budzetu panstwa (zob. Z. Strus, Grunty,
op. cit., s. 15).

5. W dniu 27 stycznia 1965 r. Rada Ministréw podjeta uchwate Nr 11 (tzw.
uchwate samoistng) w sprawie oddania niektdrych terenéw na obszarze m.st.
Warszawy w wieczyste uzytkowanie (M.P. Nr 6, poz. 18; dalej: uch.t.w.). Zgod-
nie z § 1 uch.t.w. tereny polozone na obszarze m.st. Warszawy w granicach
z 21 listopada 1945 r., tj. z dnia wejscia w zycie dekretu warszawskiego, stano-
wiace: jedng dziatke budowlang przeznaczona pod budowe domu jednorodzin-
nego, jedna dziatke zabudowang domem jednorodzinnym, jedng dziatke zabu-
dowang malym domem mieszkalnym w rozumieniu ustawy z 28 maja 1957 r.
o wylgczeniu spod publicznej gospodarki lokalami doméw jednorodzinnych
lub lokali w domach spétdzielni mieszkaniowych (Dz. U. z 1962 r. Nr 47,
poz. 228), jedna dzialke zabudowana budynkiem przeznaczonym na warsz-
tat rzemieslniczy badz tez gospodarstwo rolne, sadownicze lub warzywnicze,
moga by¢ oddane w wieczyste uzytkowanie dotychczasowym wiascicielom lub
ich nastepcom prawnym, pomimo ze nie zlozyli w terminie przewidzianym
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w dekrecie wnioskéw o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy lub prawa za-
budowy, jezeli zachodza przestanki wymienione w niniejszej uchwale.

Uchwala wprowadzila dodatkowy, 6-miesieczny termin na skladanie wnio-
skow (od 1 lutego 1965 r. do 31 lipca 1965 r.). Uprawnienia bytych wlascicieli
zostaly jednak ograniczone w ten sposdb, ze wymienione tereny nie mogly by¢
oddawane w uzytkowanie wieczyste, gdy plan zagospodarowania przestrzennego
lub wstepne zalozenia tego planu przewidywaly inne przeznaczenie terenu, lub
gdy nastapito juz poprzednio zbycie terenu przez panstwo na rzecz innych oséb.
Przepisy uchwaly nie dotyczyly ponadto terendéw przeznaczonych w planach zago-
spodarowania przestrzennego na inne cele i tereny potrzebne na cele uzytecznosci
publicznej, obrony panstwa lub do wykonywania zadan okre§lonych w zatwier-
dzonych planach gospodarczych albo na inne cele publiczne. Wieczyste uzytko-
wanie, w razie $mierci bylego wlasciciela, moglo by¢ ustanowione wylacznie na
rzecz malzonka, zstepnych lub wstepnych spadkodawcy ($ 2 ust. 3 uch.t.w.). Wy-
faczono zatem pozostalych spadkobiercéw ustawowych, a takze spadkobiercow
testamentowych (co do probleméw systemowych i intertemporalnych zwigza-
nych ze stosowaniem wyzej wymienionej uchwaty zob. wyrok NSA z 9 listopada
1998 r,, sygn. akt OPK 11/98). Analizowana uchwata, ktéra juz w tym okresie bu-
dzita watpliwosci (zob. wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., sygn. akt SA 805/81, ONSA
1981, nr 2, poz. 70), utracita moc obowigzujaca dopiero na podstawie ustawy
z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektorych upowaznien ustawowych do wy-
dawania aktéw normatywnych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 120,
poz. 1268). Jej pozytywnym skutkiem bylo to, Ze okoto 2000 dawnych wladcicieli
skorzystalo na tej podstawie z mozliwosci zlozenia wniosku o przyznanie prawa
uzytkowania wieczystego (zob. Z. Strus, Grunty, op. cit., s. 16).

6. W przywolywanej juz wyzej ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospo-
darce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (tekst pierwotny Dz. U. Nr 22,
poz. 99 ze zm.) ustawodawca poswiecil problematyce nieruchomosci warszaw-
skich dwa artykuly, tj. art. 89 i 90. W tekscie jednolitym tej ustawy, z 1991 r.
(Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.), uwzgledniajagcym zmiany dokonane
na podstawie ustawy z dnia 29 wrzeé$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodar-
ce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.),
przepisy te uzyskaly numeracje art. 82 1 83.

Na podstawie art. 82 ust. 1 u.g.g.w.n. z dniem 1 sierpnia 1985 r. wygaszo-
no prawa do odszkodowania za grunty i budynki oraz inne czesci sktadowe
nieruchomosci, przewidziane w dekrecie warszawskim (verba legis: ,,Z dniem
wejscia w Zycie ustawy wygasaja prawa do odszkodowania za przejete przez
Panstwo grunty, budynki i inne czgsci sktadowe nieruchomosci, przewidziane
wart. 7 ust. 41 5 i art. 8 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy”). Rdwnoczesnie, w od-
niesieniu do okreslonej grupy bylych wtascicieli wprowadzono rozwigzania
w pewnym stopniu substytucyjne do funkcjonujacych na tle dekretu.
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Po pierwsze — w art. 82 ust. 2 u.g.g.w.n. przewidziano mozliwo$¢ oddania
w uzytkowanie wieczyste gruntéw zabudowanych: domami jednorodzinnymi,
malymi domami mieszkalnymi, domami, w ktorych liczba izb nie przekra-
cza 20, domami, w ktorych przed dniem 21 listopada 1945 r. zostala wyod-
rebniona wlasno$¢ poszczegolnych lokali, oraz domami, ktére stanowily przed
tym dniem wlasno$¢ spotdzielni mieszkaniowych, o ile byli wlasciciele lub ich
nastepcy prawni ztozg stosowny wniosek w terminie do 31 grudnia 1988 r.
(zob. wyrok SN z 14 grudnia 1988 r., sygn. akt IIl ARN 64/88, niepubl.; zgodnie
z wyrokiem NSA z 3 lutego 1995 r., sygn. akt IV SA 232/93, niepubl., termin
ten mial charakter terminu zawitego prawa materialnego). Zgodnie z orzecz-
nictwem art. 82 ust. 2 u.g.g.w.n. mial zastosowanie do dzialek polozonych na
terenie Warszawy, ktore zostaly skomunalizowane na podstawie dekretu war-
szawskiego i ktére byly zabudowane okre§lonymi w tym przepisie budynkami
przed 21 listopada 1945 r., niezaleznie od tego, czy budynki te istnialy w mo-
mencie wydawania decyzji (zob. wyrok NSA z 8 grudnia 1989 r., sygn. akt I SA
878/89, ONSA 1989, nr 1, poz. 59). Mozliwo$¢ ustanowienia uzytkowania wie-
czystego dotyczyta tylko tych wlascicieli lub ich nastepcdw prawnych, ktérym
nie przyznano prawa wieczystej dzierzawy ani prawa zabudowy bezposred-
nio na podstawie przepiséw dekretu warszawskiego. Zgodnie z art. 82 ust. 3
u.g.g.w.n. osoba fizyczna mogta otrzymac w wieczyste uzytkowanie tylko jed-
ng nieruchomos$¢ (verba legis: ,Na rzecz osoby fizycznej moze by¢ dokonany
zwrot tylko jednej nieruchomosci”; zob. takze wyrok NSA z 3 stycznia 1992 r.,
sygn. akt IV SA 1142/91, niepubl.), o ile - w mys¢l art. 82 ust. 5 u.g.g.w.n. — nie
zostala ona oddana w uzytkowanie lub uzytkowanie wieczyste innej osobie niz
byty wlasciciel. Przepis art. 82 u.g.g.w.n. w sposéb niedwuznaczny nawigzy-
wal do regulacji zawartej uprzednio w uchwale Nr 11 Rady Ministréw z dnia
27 stycznia 1965 r. w sprawie oddania niektérych terenéw na obszarze m.st.
Warszawy w wieczyste uzytkowanie.

Po drugie - w art. 83 u.g.g.w.n. powtorzono, z niewielkimi modyfikacjami,
dotychczasowq tres¢ art. 53 u.z.t.w.n. (zob. pkt II1.3.3 stanowiska), przyznajac
bytym wlascicielom niektorych tylko kategorii nieruchomosci przejetych na
podstawie dekretu warszawskiego prawo do odszkodowania ustalanego i wy-
placanego na zasadach dotyczacych odszkodowan za nieruchomosci wywlasz-
czone w trybie tej ustawy. Zgodnie z art. 83 ust. 1 u.g.g.w.n. byli to dotych-
czasowi wlasciciele gospodarstw rolnych lub ich nastepcy prawni, pozbawieni
faktycznego wladania gospodarstwem po 5 kwietnia 1958 r., a w mys$l art. 83
ust. 2 u.g.g.w.n. byli wtasciciele (lub ich nastepcy prawni) doméw jednorodzin-
nych, ktére przeszly na wlasnos¢ Skarbu Panstwa po 5 kwietnia 1958 r. oraz
dzialek gruntu, ktére przed wejsciem w zycie dekretu warszawskiego mogly
by¢ przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne, jezeli zostali pozbawieni
faktycznej mozliwoéci wladania nimi po 5 kwietnia 1958 r. Zgodnie z art. 83
ust. 2 zdanie 2 u.g.g.w.n. w ramach przyznanego odszkodowania poprzedni
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wiasciciele badz ich nastepcy prawni mogli otrzyma¢ w uzytkowanie wieczyste
dziatke pod budowe domu jednorodzinnego.

W praktyce uznano, ze przepisy art. 82 i 83 u.g.g.w.n. mialy charakter od-
szkodowawczy, stanowily bowiem forme zaspokojenia roszczen pewnej grupy
wlascicieli nieruchomosci. W konsekwencji dopuszczano faczne prowadzenie
postepowania o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego oraz odszkodowa-
nia. Jezeli wlasciciele lub ich nastepcy prawni nie ztozyli wniosku w terminie
od 1 sierpnia 1985 r. do 31 grudnia 1988 r., i w zwigzku z tym nie mogli ubiegaé
sie o zwrot budynku i ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu w try-
bie art. 82 ust. 2 u.g.g.w.n., ustawodawca przewidzial dla nich pierwszenstwo
w nabyciu nieruchomodci na zasadach okreslonych w art. 23 ust. 4 u.g.g.w.n.
Z kolei w kwestii relacji uprawnient wynikajgcych z art. 82 u.g.g.w.n. i art. 7
ust. 2 dekretu warszawskiego, orzecznictwo i piémiennictwo opowiedziato sie
za brakiem tozsamosci i niezaleznoscig tychze uprawnien, jako niedotyczacych
tej samej sprawy w aspekcie materialnoprawnym (zob. S. Rudnicki, Prawo ob-
rotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 776). Przestankg uprawnien z art. 82
u.g.g.w.n. bylo to, ze dotychczasowy wiasciciel (lub jego nastepcy prawni) nie
uzyskal i nie moze juz uzyska¢ prawa uzytkowania wieczystego gruntu na
podstawie art. 7 dekretu warszawskiego badz to dlatego, ze nie ztozyl wniosku
w terminie okreslonym w dekrecie, badz tez dlatego, Ze wniosek ten nie zostat
uwzgledniony (zob. uchwale NSA z 9 listopada 1998 r., sygn. akt OPK 11/98,
ONSA 1999, nr 1, poz. 14; Z. Strus, Grunty, op. cit., s. 17).

7. W dniu 1 stycznia 1998 r. weszta w zycie ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741 ze zm.), ktéra jed-
nak w analizowanej kwestii nie wprowadzita zadnych rewolucyjnych zmian,
utrzymujac w zasadzie status quo wynikajace z przepiséw ustawy o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci. Przepisy art. 2141 215 u.g.n. recypu-
ja bowiem regulacje zawartg uprzednio w art. 821 83 u.g.g.w.n.

Zgodnie z art. 214 ust. 1 u.g.n. poprzednim wlascicielom nieruchomosci
lub ich nastepcom prawnym, ktérych prawa do odszkodowania za przejete
przez panstwo grunty, budynki i inne czedci sktadowe nieruchomosci, prze-
widziane w art. 7 ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu warszawskiego, wygasty na podsta-
wie przepisow ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci,
a ktorzy do 31 grudnia 1988 r. ztozyli wnioski o oddanie gruntow w uzytkowa-
nie wieczyste, moze by¢ zwrdcona jedna nieruchomos$¢. Osobom tym przystu-
guje zwrot dzialek zabudowanych: domami jednorodzinnymi, matymi doma-
mi mieszkalnymi, domami, w ktérych liczba izb nie przekracza 20, domami,
w ktorych przed 21 listopada 1945 r. zostata wyodrebniona wlasnos¢ poszcze-
g6lnych lokali, lub domami, ktére stanowily przed tym dniem wtasnosé spol-
dzielni mieszkaniowych.

Natomiast w kwestionowanym w niniejszej sprawie art. 215 u.g.n. uregu-
lowano - w nawigzaniu do art. 53 u.z.t.w.n. i art. 83 u.g.g.w.n. — zagadnienie
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odszkodowan za gospodarstwa rolne na gruntach, ktére na podstawie dekre-
tu warszawskiego przeszly na wlasno$¢ panstwa, jezeli ich wiasciciele lub ich
nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznego wladania nimi po 5 kwietnia
1958 r., a takze za domy jednorodzinne, jezeli przeszly one na wlasno$¢ pan-
stwa po 5 kwietnia 1958 r., oraz dzialki, ktére przed wejsciem w Zzycie dekre-
tu warszawskiego mogly by¢ przeznaczone pod budownictwo jednorodzin-
ne, jezeli poprzedni wlasciciele badz ich nastepcy prawni zostali pozbawieni
faktycznej mozliwosci wladania nimi po 5 kwietnia 1958 r. W odniesieniu do
wskazanych kategorii 0sdb i mienia stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy
o odszkodowaniach za wywtaszczane nieruchomosci. W ramach przyznanego
odszkodowania osoby te mogg otrzyma¢ w uzytkowanie wieczyste dziatke pod
budowe domu jednorodzinnego.

Z praktycznego punktu widzenia nalezy takze mie¢ na uwadze art. 34 ust. 3
u.g.n., w mysl ktérego zbycie nieruchomosci nie moze nastgpic, jezeli toczy sie
postepowanie administracyjne dotyczace prawidtowo$ci nabycia nieruchomo-
$ci przez Skarb Panstwa lub gmine. Ponadto dotychczasowi wiasciciele i ich na-
stepcy prawni, ktdrzy nie ztozyli w terminie wniosku o przyznanie wieczystej
dzierzawy albo prawa zabudowy (wlasnos$ci czasowej, a nastepnie wieczystego
uzytkowania) i w ramach dotychczasowych mozliwosci prawnych nie ubiegali
sie o przyznanie okres$lonych w dekrecie warszawskim i w pdzniejszych aktach
prawnych uprawnien, nie maja obecnie zadnych mozliwosci skutecznego do-
chodzenia praw do nieruchomosci objetych przepisami dekretu albo do od-
szkodowania za ich utrate (poza przystugujacym im lub ich spadkobiercom
w trybie art. 34 ust. 1 u.g.n. pierwszenstwem w bezprzetargowym nabyciu).

b) Prawo do odszkodowania z art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami a proces tzw. postepujacego wywtaszczenia
nieruchomosci warszawskich

1. Przeprowadzona analiza wskazuje, ze w odniesieniu do nieruchomo-

$ci warszawskich mamy do czynienia z procesem stopniowego ograniczania
prawnych mozliwosci uzyskania praw do gruntu lub ewentualnego odszko-
dowania, okre$lanym niekiedy jako tzw. postepujgce wywlaszczenie (zob.
A. Hetko, Dekret, op. cit., s. 8 oraz pkt II1.3.b.5 stanowiska). O ile przy tym stan
prawny nieruchomosci gruntowych jest stosunkowo klarowny (zob. art. 1 de-
kretu warszawkiego), o tyle sytuacja prawna bylych wlascicieli nieruchomosci
budynkowych, objetych dziataniem przepiséw dekretu warszawskiego, jawi sie
juz w sposob znacznie bardziej skomplikowany. Dotyczy to zaréwno kwestii
stosunkow wiascicielskich w odniesieniu do tej kategorii nieruchomosdci, jak
réwniez dopuszczalno$ci i podstawy prawnej zadania odszkodowania z tytulu
przejetych przez gming m.st. Warszawy lub panstwo nieruchomosci. W pew-
nym uproszczeniu, wérdd osob, ktérych nieruchomosci zostaty skomunalizo-
wane w tym trybie, mozna wyrdzni¢ nastepujace kategorie:
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1) osoby, ktore ztozyly wniosek o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy
z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za oplatg symboliczna
(ewentualnie prawa wlasnoéci czasowej albo prawa wieczystego uzyt-
kowania; dalej: wniosek o przyznanie prawa do gruntu) i wniosek ten
zostal rozpatrzony pozytywnie,

2) osoby, ktdre ztozyty wniosek o przyznanie prawa do gruntu, ale wniosek
ten do tej pory nie zostal rozpatrzony,

3) osoby, ktdre ztozyty wniosek o przyznanie prawa do gruntu, ale wniosek
ten zostal rozpatrzony odmownie w sposob zgodny z prawem,

4) osoby, ktore ztozyty wniosek o przyznanie prawa do gruntu, ale wniosek
zostal rozpatrzony odmownie, z razgcym naruszeniem prawa,

5) osoby, ktore z réznych przyczyn nie zlozyly wniosku o przyznanie pra-
wa do gruntu (zob. A. Hetko, Dekret, op. cit., s. 101).

Dodatkowo, sytuacja 0sdb, o ktérych mowa w pkt 2-4, w zakresie mozliwo-
$ci domagania si¢ odszkodowania z tytutu pozbawienia wlasnosci, jest de lege
lata zréznicowana, w zalezno$ci od daty przejscia prawa wtasnosci lub objecia
nieruchomosci przez panstwo (gmine) w faktyczne wladanie oraz przeznacze-
nia nieruchomosci (zob. pkt I11.3.a 3-5 stanowiska).

W kontekscie przestanek dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania
skargi konstytucyjnej nalezy jednak podkresli¢, ze jej przedmiotem nie jest
ogolna ocena systemu (i ewolucji) rozwigzan dotyczacych tzw. nieruchomosci
warszawskich, czy tez dopuszczalno$ci (prawidfowosci) réznicowania grupy
bytych wiascicieli na podstawie wskazanych wyzej kryteriow. Z punktu widze-
nia niniejszego postepowania relewantna jest sytuacja osob, o ktérych mowa
w pkt 3, o ile zgodna z prawem odmowa ustanowienia prawa uzytkowania wie-
czystego gruntu — czy to w wyniku spéZnionego rozpoznania zlozonego wcze-
$niej wniosku dekretowego, czy tez w wyniku wzruszenia wydanej uprzednio
decyzji odmownej i ponownego zlozenia wniosku - nastgpita pod rzagdem
ustawy o gospodarce nieruchomosciami (tj. poczgwszy od 1 stycznia 1998 r.).

2. Skarzacy kwestionujg pominiecie, przy okreslaniu zakresu odestania po-
mieszczonego w art. 215 ust. 2 u.g.n., nieruchomosci innych niz domy jedno-
rodzinne oraz dzialki, ktore przed 21 listopada 1945 r. mogly by¢ przeznaczone
pod budownictwo jednorodzinne. Ustosunkowanie sie do tego zarzutu wyma-
ga jednak rozréznienia dwoch plaszczyzn: pierwotnej ratio przepisu art. 215
ust. 2 u.g.n. oraz znaczenia, jakie uzyskal on w wyniku przyjecia przez organy
orzekajace okreslonej interpretacji przepisow art. 7 i 8 dekretu warszawskiego
w zwigzku z art. 82 ust. 1 u.g.g.w.n.

3. Z punktu widzenia ratio przepisu oraz uwarunkowan towarzyszacych
jego uchwaleniu, art. 215 ust. 2 u.g.n. nie nasuwa per se istotnych watpliwosci
konstytucyjnych. Trudno byloby tez podzieli¢ w tym aspekcie kierowane pod
jego adresem zastrzezenia skarzacych. W nawigzaniu do poczynionych wyzej
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ustalen trzeba podkresli¢, ze przepis ten powtdrzyl jedynie regulacje zawarta
uprzednio wart. 83 ust. 2 u.g.g.w.n., a nawiazujaca jeszcze do tresci art. 53 ust. 2
u.z.t.w.n. Celem ustawodawcy nie byta kompleksowa regulacja problematyki
rekompensowania skutkéw komunalizacji i nacjonalizacji nieruchomosci war-
szawskich - co mogtoby potwierdza¢ uzasadnione oczekiwanie wyczerpujace-
go charakteru takiej regulacji - ale przede wszystkim utrzymanie w mocy praw
nabytych na podstawie art. 83 ust. 2 u.g.g.w.n. i przynajmniej niepogarszanie
sytuacji prawnej bytych wtascicieli. Jak mozna sadzi¢, rozwigzanie takie bylo
podyktowane m.in. treécig art. 233 u.g.n., zgodnie z ktérym sprawy wszczete,
lecz niezakoniczone decyzjg ostateczng przed dniem wejscia w zycie ustawy,
prowadzi sie na podstawie jej przepisow.

4. Odmienna ocena jest jednak uprawniona w konkretnym otoczeniu nor-
matywnym, na ktore skladajg sie nastepujgce elementy. Po pierwsze — brak
ustawy reprywatyzacyjnej, ktdra miala w sposdb kompleksowy i definitywny
uregulowaé problem rekompensowania skutkéw aktéw nacjonalizacyjnych
i komunalizacyjnych z lat 40. i 50. ubieglego wieku, a ktdra nie weszla w zycie
wskutek veta Prezydenta RP. Po drugie - fakt wystepowania z nowymi wnio-
skami o ustanowienie wieczystego uzytkowania gruntow przejetych na podsta-
wie dekretu warszawskiego, m.in. w wyniku stwierdzenia niewaznosci decyzji
wydanych w okresie PRL. Wreszcie po trzecie — stanowisko orzecznictwa, kto-
re mimo formalnego obowigzywania art. 7-9 dekretu warszawskiego, przyj-
mujgc okreslony sposéb interpretacji art. 82 ust. 1 u.g.g.w.n., uznalo art. 215
ust. 2 u.g.n. za jedyng i wylaczng podstawe przyznawania odszkodowania
z tytutu pozbawienia wlasnosci nieruchomosci warszawskich (zob. np. wyroki
WSA w Warszawie z: 23 wrze$nia 2005 r., sygn. akt I SA/Wa 1692/04, niepubl,;
18 sierpnia 2006 r., sygn. akt I SA/Wa 969/06, niepubl.). Analogiczng ocene
prawng przyjal, jak wskazano na wstepie, Trybunatl Konstytucyjny w wydanych
w niniejszym postepowaniu postanowieniach z 17 lipca 2009 r. i 14 pazdzierni-
ka 2009 r. (sygn. akt Ts 54/08).

Zr6dla takiego stanowiska mozna upatrywaé w wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 31 maja 1989 r. (sygn. akt K 2/88), w ktérym stwierdzit on m.in.,
ze: ,Zagadnienie odszkodowan za przejete przez Panstwo grunty, na terenie
m.st. Warszawy reguluje rdwniez ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodar-
ce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 22, poz. 99), ale w sen-
sie niekorzystnym dla bylych wiascicieli nieruchomosci, poniewaz pozbawia
ich uprawnienia do odszkodowan za wymieniona grunty. Wedlug art. 89 ust. 1
wymienionej ustawy wygasly z dniem jej wejscia w zycie prawa do odszkodo-
wania za przejete przez Panstwo grunty i inne czesci skladowe nieruchomosci
przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 art. 8 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy. Ustawa po-
wyzsza przewidziala w ust. 2 art. 89 mozliwo$¢ przyznania prawa uzytkowania
wieczystego i zwrotu budynkéw jednorodzinnych (lokali stanowigcych odreb-
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na wlasno$¢ i in.) poprzednim wiascicielom lub ich nastepcom prawnym, o ile
zfoza w terminie do dnia 31 grudnia 1988 r. odpowiednie wnioski, z tym Ze na
rzecz osoby fizycznej moze by¢ dokonany zwrot tylko jednej nieruchomosci
(ust. 3). Nie dotyczy to jednakze tych gruntdw, ktore zostaty oddane w wieczy-
ste uzytkowanie osobom innym niz byli wiasciciele oraz gruntéw oddanych
w uzytkowanie (ust. 5). Réwnoczeé$nie w art. 90 ustawy powtorzono przyjete
w art. 53 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. na zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomosci (Dz. U.z 1974 1. Nr 10, poz. 641z 1982 r. Nr 11, poz. 79) zasady
ustalania odszkodowania za niektdre nieruchomosci”

Trybunal Konstytucyjny wskazal ponadto, ze: ,Z chwila wejscia w zycie
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nie-
ruchomosci (tj. 1 sierpnia 1985 r.) byli wlasciciele gruntéw na terenie m.st. War-
szawy utracili tak roszczenia o przyznanie im gruntéw zamiennych (art. 7 ust. 4
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy — Dz. U. Nr 80, poz. 279), jak i roszczenia o odszko-
dowanie (art. 7 ust. 5iart. 8 wymienionego dekretu z 1945 r.). Zgodnie bowiem
z art. 89 ust. 1 tej ustawy roszczenia te wygasty, a doszto do tego wskutek nie
podjecia przez wlasciwe organy panstwowe stosownych czynnosci. Byli wlasci-
ciele nie mogli zrealizowa¢ swoich roszczen z tytutu wlasnosci gruntéw, ktore,
co nalezy podkresli¢ - byly im przyznane i co pewien czas formalnie potwier-
dzane np. w wymienionym dekrecie z 1945 r., w ustawie z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (jedn. tekst z 1974 r. Dz. U.
Nr 10, poz. 64), a takze w uchwale Rady Ministréw nr 11, z 27 stycznia 1965 r.
(M. P, poz. 18). Jezeli chodzi o przepis art. 90 ust. 2 ustawy z 1985 r., to wpro-
wadza on w miejsce wygastego z mocy art. 89 ust. 1 prawa do odszkodowania
za grunty, ktore - jak wyzej podano - uprzednio na podstawie art. 1 dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy przeszly na wlasno$¢ gminy, a nastepnie z mocy art. 32 ustawy z dnia
20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowe;j staly sie
majatkiem panstwowym - ograniczone odszkodowanie. Jest to odszkodowa-
nie tylko za wywlaszczone nieruchomoéci takie jak dom jednorodzinny, ktory
przeszed! na wlasno$¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r., oraz dziatke, ktdra przed
dniem wejécia w Zycie dekretu z 1945 r. mogla by¢ przeznaczona pod budow-
nictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni wlasciciel badz jego nastepcy prawni
zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po dniu 5 kwietnia
1958 r. Z tego wynika, ze wlasciciele wyzej wymienionych doméw jednoro-
dzinnych i dziatek, ktére przejeto przed 5 kwietnia 1558 r. [wlasciwie 1958 . —
uwaga A.H.], pozbawieni zostali prawa do odszkodowania”.

5. Dokonujgc oceny konstytucyjnosci przepisu w zaprezentowanym kon-
tekscie normatywnym, nalezy uznad, ze art. 215 ust. 2 u.g.n., traktowany jako
wylaczna podstawa przyznania odszkodowania za nieruchomosci przejete
na podstawie przepiséw dekretu o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na ob-
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szarze m.st. Warszawy (a wiec zakladajac, ze uprawnienia odszkodowawcze
przewidziane przepisami dekretu warszawskiego zostaly definitywnie wyga-
szone przepisem art. 82 ust. 1 u.g.g.w.n. nie spelnia wymagan wynikajacych
z przywolanych przez skarzacych wzorcow konstytucyjnych. Artykut 215 ust. 2
u.g.n., rozpatrywany w zwigzku z art. 1, art. 7 ust. 1 i 2 oraz art. 8 dekretu
warszawskiego, stanowi element mechanizmu jurydycznego, ktory skutkuje
pozbawieniem wlasnosci nieruchomosci na rzecz podmiotu publicznego, bez
réwnoczesnej gwarancji zapltaty odszkodowania na rzecz okreslonych kategorii
0sob, tj. bylych wiascicieli (i ich nastepcéw prawnych) nieruchomosci innych
niz domy jednorodzinne, jezeli przeszty one na wlasno$¢ panstwa po 5 kwiet-
nia 1958 r., oraz dzialek gruntu, ktdre przed 21 listopada 1945 r. mogty by¢
przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni wiasciciel
badz jego nastepcy prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania
nig po dniu 5 kwietnia 1958 r. W zwigzku z trescig zarzutéw skarzacych, poza
zakresem kontroli Trybunatu znajduje si¢ natomiast, bedace rowniez skutkiem
tego przepisu, wytaczenie mozliwosci dochodzenia odszkodowania z tytutu
utraty wlasnosci przez bylych wtascicieli (i ich nastepcow prawnych) wszelkich
nieruchomosci gruntowych i budynkowych, ktdre przeszly na wlasno$¢ pan-
stwa lub m.st. Warszawy do 5 kwietnia 1958 r. wlacznie.

Na wskazany mechanizm jurydyczny skiadajg sie: (a) art. 1 dekretu war-
szawskiego, skutkujacy przejsciem wiasnosci nieruchomosci gruntowych na
gmine m.st. Warszawy (a od wejscia w zycie ustawy z 20 marca 1950 r. o tere-
nowych organach jednolitej wladzy panstwowej — na rzecz panstwa); (b) art. 8
w zwigzku z art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, skutkujacy — w razie wydania
decyzji odmownej dotyczacej ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego
(prawa wieczystej dzierzawy, prawa zabudowy, prawa wlasnosci czasowej)
nieruchomosci - przejsciem na gmine m.st. Warszawy (panstwo) wlasnosci
polozonych na tejze nieruchomosci budynkéw; (c) art. 82 ust. 1 u.g.g.w.n.,
skutkujacy wygaszeniem wszelkich praw do odszkodowania za grunty prze-
jete w trybie dekretu warszawskiego, gwarantowanych przez art. 7 ust. 41 5
oraz art. 8 dekretu warszawskiego; (d) art. 215 ust. 1 i 2 u.g.n., powielajacy
rozwigzania przyjete uprzednio w przepisach art. 53 ust. 1 i 2 u.z.t.w.n. oraz
art. 83 ust. 1 i 2 u.g.g.w.n., skutkujacy przyznaniem prawa do odszkodowania
z wyzej wymienionego tytulu jedynie okreslonej grupie bytych wlascicieli i ich
nastepcow prawnych.

Przedstawiony stan prawny narusza standard wynikajacy explicite z art. 21
ust. 2 Konstytucji. W odréznieniu od niewykonanych deklaracji prawodawcy
powojennego, zawartych w dekrecie warszawskim, a w nawigzaniu do uza-
sadnionych odmienng aksjologia konstytucyjng rozwigzan ustaw o zasadach
i trybie wywlaszczania nieruchomosci oraz o gospodarce gruntami i wywtasz-
czaniu nieruchomosci, réznicuje on sytuacje prawna bylych wiascicieli i ich
nastepcow prawnych w zakresie dochodzenia odszkodowania z tytulu po-
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zbawienia wlasnosci. Nawet gdyby zgodzi¢ si¢ z prezentowanym w pismien-
nictwie stanowiskiem, wedtug ktérego aktéw nacjonalizacyjnych nie mozna
analizowa¢ wedlug konstytucyjnego pojecia, a co za tym idzie - regulacji
dopuszczalnosci i przestanek wywlaszczenia, stanowi to naruszenie gwaran-
cji rownej ochrony wlasnoéci i innych praw majatkowych. Nalezy bowiem
zgodzi¢ si¢ ze skarzacymi, ze cecha relewantng, decydujaca o wyodrebnie-
niu miarodajnej dla oceny konstytucyjnosci przepisu grupy adresatow, jest
fakt pozbawienia wlasnosci nieruchomosci na podstawie przepiséw dekretu
warszawskiego. Dokonane zrdznicowanie nie znajduje uzasadnienia w war-
tosciach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie spelnia takze przestanek
koniecznoéci i proporcjonalno$ci ograniczenia. Pozbawienie okreslonej grupy
bytych wiascicieli i ich nastepcéw prawnych prawa do odszkodowania za mie-
nie nieruchome, przejete przez gmine m.st. Warszawy lub panstwo w trybie
przepiséw dekretu warszawskiego, narusza bezposrednio standard ochrony
wierzytelnosci - traktowanej jako ,,inne niz wlasnos$¢ prawo majatkowe” w ro-
zumieniu konstytucyjnym, posrednio za$ — standard ochrony wiasnosci, kto-
rego elementem jest nie tylko ochrona restytucyjna, ale takze kompensacyjna
(zob. wywdd TK w wyroku z 23 maja 2005 r., sygn. akt SK 51/05). Na brak
uzasadnienia aksjologicznego dla ograniczenia w ustawie o gospodarce nieru-
chomos$ciami z 1997 r. kategorii nieruchomosci, ktérych wiasciciele (nastepcy
prawni) sg uprawnieni do odszkodowania wedlug tej ustawy, i pozbawienia
ich pozostalej grupy, ktora poniosta wigkszy ciezar przebudowy struktury wia-
sno$ci m.st. Warszawy, a takze utrzymywania podziatu uprawnionych wedlug
dowolnego kryterium wejscia w Zycie ustawy o zasadach i trybie wywlasz-
czania nieruchomosci, wskazuje sie takze we wspolczesnym pismiennictwie
(zob. Z. Strus, Grunty, op. cit., s. 19).

6. Wniosek powyzszy znajduje wsparcie w — wypowiadanych jedynie obiter
dictum - dotychczasowych pogladach Trybunalu Konstytucyjnego. W uchwa-
le z 18 czerwca 1996 r. (sygn. akt W 19/95) Trybunat stwierdzil m.in.: ,Zwa-
zy¢ ponadto nalezy, iz byli wlaciciele tzw. gruntéw warszawskich nie zostali
potraktowani przez wladze publiczne w sposob zgodny z zasadami sprawie-
dliwosci spolecznej oraz z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowio-
nego przezen prawa (wyrazonymi obecnie w art. 1 pozostawionych w mocy
przepiséw konstytucyjnych). Praktyka wladz administracyjnych rozmineta sie
z przepisami dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. Cho¢ zniszczenie Warszawy
przez okupanta uzasadniato komunalizacje gruntéw w tym miescie, to jednak
prawodawca daleki byt od przerzucenia na dotychczasowych wtascicieli kosztu
tej komunalizacji, lecz przeciwnie, przyznal im okreslone uprawnienia majat-
kowe, majace stanowi¢ rekompensate za komunalizacje. W mys$l art. 7 tego
dekretu wlasciciele ci mogli ubiega¢ si¢ o przyznanie «prawa wieczystej dzier-
zawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symbolicznag»
na gruncie bedacym dotad ich wlasno$cig albo na gruncie o réwnej wartosci
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uzytkowej, w razie za$ niezgloszenia wniosku lub niemoznoéci jego uwzgled-
nienia gmina obowigzana byla uisci¢ ustalone w my¢l art. 9 odszkodowanie
za grunty i budynki, ptatne «w miejskich papierach warto$ciowych». Wnioski
o przyznanie odpowiednich praw w praktyce jednakze czgsto nie byly uwzgled-
niane, za$ wspomniane papiery warto$ciowe nawet nie zostaly wyemitowane,
nie wprowadzono tez zadnej zamiennej formy odszkodowan. Po upanstwo-
wieniu mienia gminy m.st. Warszawy organy panstwowe nie poczuwaly sie
do zado$¢uczynienia roszczeniom wynikajacym z dekretu z 26 pazdziernika
1945 r., mimo Ze dekret z 1945 r. nadal obowigzywal. Wymienione w art. 7
dekretu prawa do gruntéw ulegaly z mocy prawa roznym przeksztalceniom
(np. prawo zabudowy zostalo przeksztalcone we wlasnos¢ czasows, ktéra mo-
gla nie by¢ przedtuzona, nastepnie instytucja wlasno$ci czasowej zostata znie-
siona i zastgpiona uzytkowaniem wieczystym). Wreszcie art. 89 ustawy o go-
spodarce gruntami w pierwotnym brzmieniu (Dz. U. z 1985 r. Nr 22, poz. 99;
wg obecnej numeracji art. 82) stanowil w ust. 1 o wygasnieciu - z dniem wej-
$cia w zycie ustawy — roszczen przewidzianych w owym dekrecie, dotyczacych
przyznania praw do gruntéw zamiennych lub odszkodowania. W ust. 2-5
powolanego artykulu ustawy o gospodarce gruntami zostaly okreslone nowe
uprawnienia bylych wiascicieli niektorych kategorii przejetych gruntéw lub ich
nastepcow prawnych: osoby te w terminie do 31 grudnia 1988 r. mogty zglosi¢
wnioski o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste i o zwrot budynkoéw, przy
czym osoba fizyczna mogta ubiega¢ si¢ o zwrot tylko jednej nieruchomosci.
Jak wspomniano, w 1990 roku oficjalnie zapowiedziano generalne ustawowe
uregulowanie skutkéw komunalizacji tzw. gruntow warszawskich, lecz dotych-
czas to nie nastgpito. Skoro za$ owa komunalizacja nastgpila z mocy samego
prawa i miafa charakter powszechny, to bez specjalnej regulacji prawnej osoby
zainteresowane nie beda mie¢ skutecznych srodkéw wzruszenia jej skutkow —
$rodkéw podobnych do tych, jakie np. wedlug regut ogdlnych (m.in. okreslo-
nych w kodeksie postepowania administracyjnego i w kodeksie postepowania
cywilnego) przystuguja osobom, ktére pozbawiono dawniej wlasnosci w trybie
rozstrzygnie¢ indywidualnych z naruszeniem obowiazujacych podstaw mate-
rialnoprawnych lub procedur. Powyzsze okolicznos$ci sprawiaja, ze z przyczyn
lezagcych po stronie ustawodawcy, a takze po stronie organéw stosujacych pra-
wo znaczna cze$¢ osob, ktdre utracily wlasnosé na mocy dekretu z 26 pazdzier-
nika 1945 r., znalazla si¢ w sytuacji niestabilnosci lub niepewnosci co do ich
praw, bez otrzymania sprawiedliwego zado$¢uczynienia za utrate majgtku na
rzecz dzieta odbudowy Warszawy, wbrew literze i zalozeniom dekretu z 1945
roku” Na tej podstawie Trybunal Konstytucyjny, orzekajac wowczas o po-
wszechnie obowigzujacej wykltadni przepisdw ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci, stwierdzit: ,,Biorac pod uwage powyzszy kon-
tekst historyczny trzeba stwierdzi¢, ze wyltaczenie bytych wiascicieli tzw. grun-
tow warszawskich oraz ich nastepcéw prawnych z zakresu stosowania art. 23
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ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami bytoby sprzeczne nie tylko z art. 67 ust. 2,
lecz takze z art. 1 pozostawionych w mocy przepiséw konstytucyjnych”

Z kolei w uzasadnieniu przywolywanego juz wyroku z 31 maja 1989 r.
(sygn. akt K 2/88) Trybunat Konstytucyjny deklarowat: ,\W zwiazku z tym, ze
roszczen tych bylych wlascicieli zadanie zawarte Prezesa Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego [tak w oryginale - uwaga A.H.] w istocie nie dotyczy, z uwagi
na kwestionowanie tylko art. 90 ust. 2 (z pominieciem art. 89 ust. 1) badanej
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci z 1985 r., pozo-
staje zatem poza przedmiotem sprawy osobny szerszy problem oceny regulacji
prawnej zobowigzan panstwa z tytutu skomunalizowania, a nast¢pnie upan-
stwowienia gruntow warszawskich. W art. 7 wymienionego dekretu z 1945 r.
poprzednim wlascicielom lub ich nastepcom prawnym przyznano mozliwos¢
zlozenia w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia gruntdéw przez gmine m.st. War-
szawy wnioskow o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy lub zabudowy
(obecnie — prawa wieczystego uzytkowania gruntu). Dla wilascicieli, ktorzy
takiego prawa z jakichkolwiek przyczyn nie uzyskali przewidziane zostalo od-
szkodowanie w miejskich papierach wartosciowych, ktore miaty by¢ emitowa-
ne wedlug zasad okreslonych w rozporzadzeniu wykonawczym (art. 9 dekretu
z 1945 r.). Jednakze rozporzadzenie takie nie zostalo wydane w zwiazku z tym
zlozone wnioski o odszkodowanie - jak juz wspomniano - nie zostaly do-
tychczas rozpatrzone. Takze nie zostalo wydane rozporzadzenie wykonawcze
przewidziane w art. 53 ust. 3 powolanej ustawy z 12 marca 1958 r. o zasadach
i trybie wywlaszczania nieruchomosci, co stato sie nastepnie przeszkoda do
rozpatrzenia wnioskéw o odszkodowanie tej grupy bylych wlascicieli, ktorzy
utracili wlasno$¢ domoéw jednorodzinnych i dzialek przed wejsciem w zycie
ustawy z 1958 r. W tej kwestii Trybunal Konstytucyjny uznat za celowe pod-
jecie odrebnie przewidzianych prawem czynnosci zmierzajacych do wszczecia
postepowania z inicjatywy wlasnej”.

7. Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze art. 215 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami w zakresie okreslonym w petitum, jest nie-
zgodny z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 2, art. 31 ust. 3iart. 32
ust. 1 zdanie 1 Konstytucji.

IV. Dodatkowe wnioski Sejmu RP

1. W zwigzku z przedstawionym stanowiskiem, w imieniu Sejmu RP wnosze
o okreslenie terminu utraty mocy obowigzujacej art. 215 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, w zakresie wskazanym
na wstepie, w maksymalnym okresie 18 miesiecy od daty ogloszenia orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z dyspozycja art. 190 ust. 3 zdanie 1
i 2 Konstytucji. Prima facie, wadliwo$¢ zaskarzonego przepisu jest tego typu,
ze jego prawidlowe (zgodne z Konstytucjg) stosowanie umozliwia samo wej-
$cie w Zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, bez potrzeby interwencji
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ustawodawcy. Za okreéleniem innego niz data ogloszenia wyroku Trybunatu
terminu utraty mocy obowiazujacej przepisu przemawiajg jednak trojakiego
rodzaju argumenty.

Po pierwsze — wykonanie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wiaze si¢
z okre$lonymi - potencjalnie znacznymi — wydatkami budzetowymi ze strony
Skarbu Panstwa i m.st. Warszawy. Konieczna jest zatem ocena tacznej wyso-
kosci odszkodowan naleznych z tytutu pozbawienia prawa wlasnosci gruntéw
i budynkdéw oraz zapewnienie tej kwoty w budzetach na kolejne lata - zwlasz-
cza zwazywszy na aktualny stan finanséw publicznych.

Po drugie — dotychczasowa tres¢ art. 215 u.g.n. jest obarczona innymi bra-
kami, poza podniesionymi w niniejszej skardze konstytucyjnej, ktore utrudnia-
ty i utrudniaja stosowanie tego przepisu, takze do standéw faktycznych objetych
jego hipotezg. Klasycznym przykladem s3 trudnosci z okresleniem przezna-
czenia i stanu nieruchomo$ci z daty przejscia wlasnosci, ustaleniem wysokosci
naleznego odszkodowania etc.

Po trzecie - zaszlo$ci historyczne, stopienn skomplikowania materii regu-
lowanej dekretem warszawskim i konieczno$¢ respektowania zasady réwno-
$ci wobec prawa przemawiajg za tym, aby nie ogranicza¢ si¢ do ,,punktowej”
interwencji, ktdra bylaby bezposrednim skutkiem orzeczenia stwierdzajacego
niezgodno$¢ z Konstytucjg art. 215 ust. 2 u.g.n. Celowa wydaje si¢ komplekso-
wa regulacja kwestii rekompensowania skutkoéw pozbawienia wlasnosci nieru-
chomosci warszawskich, tgcznie z okresleniem nowego terminu do sktadania
wnioskow o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego lub nieruchomosci
zamiennych, sposobu obliczania, terminu i sposobu wyplaty odszkodowan
z tego tytulu efc. Zasadnos¢ uchwalenia takiej kompleksowej regulacji wynika
réwniez z orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, stwierdzajg-
cych nadmierng diugo$¢ postepowania w sprawach zwigzanych ze stosowa-
niem dekretu warszawskiego (zob. orzeczenia ETPC z: 9 marca 2004 r., skarga
nr 60225/00, sprawa Jabforiska v. Polska; 1 lutego 2005 r., skarga nr 51837/99,
sprawa Beller v. Polska; 22 marca 2005 r., skarga nr 67979/01, sprawa Szenk
v. Polska; 28 marca 2006 r., skarga nr 52495/99, sprawa Koss v. Polska; 17 paz-
dziernika 2006 r., skarga nr 43702/02, sprawa Grabiriski v. Polska). Jej brak nie
uchyla tez koniecznosci rekompensowania przez Skarb Pafistwa lub m.st. War-
szawe przynajmniej czeéci szkdd, wyrzadzonych zwlaszcza wadliwymi decy-
zjami o odmowie ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego nierucho-
mosci przejetych w trybie dekretu (zob. np. uchwate SN z 21 marca 2003 r.,
sygn. akt ITII CZP 6/2003, OSNC 2004/1 poz. 4, oraz wyroki SN z: 27 listopada
2002 r., sygn. akt I CKN 1215/2000, OSP 2004, nr 1, poz. 3; 2 marca 2006 r.,
sygn. akt I CSK 90/2005, OSNC 2006, nr 11, poz. 193; 27 listopada 2007 r.,
sygn. akt I CKN 1215/00, OSP 2004, nr 1, poz. 3).

2. W zwiagzku z przedmiotem niniejszej sprawy wnosze ponadto o wezwa-
nie do udziatu w postepowaniu, w trybie art. 38 pkt 4 ustawy o Trybunale Kon-
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stytucyjnym, Prezydenta m.st. Warszawy. Przemawia za tym zaréwno fakt, iz
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego moze mie¢ istotne znaczenie z punktu wi-
dzenia obcigzen budzetowych wyzej wymienionej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jak réwniez prawna relewancja dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy
aktoéw prawa miejscowego wydawanych przez Rade m.st. Warszawy.



Szymon Pawtowski

Projekt stanowiska Sejmu w sprawie
whniosku Naczelnej Rady Adwokackiej
(sygn. akt K 28/09), dotyczacego
ustawy z dnia 26 maja 1982 . -
Prawo o adwokaturze

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkladam wyjasnienia w sprawie wniosku
Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 22 czerwca 2009 r. (sygn. akt K 28/09),
jednocze$nie wnoszac o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postgpowania wnosze
o stwierdzenie, ze:

1)

art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. biart. 66 ust 2 pkt 3 ustawy z 26 maja 1982 r. - Pra-
wo o adwokaturze (Dz. U. 22009 r. Nr 146, poz. 1188 ze zm.) w zakresie,
w jakim zwalniajg z wymogu odbycia aplikacji adwokackiej lub egzami-
nu adwokackiego wskazane w tych przepisach osoby, ktdre wykonywaty
przez okres ustawowy na podstawie innej niz umowa o prace wymaga-
jace wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwigzane ze §wiadcze-
niem pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego w kancelarii
adwokackiej, zespole adwokackim, spélce cywilnej, jawnej, partnerskiej,
komandytowej, o ktérych mowa w art. 4a ust. 1 wyzej wymienionej usta-
wy, lub kancelarii radcy prawnego, spotce cywilnej, jawnej, partnerskiej,
komandytowej, o ktorych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca
1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1059 ze zm.),
s3 zgodne z art. 2 oraz z art. 17 ust. 1 Konstytucji;

art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. b ustawy z 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze
jest zgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji;
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3) art. 68 ust. 3 pkt 5iart. 78a ust. 4 pkt 6 ustawy z 26 maja 1982 r. - Prawo
o adwokaturze sa zgodne z art. 2 Konstytucji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym wnosze o umorzenie postepowania w pozosta-
tym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku. W wypadku
nieuwzglednienia tego wniosku wnosze¢ o stwierdzenie, ze:
1) art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b, pkt 5 lit. a i b, ust. 2 pkt 3 ustawy z 26 maja
1982 r. - Prawo o adwokaturze s3 zgodne z art. 2 Konstytucji;
2) art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. a ustawy z 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze
jest zgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji,
3) art. 78d ust. 2 ustawy z 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze w za-
kresie, w jakim pomija ustng forme egzaminu adwokackiego, nie jest
niezgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie

I. Analiza formalnoprawna

1. Naczelna Rada Adwokacka (dalej: wnioskodawca albo NRA) zlozyla
w dniu 22 czerwca 2009 r. wniosek o zbadanie konstytucyjnosci przepiséw
ustawy z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146,
poz. 1188 ze zm.; dalej: ustawa albo u.p.a.), uzupetniony pismem z dnia 30 lipca
2009 r.

2. Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji ogolnokrajowe wladze or-
ganizacji zawodowych sg uprawnione do inicjowania kontroli zgodnosci aktu
normatywnego z aktem wyzszego rzedu w hierarchicznie zbudowanym syste-
mie zrodel prawa. Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym wszczy-
nane jest na podstawie wniosku uprawnionego podmiotu. Spetnia on dwojaka
funkcje: po pierwsze - inicjuje postepowanie, po drugie — wyznacza granice
orzekania. Wymagajacym rozwazenia problemem wstepnym jest dopuszczal-
no$¢ merytorycznego rozpatrzenia wniosku oraz okreslenie jego granic.

Wola podmiotéw legitymowanych do zainicjowania kontroli konstytu-
cyjnosci prawa w sposob ograniczony (szczegdlny) posiadajacych strukture
kolegialng znajduje wyraz w podejmowanych przez nie uchwalach. Zgodnie
z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego uchwata organu lub
wladzy podmiotu, o ktérym mowa wart. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji, w sprawie
wystgpienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego jest warunkiem sine
qua non wszczecia i prowadzenia postepowania przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym. Dla ustalenia bowiem, czy wniosek pochodzi od uprawnionego pod-
miotu, a nie od osoby, ktdéra go sporzadzita i podpisata, potrzebny jest dowod,
ze zostal on wniesiony na podstawie uchwaly uprawnionego organu. Uchwala
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musi wyraza¢ wole wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
o zbadanie zgodnos$ci aktu normatywnego z aktem o wyzszej mocy prawnej
w celu wyeliminowania z porzadku prawnego przepisu, ktéry - zdaniem or-
ganu - jest niezgodny z wzorcem kontroli. Tym samym uchwala musi w spo-
sob jednoznaczny wyraza¢ wole wszczecia postepowania przed Trybunalem,
a oprocz tego jednoznacznie okresla¢ przedmiot zaskarzenia oraz podstawe
kontroli. W sytuacji niepodjecia takiej uchwaty przed wystgpieniem z wnio-
skiem po stronie inicjatora postepowania (wnioskodawcy) wystepuje brak le-
gitymacji czynnej — nieusuwalna przeszkoda prowadzenia postepowania przed
Trybunatem (por. postanowienia TK z: 15 stycznia 2009 r., sygn. akt Tw 24/08;
19 lutego 2008 r., sygn. akt Tw 48/07; 2 lipca 2007 r., sygn. akt Tw 26/06; 16 lu-
tego 2005, sygn. akt Tw 21/04; 31 marca 2003 r., sygn. akt Tw 3/03; wyrok TK
z 16 pazdziernika 2002 r., sygn. akt K 23/02).

We wniosku z 22 czerwca 2009 r. jako wnioskodawce jednoznacznie wskaza-
no NRA (wniosek, s. 1). Naczelna Rada Adwokacka stanowi ogolnokrajowa wta-
dze organizacji zawodowej, w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji, posia-
dajaca legitymacje do inicjowania hierarchicznej kontroli norm (postanowienie
TK z 16 lutego 2005, sygn. akt Tw 21/04). Warunkiem wniesienia wniosku jest
uprzednie podjecie uchwaly przez NRA, w ktorej jednoznacznie zostanie wyra-
zona wola wszczecia postepowania przed Trybunatem. Jak wynika z pisma NRA
z 30 lipca 2009 r., oprocz uchwaty nr 38/2009 z 4 kwietnia 2009 r. (dalej: uchwata
z4 kwietnia 2009 r.), nie zostata podjeta inna uchwata zwigzana z zainicjowaniem
kontroli konstytucyjnosci przepisow ustawy. Natomiast w uchwale z 4 kwietnia
2009 r. nie wyrazono w sposdb jednoznaczny woli wystapienia do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie wszczecia abstrakcyjnej kontroli norm.
Z treéci tej uchwaly wynika jedynie zobowigzanie Prezydium NRA do udzielenia
pelnomocnictwa do popierania wniosku i sporzadzenia go. Wbrew stanowisku
NRA wyrazonym w pismie z 30 lipca 2009 r. oraz zazaleniu z dnia 1 pazdziernika
2009 r., uzytego w uchwale NRA z 4 kwietnia 2009 r. sformutowania ,,do spo-
rzadzenia wniosku” nie mozna interpretowac jako obejmujgce wole wystgpie-
nia z wnioskiem. Trybunat Konstytucyjny podkresla w swoim orzecznictwie, ze
uchwala podmiotu legitymowanego w sposob ograniczony musi jednoznacznie
wyraza¢ wole wszczecia postepowania przed Trybunalem, a oprocz tego moze
zawiera¢ dodatkowe postanowienia dotyczace sposobu jej wykonania, w szcze-
gblnosci zobligowa¢ inny podmiot (pelnomocnika) do sporzadzenia wniosku,
ztozenia go w Trybunale czy reprezentowania wnioskodawcy w postepowaniu.
Nie ulega watpliwosci, ze powierzenie wykonania takiej uchwaly konkretnie
okre$lonemu podmiotowi nie wplywa na ocene legitymacji procesowej wnio-
skodawcy (postanowienie TK z 19 lutego 2008 r., sygn. akt Tw 48/07). Akt wyra-
zenia woli nie moze by¢ takze zastgpiony lub utozsamiany z udzieleniem petno-
mocnictwa do reprezentowania wnioskodawcy przed Trybunatem - ,,popierania
wniosku” (zob. postanowienie TK z 2 lipca 2007 r., sygn. akt Tw 26/06).
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Przedstawiciel (pelnomocnik) wnioskodawcy, podmiot sporzadzajacy czy
podpisujacy wniosek, jest zobowigzany do dziatania w granicach i w zakre-
sie udzielonego umocowania. Skoro zatem NRA nie wyrazila wyraznie woli
wystgpienia z wnioskiem, to podmiot sporzadzajgcy wniosek NRA (Prezy-
dium NRA) nie moze samodzielnie, niejako w jej ,,zastepstwie”, ztozy¢ takiego
o$wiadczenia woli. Sporzadzany w takiej sytuacji ,wniosek” nie moze wywota¢
skutku w postaci wszczecia postepowania konstytucyjnej kontroli aktu nor-
matywnego (por. postanowienia TK z: 15 stycznia 2009 r., sygn. akt Tw 24/08;
19 lutego 2008 r., sygn. akt Tw 48/07; 31 marca 2003 r., sygn. akt Tw 3/03). Po
stronie ,wnioskodawcy” wystepuje bowiem brak legitymacji czynnej; wnio-
sek pochodzi od podmiotu nieuprawnionego. Powyzsza okoliczno$¢, zgodnie
zart. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (dalej: ustawa o Try-
bunale), stanowi podstawe umorzenia postepowania ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ wydania orzeczenia.

Ponadto do wniosku zostalo zalgczone petnomocnictwo z dnia 16 czerwca
2009 r. dla adwokatow Joanny Agackiej-Indeckiej, dr Szymona Byczko, dr Jacka
Skrzydlo: ,,do reprezentowania Naczelnej Rady Adwokackiej w postepowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie dotyczacej wniosku Prezydium
Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 16 czerwca 2009 1. Ztozony do Trybu-
natlu Konstytucyjnego wniosek jest wnioskiem NRA, a nie Prezydium NRA
i jest datowany na 22 czerwca 2009 r. Z uwagi na to, ze sama uchwata NRA
z 4 kwietnia 2009 r. nie udzielita pelnomocnictwa podpisanej pod wnioskiem
NRA adwokat Joannie Agackiej-Indeckiej — Prezes NRA, lecz jedynie zobo-
wigzata Prezydium NRA do jego udzielenia, powstaje watpliwos¢, czy ztozone
do akt pelnomocnictwo obejmuje ,,popieranie” wniosku z 22 czerwca 2009 r.
i czy wniosek zostal podpisany przez osobe¢ do tego umocowang.

3. Nalezy podkresli¢, ze z uwagi na brak terminu ograniczajacego mozli-
wos¢ oceniania przez Trybunal Konstytucyjny warunkéw dopuszczalnosci
wniosku wniesionego przez podmiot o legitymacji ograniczonej oraz ze wzgle-
du na to, iz zarzagdzenie sedziego Trybunalu o nadaniu wnioskowi biegu nie
ma statusu orzeczenia w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji, sktad Trybu-
nalu wyznaczony do orzekania merytorycznego nie jest — co potwierdza takze
dotychczasowa praktyka orzecznicza — zwigzany wynikami wstepnej kontro-
li. Tym samym skfad ten wladny jest przeprowadzi¢ dalsza kontrole wniosku
i umorzy¢ postepowanie, jezeli wydanie orzeczenia bytoby niedopuszczalne ze
wzgledu na ujawnione pdzniej przeszkody formalne. Ponadto Trybunat w toku
calego postepowania, az do wydania wyroku w sprawie, jest zobowigzany do
badania, czy nie zachodzg ujemne przestanki procesowe nakazujace umorze-
nie postepowania (wyrok TK z 3 czerwca 2002 r., sygn. akt K 26/01; postano-
wienia TK z: 20 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 14/99; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt
U 6/01; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 18/01; 16 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
K 23/02; 21 marca 2006 r., sygn. akt SK 58/05).
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W zwigzku z wywodem przedstawionym w pkt I.2. stanowiska postepowa-
nie dotyczace badania zgodnosci przepiséw ustawy nalezy umorzy¢ ze wzgle-
du na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Jezeli jednak Trybunal Konstytucyjny uzna, ze wniosek z dnia 22 czerwca
2009 r. pochodzi od podmiotu legitymowanego do zainicjowania kontroli kon-
stytucyjnosci prawa, wowczas podnie$¢ nalezy, co nastepuje.

Jednym z warunkéw wszczecia postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym jest jednoznaczne wskazanie przedmiotu i podstawy kontroli w uchwa-
le wyrazajacej wole zainicjowania postepowania przed Trybunalem. Osoba
(pelnomocnik, inny podmiot) sporzadzajgca wniosek nie jest wtadna okresli¢
tych elementéw samodzielnie, moze ona bowiem dziata¢ jedynie w ramach
upowaznienia udzielonego przez podmiot uprawniony. Oznacza to, ze wniosek
i uchwata muszg pod tym wzgledem wykaza¢ sie cho¢by ,,minimalng” zbiezno-
$cig. We wniosku nie mozna zatem ani rozszerzy¢ przedmiotu zaskarzenia, ani
wskaza¢ dodatkowych wzorcoéw kontroli ponad te, ktére wyznaczyl podmiot
legitymowany na podstawie art. 191 ust.1 pkt 4 Konstytucji (por. postanowie-
nia TK z: 19 lutego 2008 r., sygn. akt Tw 48/07; 16 lutego 2005 r., sygn. akt Tw
21/04; 31 marca 2003 r., sygn. akt Tw 3/03).

Analiza tre$ci uchwaty NRA z 4 kwietnia 2009 r. i wniosku z 22 czerwca
2009 r. prowadzi do konkluzji, Ze podmiot sporzadzajacy wniosek rozszerzyt
zaréwno zakres kontroli, jak i podal nowe wzorce konstytucyjne. Uchwata,
jako przedmiot badania, wskazywata art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b, art. 66 ust. 2 pkt 3
u.p.a. w zakresie, w jakim zwalniajg z wymogu odbycia aplikacji adwokackiej,
a takze w niektorych przypadkach ztozenia egzaminu adwokackiego wska-
zane w kwestionowanych przepisach osoby, ktore wykonywaly na podstawie
innej niz umowa o prace wymagajace wiedzy prawniczej czynnosci bezpo-
$rednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub rad-
ce prawnego w kancelarii adwokackiej, zespole adwokackim, spotce cywilnej,
jawnej, partnerskiej, komandytowej, o ktorych mowa w art. 4a ust. 1 ustawy,
lub kancelarii radcy prawnego, spotce cywilnej, jawnej, partnerskiej, koman-
dytowej, o ktdrych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach
prawnych (dalej takze jako wykonywanie czynno$ci zwigzanych ze $wiad-
czeniem pomocy prawnej). Natomiast we wniosku jako przedmiot kontroli
z art. 2 Konstytucji zostaly wskazane art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. bi ust. 2 pkt 3 u.p.a.
w pelnym zakresie regulacji. Tym samym badanie ma dotyczy¢ ustawowego
zwolnienia z egzaminu (aplikacji) osob, ktdre zaréwno na podstawie innej niz
umowa o prace, jak i na podstawie umowy o prace wykonywaly wymagajace
wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwigzane ze $wiadczeniem pomo-
Cy prawne;j.

Z uchwaly NRA wynika takze, ze kontroli ma zosta¢ poddana zgodnos¢
art. 66 ust.1 pkt 5 ustawy jedynie z art. 17 ust. 1 Konstytucji. Uchwata nie wska-
zuje, nawet w formie przepisu zwigzkowego, innej podstawy kontroli. Pomimo
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to, we wniosku jako wzorce konstytucyjne zostaly wskazane art. 17 ust. 1 oraz
art. 2 Konstytucji.

Jak wynika z powyzszego, wniosek w zakresie, w jakim dotyczy badania
norm niewskazanych w uchwale NRA oraz przepiséw ustawy z niewymienio-
nymi tam wzorcami kontroli, pochodzi od podmiotu nielegitymowanego. Tym
samym ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia nalezy umorzy¢
postepowanie odnoszace sie do badania art. 66 ust.1 pkt 4 lit. b i ust. 2 pkt 3
ustawy w zakresie, w jakim zwalnia z wymogu odbycia aplikacji adwokackiej
lub ztozenia egzaminu adwokackiego osoby tam wskazane, ktére wykonywaty
na podstawie umowy o prace wymagajace wiedzy prawniczej czynnosci bez-
posrednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej, oraz art. 66 ust.1 pkt 5
lit. a i b ustawy z art. 2 Konstytucji.

Jednakze, na wypadek gdyby Trybunatl nie podzielit powyzszego pogladu,
w dalszej czesci stanowiska zostalo przedstawione stanowisko dotyczace zgod-
nosci art. 66 ust.1 pkt 4 lit. b, pkt 5, ust. 2 pkt 3 ustawy z wywiedziong z art. 2
Konstytucji zasadg poprawnej legislacji.

Watpliwos$ci budzi takze fakt, ze w uchwale NRA dla art. 66 ust.1 pkt 4 lit. b
i ust. 2 pkt 3 u.p.a. jako podstawe kontroli wskazano art. 2 w zwigzku z art. 17
ust.1 Konstytucji. Wolg NRA bylo zatem, aby wzorcem kontroli byta jedna nor-
ma konstytucyjna wynikajaca facznie z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytucji. Nato-
miast we wniosku stwierdza sie, ze kwestionowane przepisy ustawy naruszaja
niezaleznie dwa wzorce kontroli - art. 2 oraz art. 17 ust. 1 Konstytucji.

5. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 3-4 ustawy o Trybunale, wniosek musi za-
wiera¢ sformulowanie zarzutu niezgodnosci oraz uzasadnienie postawionego
zarzutu z powolaniem dowoddéw na jego poparcie. Trybunal Konstytucyjny
uznaje, ze prawidlowe sformulowanie zarzutu i opatrzenie go uzasadnieniem
ma znaczenie dla oceny, czy nie zachodzg ujemne (negatywne) przestanki pro-
cesowe wyznaczenia granic przedmiotowych wniosku i tym samym - zgodnie
z art. 66 ustawy o Trybunale - granic kognicji Trybunatu, a wreszcie jest nie-
zbedne ze wzgledu na domniemanie konstytucyjnosci prawa (Z. Czeszejko-So-
chacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym, Warszawa 1999, s. 114-115 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem; zob.
takze K. Wojtyczek, Ciezar dowodu i argumentacji w procedurze kontroli norm
przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 14 i n;
P. Radziewicz, Wzruszenie ,domniemania konstytucyjnosci” aktu normatywne-
go przez Trybunat Konstytucyjny, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 66 i n.).

Whioskodawca kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 66 ust. 1 pkt 5lit. ai b
u.p.a. Wskazane przepisy zwalniajg z obowigzku odbycia aplikacji adwokac-
kiej i ztozenia egzaminu adwokackiego osoby, ktore zdobyly stopien naukowy
doktora nauk prawnych po spetnieniu dodatkowych, réznych warunkow okre-
$lonych w lit. a i b badanego artykulu ustawy. Podmiot inicjujacy kontrole nie
wyjasnit, w jaki sposdb mozliwo$¢ uzyskania wpisu na liste adwokatéow przez
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doktoréw nauk prawnych zajmujacych stanowiska okreslone w lit. a zaskarzo-
nego artykulu narusza wskazane przez niego wzorce kontroli. Tym samym nie
uzasadnil zarzutu niezgodnosci art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. a ustawy z art. 2 i art. 17
ust. 1 Konstytucji.

Brak uzasadnienia zarzutu stanowi ujemng (negatywna) przestanke pro-
cesowg uniemozliwiajacg merytoryczne rozpoznanie wniosku i w tym zakre-
sie powoduje konieczno$¢ umorzenia postepowania (wyroki TK z: 3 czerwca
2002 r., sygn. akt K 26/01 i 15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07).

W zwigzku z powyzszym postepowanie dotyczace badania zgodnosci art. 66
ust. 1 pkt 5 lit. a ustawy z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytucji nalezy umorzy¢ ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Jednakze, na wypadek gdyby Trybunal nie podzielit powyzszego pogladu,
w dalszej cze$ci pisma zostalo przedstawione stanowisko dotyczace zgodnosci
art. 66 ust.1 pkt 5 lit.a ustawy z art. 2 i art. 17 ust. 1 Konstytucji.

6. Wnioskodawca jako przedmiot kontroli wskazat art. 78d ust. 2 u.p.a. w za-
kresie, w jakim pomija ustna forme egzaminu.

Formula zaskarzenia moze sugerowad, iz zdaniem wnioskodawcy niekon-
stytucyjnos¢ badanych przepiséw miataby wynika¢ z braku regulacji, a zarzu-
cane uchybienia nie dotyczg tego, co w przepisach ustawy sie znajduje, lecz tego,
czego w nich nie unormowano. W razie uchwalenia regulacji czesciowej o nie-
pelnym charakterze mozliwe jest zakwestionowanie jej zakresu. Wowczas Try-
bunat Konstytucyjny moze zbadac¢ zaréwno to, co ustawodawca w danym prze-
pisie uregulowal, jak i to, co pominat (por. wyrok TK z 4 maja 2004 r., sygn. akt
K 8/03 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem oraz wyrok TK z 30 wrze$nia
2002 r., sygn. akt K 41/01). Jednakze w tym przypadku nie mozna przyjaé, ze
zaskarzone przepisy stanowia regulacje czesciows.

Whioskodawca stwierdza, ze: ,,O potrzebie istnienia fazy ustnej egzaminu
adwokackiego przemawia rowniez to, ze taka forma egzaminu znacznie le-
piej pozwala oceni¢ przydatnos$¢ do zawodu, a ewentualne nagrywanie jego
przebiegu — skutecznie wyeliminuje podejrzenia o nieprawidlowosci i o nie-
obiektywna ocen¢” (wniosek, s. 13). Tym samym formuluje okreslony postulat
ustawodawczy skierowany do parlamentu. Egzamin adwokacki zostal uregu-
lowany w nowy, bardziej precyzyjny sposob ustawg z dnia 20 lutego 2009 r.
o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz
ustawy — Prawo o notariacie (Dz. U. Nr 37, poz. 286; dalej: ustawa nowelizu-
jaca). Ustawodawca okreslil m.in. ksztalt komisji egzaminacyjnej oraz zespotu
przygotowujacego test i zadania egzaminacyjne (art. 77aiart. 78 u.p.a.), ogolny
zakres wymaganej na egzaminie wiedzy i umiejetnosci, forme egzaminu, jego
cze$ci, zasady oceny (art. 78d i art. 78e u.p.a.), a takze tryb odwolawczy od
wynikow egzaminu (art. 78h u.p.a.). Rozstrzygniecie ustawodawcy dotycza-
ce wyboru jedynie pisemnej formy egzaminu jest elementem calej i zupelnej
procedury egzaminacyjnej. Nie jest zatem mozliwe, bez glebokiej ingerencji
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ustawodawczej w materi¢ ustawy, polegajacej na zmianie calego procesu eg-
zaminacyjnego pierwszoinstancyjnego oraz odwolawczego, dodanie nowej
(ustnej) formy egzaminu adwokackiego. Nie mozna zatem postawi¢ tezy, ze
aktualne unormowanie egzaminu adwokackiego jest niepelne ze wzgledu na
pozostawienie poza jej zakresem wymogu zdawania egzaminu adwokackiego
w formie ustnej. Uniemozliwia to przyjecie, ze integralng, funkcjonalng czgscia
normy wynikajacej z zaskarzonego przepisu powinien by¢ pewien element re-
gulacji, ktorego brak (wymog przeprowadzenia egzaminu adwokackiego takze
w formie ustnej).

Brak okreslonego przez wnioskodawce uregulowania moze zatem zostaé
potraktowany jedynie jako potencjalna luka w prawie (por. postanowienie TK
z 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08). W orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego ugruntowal sie poglad, ze rolg Trybunatu jako ,negatywnego usta-
wodawcy” nie jest uzupetnianie luk prawnych, gdyz nie jest on wladny wyda¢
uzupelniajgcego ,,pozytywnego” aktu prawotworstwa (por. wyrok TK z 2 lipca
2002 r., sygn. akt U 7/01).

W zwigzku z powyzszym postepowanie dotyczace badania zgodnosci
art. 78d ust. 2 a ustawy z art. 17 ust. 1 Konstytucji. nalezy umorzy¢ ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Jednakze na wypadek, gdyby Trybunal nie podzielit powyzszego pogla-
du, w dalszej cze$ci pisma zostala przedstawiona analiza dotyczaca zgodnosci
art. 78d ust. 2 ustawy z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

Il. Zgodnos<¢ przepisow

1. Zwolnienie z obowigzku odbycia aplikacji adwokackiej lub ztozenia

egzaminu adwokackiego

1.1. Stan prawny i zarzuty wnioskodawcy

1.1.1. Wnioskodawca wnosi o zbadanie konstytucyjnoéci nastepujacych
przepiséw u.p.a.:

a) art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b - ,Wymogu odbycia aplikacji adwokackiej i zto-
zenia egzaminu adwokackiego nie stosuje si¢ do: (...) 0sob, ktore zdaty egzamin
sedziowski lub prokuratorski po dniu 1 stycznia 1991 r. oraz w okresie 5 lat
przed ztozeniem wniosku o wpis na liste adwokatow, tacznie przez okres co naj-
mniej 3 lat: (...) wykonywaly wymagajace wiedzy prawniczej czynnoéci bezpo-
$rednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce
prawnego na podstawie umowy o prace lub umowy cywilnoprawnej w kance-
larii adwokackiej, zespole adwokackim, spotce cywilnej, jawnej, partnerskiej,
komandytowej, o ktérych mowa w art. 4a ust.1, lub kancelarii radcy prawnego,
spolce cywilnej, jawnej, partnerskiej, komandytowej, o ktérych mowa w art. 8
ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych’;

b) art. 66 ust. 1 pkt 5 - ,Wymogu odbycia aplikacji adwokackiej i ztozenia
egzaminu adwokackiego nie stosuje si¢ do: (...) 0sob, ktore posiadajg stopien
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naukowy doktora nauk prawnych oraz w zakresie 5 lat przed zlozeniem wnio-
sku o wpis na liste adwokatow, tacznie przez okres co najmniej 3 lat: a) zaj-
mowaly stanowisko referendarza sagdowego, starszego referendarza sadowego,
aplikanta sadowego, aplikanta prokuratorskiego, aplikanta sagdowo-prokura-
torskiego, asystenta sedziego, asystenta prokuratora lub b) wykonywaly wyma-
gajace wiedzy prawniczej czynnoéci bezposrednio zwigzane ze $wiadczeniem
pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego na podstawie umowy
o pracg lub umowy cywilnoprawnej w kancelarii adwokackiej, zespole adwo-
kackim, spotce cywilnej, jawnej, partnerskiej, komandytowej, o ktérych mowa
w art. 4a ust. 1, lub kancelarii radcy prawnego, spdlce cywilnej, jawnej, part-
nerskiej, komandytowej, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca
1982 r. o radcach prawnych”;

c) art. 66 ust. 2 pkt 3 - ,Do egzaminu adwokackiego skfadanego przed ko-
misja, o ktérej mowa w art. 78, bez odbycia aplikacji adwokackiej, mogg przy-
stapi¢: (...) osoby, ktore po ukonczeniu wyzszych studiow prawniczych przez
okres co najmniej 5 lat w okresie nie dtuzszym niz 10 lat przed zfozeniem wnio-
sku o dopuszczenie do egzaminu wykonywaty wymagajgce wiedzy prawniczej
czynnosci bezposrednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez
adwokata lub radce prawnego w kancelarii adwokackiej, zespole adwokackim,
spolce cywilnej, jawnej, partnerskiej, komandytowej, o ktérych mowa w art. 4a
ust.1, lub kancelarii radcy prawnego, spolce cywilnej, jawnej, partnerskiej, ko-
mandytowej, o ktorych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o rad-
cach prawnych, na podstawie umowy o prace lub umowy cywilnoprawnej”;

d) art. 68 ust. 3 pkt 5 - ,, Do wniosku , o ktorym mowa w ust.1 i 2, osoba
ubiegajaca sie o wpis jest obowigzana dofaczy¢: (...) zaswiadczenie adwokata
lub radcy prawnego, z ktérego wynika¢ bedzie, ze osoba ubiegajaca si¢ o wpis
wykonywalta wymagajace wiedzy prawniczej czynnos$ci bezposrednio zwigza-
ne ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego —
w przypadku oséb, o ktérych mowa w art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b i pkt 5 lit. b”;

e) art. 78a ust. 4 pkt 6 — ,Osoby uprawnionego przystgpienia do egzaminu
adwokackiego bez odbycia aplikacji dotgczaja do wniosku odpowiednio: (...)
dokumenty zaswiadczajace co najmniej 5-letni okres zatrudnienia lub wyko-
nywania wymagajacej wiedzy prawniczej czynnoéci bezposrednio zwigzane ze
$wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego na podsta-
wie umoéw cywilnoprawnych w kancelarii adwokackiej, zespole adwokackim,
spolce cywilnej, jawnej, partnerskiej, komandytowej, o ktérych mowa w art. 4a
ust.1, lub kancelarii radcy prawnego, spolce cywilnej, jawnej, partnerskiej, ko-
mandytowej, o ktorych mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o rad-
cach prawnych”

1.1.2. Zastrzezenie wnioskodawcy budzi sposob uregulowania warunku,
ktérego spelnienie jest wymagane do uzyskania wpisu na liste adwokatéw oséb
wskazanych w art. 66 ust.1 pkt 4 lit. b oraz pkt 5 lit. b ustawy (wniosek, s. 51 11).
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Warunkiem tym jest wykonywanie czynnosci bezposrednio zwigzanych ze
$wiadczeniem pomocy prawnej, ktdre zakladajg konieczno$¢ posiadania okre-
$lonej wiedzy fachowej, przez adwokata lub radce prawnego. Dotyczy to takze
dopuszczenia do egzaminu adwokackiego bez koniecznoéci odbycia aplikacji
adwokackiej 0sob wskazanych w art. 66 ust. 2 pkt 3 ustawy, po spelnieniu prze-
stanki wykonywania czynnosci zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej
(wniosek, s. 6). Wnioskodawca zarzuca kontrolowanym przepisom, ze:

a) uprawnione przez te przepisy osoby (dalej takze osoby uprawnione),
w $wietle obowiazujacych przepiséw, a w szczegolnosci art. 82 k.p.k., nie moga
wykonywa¢ pewnych, niezwykle istotnych czynnosci zwigzanych ze §wiadcze-
niem pomocy prawnej, a mianowicie czynnosci w sprawach karnych; zgodnie
bowiem z przepisami Kodeksu postepowania karnego obroncg moze by¢ je-
dynie osoba uprawniona do obrony wedtug przepiséw o ustroju adwokatury,
to jest adwokat lub aplikant adwokacki; ustawodawca zatem uzaleznil wpis na
liste adwokatéw (dopuszczenie do egzaminu bez odbycia aplikacji) od spelnie-
nia warunku cze¢$ciowo niemozliwego,

b) wadliwie zostat okreslony sposéb obliczania okresu praktyki w zawodzie —
wykonywania czynnosci zwigzanych ze §wiadczeniem pomocy prawnej; nie jest
bowiem mozliwe wiarygodne ustalenie jej czasu, je$li byla ona wykonywana na
innej podstawie niz umowa o prace; nie przewidziano zadnego trybu weryfikacji
skladanych zaswiadczen o wykonywaniu wyzej wymienionej czynnosci; przyje-
to zatem rozwigzanie legislacyjne niespdjne i sprzyjajace omijaniu prawa.

Naczelna Rada Adwokacka rozcigga zarzut oméwiony powyzej w pkt a) na
art. 68 ust. 3 pkt 5 oraz art. 78a ust. 4 pkt 6 u.p.a., poniewaz nie jest mozliwe
wydanie wymaganych przez te przepisy zaswiadczen, ktore potwierdzilyby wy-
konywanie czynnosci zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej w spra-
wach karnych.

Ponadto regulacja art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. b ustawy zostala uznana przez
NRA za niezgodng z Konstytucja, gdyz uzyskanie stopnia naukowego doktora
nauk prawnych stanowi jedynie dowdd na posiadanie wylacznie wiedzy teore-
tycznej, a tym samym jest nierelewantne dla oceny umiejetnos$ci praktycznych.
»Nawet jesli rozprawa doktorska dotyczy postepowania cywilnego, prawa kar-
nego lub innych dogmatyk (pomijajac takie dziedziny, jak na przyklad prawo
rzymskie albo teoria prawa), to i tak pomyslne ukonczenie czynnos$ci prze-
wodu doktorskiego nie oznacza, ze autor pracy doktorskiej posiada jakiekol-
wiek kwalifikacje praktyczne, wymagane do wykonywania zawodu adwokata”
(wniosek, s. 10-11). Natomiast wymog trzyletniej praktyki — zdaniem NRA -
jest niewlasciwie uksztaltowany, poniewaz jest ona zbyt ,,skromna”. Naczelna
Rada Adwokacka podkresla, ze: ,przestanka w postaci posiadania doktora
nauk prawnych jest z punktu widzenia sprawowania pieczy nieistotna, bo nie
$wiadczy o umiejetnosciach koniecznych do wykonywania zawodu adwokata
i nie moze by¢ traktowana jako swoista «proteza» aplikacji” (wniosek, s. 12).
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1.2. Wzorce konstytucyjne

1.2.1. Jako wzorzec kontroli NRA wskazuje wynikajacg z art. 2 Konstytucji
zasade poprawnej (prawidlowej) legislacji.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie reprezentuje stanowisko, ze z wy-
razonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrze-
gania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Zasada ta nakazuje, aby
przepisy prawa byly formutowane w sposob precyzyjny i jasny oraz poprawny
pod wzgledem jezykowym; aby spelniony zostal wymog okreslonosci prawa
(wyrok TK z 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02; zob. takze W. Sokole-
wicz, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
L. Garlicki (red.), t. V, Warszawa 2007, s. 47-49).

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, iz: ,,Z tak ujetej zasady okreslono$ci wy-
nika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu
widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego warunku podsta-
wowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriéw. Wymog ja-
snosci oznacza nakaz tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatow, ktdrzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogg stanowienia
norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tre$ci nakladanych obo-
wigzkow i przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cig precyzja przepisu win-
na przejawia¢ sie w konkretno$ci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych
praw, tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie” (wyrok
TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00; por. takze wyroki TK z: 13 marca
2007 r., sygn. akt K 8/07; 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02; 28 maja
2003 r., sygn. akt. K 44/02; 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02; postanowienie
TK z 21 pazdziernika 2003 r., sygn. akt SK 41/02).

Nalezy wskaza¢, iz Trybunal Konstytucyjny wypracowal stanowisko, zgod-
nie z ktérym ocena zgodnos$ci sformulowania okreslonego przepisu prawa
z wymaganiami poprawnej legislacji wymaga realizacji trzech zalozen: ,,Po
pierwsze — kazdy przepis ograniczajgcy konstytucyjne wolnosci lub prawa wi-
nien by¢ sformutowany w sposdb pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto i wja-
kiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie - przepis ten powinien by¢ na
tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita wykladnia i stosowanie. Po
trzecie — przepis taki winien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obej-
mowat tylko te sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie
zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajacg korzystanie z konstytucyjnych
wolnosci i praw” (wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00). Dopie-
ro przekroczenie pewnego poziomu niejasno$ci przepisow prawnych stanowi¢
moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z art. 2 Konstytucji
(wyrok TK z 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02). Nie narusza automa-
tycznie zasady poprawnej legislacji (wymogu okreslonosci prawa) postugiwa-
nie si¢ pojeciami pozaprawnymi, a nawet nieostrymi, jesli jego dookreslenie
nastapi we wzglednie jednolitej praktyce orzeczniczej (zob. W. Sokolewicz,
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Komentarz, op.cit., s. 50; por. wyroki TK z: 8 maja 2006 r., sygn. akt P 18/05;
16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05).

Zasada prawidiowej legislacji miesci nie tylko wymog dostatecznej okre-
$lonoéci przepiséw prawa. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, Ze obejmuje
ona takze: ,,podstawowy z punktu widzenia procesu prawotworczego etap for-
mulowania celéw, ktdre maja zostac osiagniete przez ustanowienie okreslonej
normy prawnej. Stanowia one podstawe do oceny, czy (...) przepisy prawne
w prawidlowy sposob wyrazajg wyslawiang norme oraz czy nadajg sie do reali-
zacji zaktadanego celu” (wyrok TK z 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02; zob.
W. Sokolewicz, Komentarz, op. cit., s. 47).

1.2.2. Drugi wzorzec konstytucyjny stanowi art. 17 ust. 1. Ma on nastepujace
brzmienie: ,\W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezen-
tujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad
nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego
i dla jego ochrony”.

Precyzujac tre$¢ stanowigcej podstawe kontroli normy konstytucyjnej, Try-
bunat Konstytucyjny wyjasnit, ze: ,,Powierzenie samorzgdom zawodowym, re-
prezentujgcym zawody zaufania publicznego, «pieczy» nad nalezytym wyko-
nywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony
wskazuje na konstytucyjne ograniczenie ustawodawcy, dzialajacego w drodze
ustawy. W wypadku ksztaltowania przez ustawe kompetencji samorzadu zawo-
dowego, powoduje konieczno$¢ zachowania «istoty» pieczy. Na tle art. 17 ust. 1
Konstytucji swoboda wkraczania przez ustawodawce w sfery zwigzane z reali-
zacja zadan samorzadu zawodowego nie jest wigc nieograniczona” (wyrok TK
z 26 marca 2008 r., sygn. akt K 4/07).

Bez watpienia zawodem zaufania publicznego, w rozumieniu art. 17 ust. 1
Konstytucji, sg tzw. zawody prawnicze, w tym zawod adwokata (P. Sarnecki,
Komentarz do art. 17 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
L. Garlicki (red.), t. IV, Warszawa 2005, s. 5; wyroki TK z: 19 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt K 6/06; 8 listopada 2006 r., sygn. akt K 30/06; 26 marca 2008 r. sygn.
akt K 4/07). Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznic-
twie odniost sie do wynikajacego z wyzej wymienionego przepisu Konstytucji
modelu wykonywania prawniczych zawodéw zaufania publicznego, stwier-
dzajac, ze:

a) Konstytucja nie gwarantuje ani nie wyznacza granic dzialania adwokatom
(ani innej prawniczej grupie zawodowej), pozostawiajac te kwestie odpo-
wiednim ustawom (wyrok TK z 21 maja 2002 r., sygn. akt K 30/01);

b) art. 65 ust. 1 Konstytucji miesci konstytucyjne zagwarantowanie trzech
odrebnych wolnoséci: wyboru zawodu, wykonywania zawodu oraz
wyboru miejsca pracy; tylko druga z nich - wolno$¢ wykonywania
zawodu - pozostajac w leksykalnym zwigzku z ujeciem art. 17 ust. 1
Konstytucji, moze doznawa¢ ograniczen wskutek ,,pieczy” samorzadu
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korporacji zawodowej ,nad nalezytym wykonywaniem zawodu” (wy-
rok TK z 18 lutego 2004 r., sygn. akt P 21/02);

¢) nabor na aplikacje adwokacka i radcowska jest sprawg publiczng, do-
tyczy bowiem korzystania z wolnosci wyboru zawodu, gwarantowanej
w art. 65 ust. 1 Konstytucji i pozostaje poza zakresem ,,pieczy” wynika-
jacej z art. 17 ust. 1 Konstytucji (ibidem);

d) piecza samorzadéw prawniczych zawodéw zaufania publicznego spra-
wowana by¢ winna w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony,
ktdry to interes nie moze by¢ utozsamiany z interesem korporacji zawo-
dowej czy tez jej cztonkow (ibidem);

e) wybor modelu naboru do zawodéw prawniczych nalezy do kompetencji
ustawodawcy - dzialajgcego na gruncie unormowan konstytucyjnych;
Konstytucja nie przesadza bowiem trybu ksztalcenia teoretycznego
oraz przygotowania praktycznego do wykonywania reglamentowanych
zawodow prawniczych; przygotowanie to powinna cechowa¢ wysoka ja-
kos¢ i wiarygodno$¢, co stanowi konsekwencje konstytucyjnej cechy za-
wodu zaufania publicznego (wyroki TK z: 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt
K 6/06; 8 listopada 2006 r., sygn. akt K 30/06; 26 marca 2008 r. sygn. akt
K 4/07);

f) zadaniem ustawodawcy i przedmiotem jego odpowiedzialno$ci jest
okreslenie optymalnego w danej sytuacji modelu przygotowania i wy-
konywania zawodu prawnika; przyjete rozwigzania cechowa¢ musi ko-
herencja, réwne traktowanie osob wykonujgcych poszczegdlne zawody
prawnicze lub aspirujacych do ich wykonywania, unikanie rozwigzan
sprzyjajacych omijaniu prawa, a takze przerzucaniu ryzyka niewlasciwie
$wiadczonych ustug prawniczych na odbiorcéw tych $wiadczen (wyrok
TK 8 listopada 2006 r., sygn. akt K 30/06);

g) od decyzji ustawodawcy zalezy wyposazenie wykreowanych samorzg-
dow zawodowych w instrumenty stuzace sprawowaniu pieczy nad na-
lezytym wykonywaniem zawodu; Trybunat Konstytucyjny nie decyduje
o rodzajach, zasiegu i zasadach wykonywania prawniczych zawodow
zaufania publicznego jako zawoddéw reglamentowanych (wyrok TK
z 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 6/06).

Ponadto Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnal, ze regulacje dotyczace
ubiegania si¢ o wpis na liste adwokatéw bez odbycia aplikacji i egzaminu
adwokackiego oraz dopuszczenia do egzaminu adwokackiego bez odbycia
aplikacji adwokackiej moga zosta¢ zbadane z art. 17 ust. 1 Konstytucji jako
samodzielnym wzorcem kontroli (wyrok TK z 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt
K 6/06).
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1.3. Analiza zgodnosci

1.3.1. W pierwszej kolejnosci nalezy oceni¢ zgodno$¢ przepisdw wskaza-
nych zaréwno w uchwale NRA z 4 kwietnia 2009 r., jak i wniosku z wynikajaca
z art. 2 Konstytucji zasada prawidlowej legislacji. Sq nimi: art. 66 ust. 1 pkt 4
lit. b oraz ust. 2 pkt 3 u.p.a. w zakresie, w jakim zwalniajg z obowigzku ztozenia
egzaminu adwokackiego/odbycia aplikacji adwokackiej osoby tam wskazane,
ktére wykonywaly w okresie ustawowym na podstawie innej niz umowa o pra-
c¢ wymagajace wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwigzane ze $wiad-
czeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego.

Nastepnie, na wpadek gdyby Trybunat Konstytucyjny nie podzielit wniosku
o umorzenie, przedstawionego w pkt 1.4. stanowiska, nalezy dokona¢ kontroli
wskazanych powyzej przepiséw w pozostalym zakresie regulacji, gdyz zosta-
ly one zaskarzone bez przedmiotowych ograniczen. Scisle zwigzanymi z tymi
przepisami sg takze podlegajace kontroli art. 68 ust. 3 pkt 5 oraz art. 78a ust. 4
pkt 6 u.p.a., gdyz ustanawiajg wymog zalaczenia do wniosku o wpis na liste ad-
wokatow i wniosku o dopuszczenie do egzaminu adwokackiego zaswiadczenia
o wykonywaniu wyzej wymienionych czynno$ci.

1.3.2. Odnoszac si¢ do zagadnienia zgodnosci art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. bi ust. 2
pkt 3 ustawy, nalezy stwierdzié, ze problemem konstytucyjnym jest dopusz-
czalnos¢ przyjecia okreslonej przestanki umozliwiajacej wskazanym w ustawie
osobom wpis na liste adwokatéw bez koniecznosci zlozenia egzaminu adwo-
kackiego lub upowazniajacej ztozenie egzaminu bez odbycia aplikacji adwokac-
kiej. Polega ona na obowigzku wykonywania przez ustawowy okres wymagaja-
cych wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwigzanych ze $wiadczeniem
pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego.

Whioskodawca kwestionuje zakres i rodzaj czynnosci, jakie osoby wskaza-
ne w zaskarzonych przepisach moga wykonywa¢ w ramach $wiadczonej przez
adwokata pomocy prawne;j.

Zgodzi¢ sie nalezy z wnioskodawca, ze czynnosciami wykonywanymi przez
osoby wspomniane w kontrolowanych przepisach nie moze by¢ sprawowanie
obrony, o ktérej mowa w art. 82 k.p.k. Konsekwencjg tej tezy jest, zdaniem
NRA, konieczno$¢ uznania badanego rozwigzania legislacyjnego za niespojne
systemowo. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z takim stanowiskiem, ze wzgledu na argu-
menty przedstawione ponizej.

Zgodnie z wyktadnig jezykowa zaskarzonych przepiséw, z ich tresci nie
wynika, ze na osoby wskazane w art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b oraz ust. 2 pkt 3
ustawy zostal natozony obowigzek wystepowania w roli obroncy w procesie
karnym. Zadaniem tych osob jest wykonywanie wymagajacych wiedzy praw-
niczej czynnosci (faktycznych i prawnych) bezposrednio zwigzanych ze swiad-
czeniem pomocy prawnej przez adwokata, ktéra to pomoc nie wyczerpuje sie
w wystepowaniu przed sgdami w charakterze obroncy. Ponadto to adwokat ma
$wiadczy¢ pomoc prawna, a wyzej wymienione osoby majg wykonywa¢ czyn-
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nosci ,wspierajace” (asystenckie) — bezposrednio zwigzane ze $wiadczeniem
pomocy prawne;j.

Zgodnie z art. 4 ustawy: ,Zawod adwokata polega na §wiadczeniu pomocy
prawnej, a w szczegdlnosci na udzielaniu porad prawnych, sporzadzaniu opi-
nii prawnych, opracowywaniu projektow aktow prawnych oraz wystepowania
przed sadami i urzedami”. Poza zakresem wystepowania w roli obroncy, wyzej
wymienione osoby moga bardziej zintensyfikowa¢ swoj udziat w §wiadczeniu
pomocy prawnej przez adwokata. Z szerokiego, powyzej przedstawionego za-
kresu czynnosci wykonywanych przez adwokata, czynno$ciami, ktorych wyzej
wymienionym osobom wykonywac¢ nie wolno, jest wystepowanie w roli obron-
cy. W pozostalym zakresie, czego wnioskodawca nie podwaza, osoby te moga
na podstawie pelnomocnictwa substytucyjnego ,zastepowa¢” adwokata przy
$wiadczeniu przez niego pomocy prawnej, w tym przy udzielaniu porad praw-
nych, sporzadzaniu opinii prawnych, projektow aktow prawnych, reprezentacji
przed urzedami (art. 33 § 1 k.p.a; por. wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. akt
SK 22/02). Natomiast wystepowa¢ przed sagdami powszechnymi w sprawach
cywilnych oraz przed sadami administracyjnymi osoby te mogg jedynie w ra-
mach pelnomocnictw okreslonych przez stosowne przepisy — art. 87 k.p.c oraz
art. 35 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

Dopuszczalne jest rowniez, aby osoby, o ktdrych mowa w art. 66 ust.1 pkt 4
lit. b i ust. 2 pkt 3 u.p.a., ,wspieraly” adwokata w pelnieniu jego roli obroncy
oraz wystepowaniu przed sgdami w innym charakterze, w szczegdlnosci zaj-
mowaly si¢ wykonywaniem czynnosci ,,asystenckich”. Nalezy do nich z pew-
no$cig przygotowywanie analizy akt sprawy, wyszukiwanie i gromadzenie
orzecznictwa oraz literatury, sporzadzanie ekspertyz prawnych pomocnych
w prowadzeniu obrony (postepowaniu sgdowym, w ktérym adwokat wystepu-
je w innym charakterze), czynny udzial przy ustalaniu ,,linii obrony” (uzyska-
nia korzystnego dla strony rozstrzygniecia sgdowego), w tym planowanego za-
chowania adwokata na sali sadowej, a takze przygotowywanie projektéw pism
procesowych. Ponadto czynno$ci adwokata dokonywane w sprawach karnych
nie wyczerpujg si¢ wylacznie w zastepstwie procesowym w roli obroncy. Jak
stwierdzit bowiem Wojewodzki Sad Administracyjny: ,,Brak jest wystarczaja-
cych racji, aby odmawia¢ adwokatowi wynagrodzenia o ile ten udzielit stronie,
dla ktorej zostal ustanowiony z urzedu, pomocy prawnej, ktora w mysl art. 4
ustawy — Prawo o adwokaturze nie wyczerpuje si¢ w spetnionym zastepstwie
procesowym, ale rdwniez polega na udzielaniu porad prawnych i sporzadzaniu
opinii prawnych” (postanowienie WSA w Krakowie z 5 wrzesnia 2008 r., sygn.
akt IIT S.A./Kr 199/04). W $wietle powyzszego, nie sposob zgodzi¢ si¢ z wnio-
skodawcg, Ze: ,nie mozna wykonywa¢ czynnosci bezposrednio zwigzanych ze
$wiadczeniem pomocy prawnej w sprawach karnych nie bedac adwokatem lub
aplikantem adwokackim” (wniosek, s. 6).
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Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca uznaje za spelnienie wymaganej prze-
stanki zaréwno wykonywanie wymagajacych wiedzy prawniczej czynnosci
zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata, jak i czynno-
$ci ,wspomagajacych” radce prawnego w $wiadczeniu pomocy prawnej. Ze
wzgledu na zakres $wiadczonej przez radce prawnego pomocy prawnej, wyzej
wymienione czynnoéci nie obejmuja zastepstwa procesowego w roli obroncy
(art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych, Dz. U. z 2002 r.
Nr 123, poz. 1059 ze zm., dalej: ustawa o radcach prawnych).

Podsumowujac, po pierwsze — zaskarzone przepisy nie wymagaja, aby
osoba zwolniona z obowiazku zlozenia egzaminu adwokackiego lub odbycia
aplikacji adwokackiej wykonywata czynnosci zastepstwa procesowego w roli
obroncy. Po drugie — ustawowy przymus adwokacki dotyczacy wystepowa-
nia w roli obroncy nie uniemozliwia dokonywania czynnosci zwigzanych ze
$wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata w pozostalym zakresie tej
pomocy, a takze umozliwia w wystarczajacy sposdéb wykonywanie czynnosci
~wspierajacych” $wiadczenie pomocy prawnej przez adwokata polegajacych na
wystepowaniu w roli obroncy. Przepiséw wprowadzajacych badang przestanke
nie mozna okresli¢ ani jako niespdjnych systemowo, ani jako uzalezniajacych
okreslony skutek od spetnienia warunku sprzecznego z prawem. Nie zachodzi
bowiem sprzecznos¢ pomie¢dzy kontrolowanymi przepisami a art. 82 k.p.k.

Ponadto nalezy doda¢, ze ustawodawca uznaje aplikacje adwokacka za
podstawowg forme przygotowania zawodowego do podjecia i wykonywania
zawodu adwokata. Jednocze$nie umozliwia — realizujac konstytucyjny nakaz
zagwarantowania wolno$ci wyboru i wykonywania zawodu - ,,przeplyw” po-
miedzy poszczegdlnymi zawodami prawniczymi (por. wyrok TK z 19 kwiet-
nia 2006 r., sygn. akt K 6/06). W tym celu zapewnia niektérym kategoriom
0s6b mozliwo$¢ uzyskania wpisu na liste adwokatéw bez zdawania egzami-
nu, przy czym analiza rozwiazania ustawowego prowadzi do wniosku, ze wa-
runkiem sine qua non nie jest wystepowanie przed sagdami w roli obroncy.
W rzeczywistosci oprocz adwokata tylko aplikanci adwokaccy mogg sprawo-
wac taki rodzaj zastepstwa procesowego. Pozostale przewidziane w przepisie
kategorie 0sob — w tym profesorowie i doktorzy habilitowani nauk prawnych,
osoby, ktore zajmowaty stanowisko radcy lub starszego radcy Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa, osoby, ktore zajmowaly stanowisko sedziego,
prokuratora lub wykonywaly zawdd radcy prawnego albo notariusza — nie
mogly i nie moga w takim charakterze wystepowaé przed sadami. Trzeba
zatem stwierdzi¢, ze Zadna z kategorii os6b upowaznionych do wpisu na
liste adwokatow bez zlozenia egzaminu faktycznie nie wystepowata w pro-
cesie karnym w roli obroncy. Dostrzegla to rowniez NRA, gdyz zgodnie ze
swoja uchwalg z 22 listopada 2008 r. (nr 33/2008): ,wprowadza prawo do
skorzystania ze zwolnienia radcéw prawnych wstepujacych do Adwokatury
z prowadzenia spraw karnych z urzedu w okresie 2 lat od dnia wpisu na liste
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adwokatow. Okres ten pozwoli na nabycie przez nich kwalifikacji w zakresie
obron w sprawach karnych”

W wyroku z 19 kwietnia 2006 r. Trybunat Konstytucyjny wskazal kryteria
oceny, czy dana kategoria os6b spelnia przestanki umozliwiajace ,,przeptyw”
do nowego zawodu. Stwierdzil, Ze: ,w warunkach obowigzywania konstytu-
cyjnej zasady rownosci i rownego traktowania, przestankami oceny [niezbed-
nych umiejetnosci — uwaga S.P.] winny by¢ m.in. czas trwania aplikacji, zakres
przedmiotowy szkolenia oraz praktyczny kontakt z wykonywaniem danego za-
wodu prawniczego. Kwestie te winien rozstrzygnac jednoznacznie ustawodaw-
ca’. Warunkiem zwolnienia z egzaminu jest zatem osiagnigcie wystarczajacej
(na wysokim poziomie) wiedzy teoretycznej o prawie oraz o jego praktycznym
stosowaniu, a takze dos$wiadczenia zawodowego, w szczegolnosci profilowa-
nego przez aplikacje, cho¢ oczywiscie nie w zawodzie, do ktérego dana osoba
aspiruje (jest to bowiem droga do zawodu adwokata rézna od podstawowej).
Podobnie ksztaltuje sie sytuacja prawna oséb zwolnionych z obowigzku odby-
cia aplikacji adwokackiej, a dopuszczonych do ztozenia egzaminu (art. 66 ust. 2
ustawy). W tym kontekscie normatywnym nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze
brak mozliwosci wykonywania zastepstwa procesowego, o ktéorym mowa
wart. 82 k.p.k., przez osoby wskazane w zaskarzonych przepisach jest regulacja
wyjatkowa, przypadkowg oraz niespojng systemowo. Wrecz odwrotnie, jest to
rozwigzanie charakterystyczne dla przyjetego modelu ,,przeptywu” oséb po-
miedzy zawodami i umozliwienia zdawania egzaminu bez odbycia aplikacji.

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, takze aplikanci adwokaccy sg wy-
faczeni z praktycznego wykonywania pewnego, istotnego zakresu $wiadczo-
nej przez adwokata pomocy prawnej. Zgodnie bowiem z art. 77 ust. 2 ustawy
nie moga zastepowac¢ adwokata przed Sagdem Najwyzszym, Naczelnym Sagdem
Administracyjnym, Trybunalem Konstytucyjnym oraz Trybunalem Stanu.
Aplikant adwokacki nie moze zatem na przyktad sporzadzi¢ i podpisac skargi
kasacyjnej, bra¢ udziatu w rozprawie lub posiedzeniu przed SN (art. 87' k.p.c;;
podobnie jak aplikant radcowski lub asesor prokuratury - zob. art. 35! ust. 4
ustawy o radcach prawnych; postanowienie SN z 15 lipca 1999 r. (sygn. akt
I CZ 76/99); ]. Gudowski [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
T. Erecinski (red.), t. I, Warszawa 2009, s. 313), sporzadzi¢ i podpisa¢ kasacji,
wniosku o wznowienie postepowania, bra¢ udziatu w rozprawie lub posiedze-
niu przed SN (zob. art. 526 § 2 oraz art. 545 § 2 k.p.k., por. takze S. Zablocki
[w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Z. Gostynski (red.), t. IIT, War-
szawa 2004, s. 529), a takze sporzadzi¢ apelacji od wyroku sagdu okregowego
(por. art. 446 § 1 k.p.k.; S. Zabtocki, op. cit., s. 241, por. takze wyrazny zakaz
w art. 35' ust. 4 ustawy o radcach prawnych). Zastepca adwokata nie moze
takze sporzadzi¢ 1 wnie$¢ ani skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego (art. 175 Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjny-
mi), ani skargi konstytucyjnej do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 48 ust. 1
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ustawy o Trybunale). Trudno zgodzi¢ si¢ z teza, ze skoro w $wietle obowiazuja-
cych przepiséw aplikanci nie moga wykonywa¢ niezwykle istotnych czynnosci
zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej, a mianowicie nie moga wno-
si¢ nadzwyczajnych $rodkéow odwotawczych w sprawach cywilnych i karnych,
skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowo-administracyjnym czy tez skargi
konstytucyjnej, to niezgodny z zasada prawidtowej legislacji jest przepis ze-
zwalajacy na wpisanie na liste adwokatow aplikantéw po zlozeniu egzaminu
z pozytywnym skutkiem.

Podsumowujac, nalezy stwierdzic, ze:

a) wylgczenie osob wskazanych w zaskarzonych przepisach z mozliwosci
wystepowania przed sagdami w roli obroncy nie uniemozliwia wykonywa-
nie czynnosci bezposrednio zwigzanych ze §wiadczeniem pomocy praw-
nej przez adwokata w sprawach karnych i nie ma wplywu na wykonywa-
nie tych czynno$ci w pozostalym zakresie Swiadczenia pomocy prawnej;

b) wystepowanie w roli obronficy przez wyzej wymienione osoby nie jest
wymagane przez badane przepisy;

¢) odebranie wyzej wymienionym osobom mozliwosci faktycznego wy-
stepowania w roli obroncy, o ktérym mowa w art. 82 k.p.k., jest syste-
mowym zabiegiem ustawodawcy, polegajacym na przydzieleniu tej roli
procesowej wylacznie adwokatowi lub aplikantowi adwokackiemu; réw-
niez pozostate kategorie 0s6b zwolnionych od egzaminu adwokackiego
lub aplikacji adwokackiej nie s3 umocowane do wystepowania w roli
obroncy przed uzyskaniem wpisu na liste adwokatow;

d) tak jak nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze skierowany do aplikantéw ad-
wokackich zakaz wystepowania przed okreslonymi sgdami oraz sporzg-
dzania niektérych pism procesowych narusza zasade prawidltowej legi-
slacji, tak samo analogiczng argumentacje wnioskodawcy odnosnie do
wyzej wymienionych 0s6b nalezy uzna¢ za nietrafna.

Z powyzszego wynika, ze art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b i ust. 2 pkt 3 ustawy w za-
kresie okreslonym w uchwale NRA z 4 kwietnia 2009 r. nie naruszajg zasady
prawidlowej legislacji.

Przytoczone powyzej argumenty przemawiajg za uznaniem zgodnosci ba-
danych przepiséw takze w pozostalym zakresie ich regulacji za zgodne z zasada
prawidlowej legislacji, to jest w zakresie, w jakim zwalniaja one od obowigzku
zlozenia egzaminu adwokackiego lub odbycia aplikacji adwokackiej wskaza-
ne tam osoby, ktére wykonywaly w okresie ustawowym na podstawie umowy
0 prace wymagajace wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwigzane ze
$wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego. Charak-
ter stosunku faczacego wyzej wymienione osoby z adwokatem nie wplywa
bowiem na mozliwo$¢ wykonywania czynnosci ,wspomagajacych” adwokata
(radce prawnego).
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Zaskarzone przez wnioskodawce art. 68 ust. 3 pkt 5 i art. 78a ust. 4 pkt 6
ustawy, ustanawiajace wymadg wystawienia zaswiadczenia o wykonywanych
czynnosciach, ktorym NRA przedstawilo takie same zarzuty jak wobec art. 66
ust. 1 pkt 4 lit. b i ust. 2 pkt 3 ustawy, z przyczyn omdéwionych powyzej takze
nie naruszajg zasady prawidlowej legislacji wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

1.3.3. Naczelna Rada Adwokacka kwestionuje tez zgodnos¢ art. 66 ust. 1
pkt 4 lit b oraz ust. 2 pkt 3 ustawy z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasadg prawi-
dlowej legislacji, ze wzgledu na niewlasciwe uksztaltowanie sposobu obliczania
czasu wykonywania czynno$ci zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawne;j.
Podkresli¢ nalezy, ze NRA nie kwestionuje dltugosci wskazanego okresu wyko-
nywania wyzej wymienionych czynnosci.

Badana regulacja zostala wprowadzona do ustawy w zwigzku z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2006 r. (sygn. akt K 6/06). Ma ona na
celu wyeliminowanie zastrzezen Trybunatu dotyczacych dopuszczenia do wy-
konywania zawodu adwokata oséb nielegitymujacych sie jakimkolwiek stazem
zawodowym, w tym praktycznym do$wiadczeniem prawniczym, nieokresle-
nia maksymalnego okresu, jaki uplynal od momentu zlozenia - przez ubie-
gajacego sie o wpis na liste adwokatow — egzaminu prawniczego innego niz
adwokacki (zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy — Prawo o notariacie;
druk sejmowy nr 953/VI kadencja Sejmu, s. 7). Osoby aspirujgce do uzyskania
wpisu na liste adwokatow bez zlozenia egzaminu adwokackiego muszg wyko-
nywaé wyzej wymienione czynno$ci na podstawie umowy cywilnoprawnej
przez okres nie krdtszy niz 3 lata (art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b ustawy), a osoby
zwolnione z obowigzku odbycia aplikacji muszg legitymowac¢ sie co najmniej
5-letnim okresem wykonywania tych czynnosci (art. 66 ust. 2 pkt 3 ustawy).
Wykonywanie czynno$ci zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej moze
nastepowac¢ albo na podstawie umowy o prace, czego wnioskodawca nie kwe-
stionuje, albo na podstawie umowy cywilnoprawne;j.

Osoby aspirujgce do uzyskania zwolnienia z egzaminu adwokackiego do-
taczajg do wniosku o wpis umowe o prace wraz z dokumentami okreslajagcymi
zakres obowigzkow lub zaswiadczeniami od pracodawcy okreslajagcymi zakres
obowigzkow lub umowe cywilnoprawng wraz z o§wiadczeniem o ztozeniu de-
klaracji do wla$ciwego urzedu skarbowego oraz zaptaceniu podatku wynikaja-
cego z tytutu tych umow (art. 68 ust. 3 pkt 5 u.p.a.), a takze zaswiadczenie ad-
wokata lub radcy prawnego, z ktorych wynikac bedzie, ze osoba ubiegajaca sie
o wpis wykonywala wymagajace wiedzy prawniczej czynnos$ci bezposrednio
zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce praw-
nego (art. 66 ust. 3 pkt 5 u.p.a.). Wspomnie¢ takze nalezy, ze w przypadku osob
okreslonych w art. 66 ust. 1 pkt 4 u.p.a. okres uprawniajacy do skorzystania
z dobrodziejstwa ustawy skfadac sie bedzie zawsze z okresu zajmowania sta-
nowiska aplikanta sagdowego lub prokuratorskiego, gdyz dotyczy oséb, ktore
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zdaty egzamin sedziowski lub prokuratorski i ewentualnie z innego dodatko-
wego okresu, np. okreslonego w art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b u.p.a. Ponadto, zgodnie
z art. 66 ust. 4 ustawy: ,W przypadku wykonywania pracy w niepelnym wy-
miarze okresy, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 4 i 5 oraz w ust. 2 pkt 2—-4 podlegaja
proporcjonalnemu wydtuzeniu”. Natomiast na podstawie art. 66 ust. 5 ustawy,
do wymaganych okreséw, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 4 i 5 tego artykulu,
w przypadku aplikacji sgdowej pozaetatowej lub aplikacji prokuratorskiej po-
zaetatowej zalicza sie proporcjonalnie okres trwania tych aplikacji, przyjmujac,
ze za kazdy miesigc odbywania aplikacji zalicza sie % miesigca.

W przypadku wykonywania czynnosci zwigzanych ze $wiadczeniem po-
mocy prawnej przez adwokata (art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b u.p.a.) na podstawie
umowy o prace z zataczonych do wniosku dokumentéw - umowy o prace,
za$wiadczenia adwokata oraz innych — musi wynika¢ okres $wiadczonej pracy,
wymiar czasu pracy, zakres obowigzkow pracownika (por. wymogi dotyczace
tresci umowy o prace zawarte w art. 29 ustawy z 26 czerwca 1974 r. - Kodeks
pracy, Dz. U.z 1998 r. Nr 21, poz. 94 ze zm.), a takze fakt wykonywania przez ten
okres wymagajacych wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwigzanych ze
$wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego. Wymaga-
ny przez art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b u.p.a. trzyletni okres odpowiada trzyletniemu
zatrudnieniu w pelnym wymiarze czasu pracy, to jest przy osmiogodzinnym
czasie pracy na dobe i przecietnie czterdziestogodzinnym w przecietnie piecio-
dniowym tygodniu pracy w przyjetym okresie rozliczeniowym (por. art. 129
§ 1 k.p.). W przypadku zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu pracy okres
$wiadczenia pracy ulega wydluzeniu, aby w przeliczeniu osiaggna¢ trzyletni
okres zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu pracy. Takze w stosunku do apli-
kacji sedziowskiej lub prokuratorskiej pozaetatowej ustawodawca wprowadzit
przelicznik czasu aplikacji na czas zaliczany do wymaganego okresu.

Powyzsze wymagania odnosza si¢ réwniez do oséb, ktére wykonywaty
czynnosci zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub rad-
ce prawnego na podstawie umowy cywilnoprawnej (np. szeroko rozumianego
zlecenia, por. art. 734 i art. 750 k.c.). Z dokumentdw zataczonych do wnio-
sku — umowy cywilnoprawnej, zas§wiadczenia, innych dofaczonych przez dana
osobe — musi wynika¢ okres wykonywania wyzej wymienionych czynnosci, ich
intensywnos¢ (,wymiar”) mierzona czasem wykonywania tych czynnoéci, ich
rodzaj (zakres obowiazkow), a w szczegdlnosci, ze ich wykonywanie wymaga-
to wiedzy prawniczej i byto bezposrednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy
prawnej przez adwokata lub radce prawnego. Gdy wyzej wymienione czynno-
$ci bylyby wykonywane w sposdb mniej intensywny, czyli przez czas krotszy
niz w przyjetym dla umowy o prace okresie rozliczeniowym wynikajagcym np.
z faktu wykonywania tych czynnos$ci przez mniej niz osiem godzin dziennie
lub czterdziesci godzin w tygodniu, to zgodnie z art. 66 ust. 4 u.p.a. wymaga-
ny okres ulegnie proporcjonalnemu wydtuzeniu. Artykut 66 ust. 4 u.p.a. nie
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ma bowiem jedynie zastosowania do okreséw wykonywania tych czynnosci na
podstawie umowy o prace. Swiadczyé o tym moze uzyte sformutowanie ,wy-
konywania pracy w niepelnym wymiarze”, podczas gdy prawo pracy postuguje
sie pojeciami zatrudnienia w pelnym lub niepelnym wymiarze czasu pracy. Po-
jecie pracy w wyzej wymienionym przepisie obejmuje zatem takze zatrudnie-
nie niepracownicze. Przyjecie innej wykladni prowadzitoby do zréznicowania
sytuacji prawnej 0s6b wykonujagcych czynnosci na réznych podstawach w ten
sposob, ze osoby zatrudnione na podstawie umowy o prace w niepelnym wy-
miarze czasu pracy, aby skorzysta¢ z dobrodziejstwa ustawy, musialyby przez
diuzszy okres wykonywaé wyzej wymienione czynnoséci, podczas gdy osob
wspotpracujgcych z adwokatem (radcg prawym) na podstawie umowy cywil-
noprawnej takie obostrzenie by nie objeto. Analiza art. 66 ust. 1 pkt 4, ust. 4
i ust. 5 ustawy wskazuje, ze ustawodawca wyraznie zaktada, iz dopuszczong do
wpisu na liste adwokatow moze by¢ tylko ta osoba, ktora zdobyta wystarczajace
praktyczne do$wiadczenie prawnicze, to jest przez trzyletni okres wykonywata
okreslone czynnosci, przy zalozonej intensywnosci pracy, ktorej wyznaczni-
kiem jest zatrudnienie w pelnym wymiarze czasu pracy.

W zwigzku z powyzszym osoba zamierzajaca skorzysta¢ z uprawnien unor-
mowanych w ustawie musi przedstawi¢ takie dokumenty, ktére pozwolg stwier-
dzi¢ jednoznacznie, ze warunek ustawowy wykonywania czynno$ci zwigzanych
ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez wymagany okres zostal spelniony.
W szczegolnosci, zgodnie z zasadg swobody umow, mozliwe jest umieszczenie
stosownych postanowien w umowie cywilnoprawnej faczacej wyzej wymie-
niong osobe z adwokatem (radcg prawnym), ktore umozliwig ustalenie czasu
wykonywania wymaganych czynnosci (zob. poréwnanie umowy o prace i umo-
wy-zlecenia oraz o dzielo, W. Gujski, Kontrakty menedzerskie, umowy cywilno-
prawne o Swiadczenie pracy z wzorami, Warszawa 2008, s. 267 i n. oraz 307 i n.).

Zgodnie z wyrokiem WSA z 12 marca 2008 r.: ,Samorzad adwokacki moze,
a nawet powinien bada¢ takze, czy konkretna osoba ubiegajaca si¢ o taki wpis
daje rekojmie nalezytego wykonywania zawodu adwokata. Przestanka oceny
winny by¢ m.in. czas trwania aplikacji, zakres przedmiotowy szkolenia oraz
praktyczny kontakt z wykonywaniem danego zawodu prawniczego. Dla poczy-
nienia powyzszych ustalen niezbedne jest jednak przeprowadzenie postepo-
wania dowodowego odpowiadajgcego podstawowym zasadom postepowania
administracyjnego” (wyrok WSA w Warszawie, sygn. akt VI SA/Wa 1598/07;
zob. takze wyrok TK z 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 6/06). W tym kontekscie
adekwatna jest takze wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego, ktory stwierdzit,
ze: ,,Piecza nad wlasciwym wykonywaniem zawodu, realizowana wobec takich
0s06b, wyraza si¢ w odpowiednim i odpowiedzialnym korzystaniu przez samo-
rzad z oceny przestanki rekojmi nalezytego wykonywania zawodu przez osoby
przystepujace do egzaminu bez aplikacji. Zjawisku rozszerzania dostepnosci
do zawodu reglamentowanego musi bowiem towarzyszy¢ ewolucja instru-
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mentéw kontrolno-proceduralnych, umozliwiajacych realizacje konstytucyj-
nie zagwarantowanej pieczy nad wykonywaniem zawodu. Ewolucja ta dotyczy
takze procedur kontrolnych, ktérych poddana jest ocena rekojmi nalezytego
wykonywania zawodu, dokonywana przez samorzad” (wyrok TK z 8 listopada
2006 r., sygn. akt K 30/06). Parafrazujac powyzsza wypowiedz sadu admini-
stracyjnego, samorzad adwokacki bedzie mdgl, a nawet powinien oceni¢, czy
konkretna osoba ubiegajaca si¢ o wpis daje rekojmie nalezytego wykonywa-
nia zawodu adwokata, a przestankg oceny winien by¢ m.in. okres wykonywa-
nia wymagajacych wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwigzanych ze
$wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce prawnego. W tym
celu niezbedne bedzie przeprowadzenie postepowania dowodowego odpo-
wiadajgcego podstawowym zasadom postepowania administracyjnego, w tym
zbadanie przedstawionych dokumentdw. Zgodnie z art. 68 ust. 4 u.p.a. okrego-
wej radzie adwokackiej przystuguje prawo wgladu do akt osobowych i dyscy-
plinarnych ubiegajacego sie o wpis. Odmowa wpisu podlega kontroli sgdowe;j
(art. 68 ust. 6b u.p.a.; por. takze art. 68 ust. 7 u.p.a.).

Podkreslenia wymaga fakt, ze zaswiadczenie, o ktérym mowa w art. 68 ust. 3
pkt 5 u.p.a., wystawia adwokat (radca prawny), to jest cztonek korporacji. To
on zatem w pierwszej kolejnosci weryfikuje spetnienie przestanki ustawowe;.

Podsumowujac, nalezy stwierdzic, ze:

a) z dokumentéw przedstawionych przez osobe wykonujaca na podstawie
umowy cywilnoprawnej wymagajace wiedzy prawniczej czynnosci bez-
posrednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata
lub radce prawnego wynika¢ musi, czy zostala spetniona przestanka usta-
wowa upowazniajgca do wpisu danej osoby na liste adwokatow, to jest, czy
wyzej wymienione czynnosci wykonywane byly przez ustawowy okres;

b) w interesie 0sdb wystepujacych o wpis na liste adwokatow, jako zainte-
resowanych jego uzyskaniem, lezy przedstawienie takich dokumentéw
(np. umowy cywilnoprawnej, ktora oprocz essentialia negotii tego typu
umowy zawiera dodatkowe postanowienia), ktére pozwolityby na do-
konanie formalnej oceny, czy przestanka jest spetniona i wydanie pozy-
tywnej decyzji;

c) spelnienie przestanki ocenia samorzad adwokacki, badajac, czy dana
osoba daje rekojmie nalezytego wykonywania zawodu adwokata i ewen-
tualnie odmawia wpisu na liste adwokatow;

d) odmowa wpisu na liste adwokatéw z powodu niespelnienia przestanki
wynikajacej z zaskarzonego przepisu podlega kontroli sgdownictwa ad-
ministracyjnego.

W zwigzku z powyzszym nie mozna zgodzi¢ sie z wnioskodawca, ze art. 66
ust. 1 pkt 4 lit. b u.p.a. narusza zasade poprawnej legislacji poprzez wprowa-
dzenie przestanki nieweryfikowalne;j.
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Drugi z badanych przepisow, art. 66 ust. 2 pkt 3 u.p.a., ustanawia tak samo
brzmiaca przestanke zwolnienia z obowigzku odbycia aplikacji adwokackiej.
Powyzej przytoczone argumenty sg zasadne takze w tym przypadku. Ponadto
§ 5 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 wrzesnia 2009 r.
w sprawie przeprowadzania egzaminu adwokackiego (Dz. U. Nr 163, poz. 1301)
precyzuje rodzaj dokumentéw wymaganych do skorzystania z mozliwosci,
jakie daje ustawa. Zgodnie z tym przepisem dokumentem, o ktérym mowa
w art. 78a ust. 4 pkt 6 ustawy, jest $wiadectwo pracy, zaswiadczenie o zatrud-
nieniu albo umowy cywilnoprawne, stwierdzajace co najmniej 5-letni okres
zatrudnienia lub wykonywania wymagajacych wiedzy prawniczej czynnosci
bezposrednio zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata
lub radce prawnego. Zwroci¢ nalezy takze uwage na fakt, iz badanie spelnie-
nia przestanki dokonuje nie sam samorzad adwokacki, lecz wskazany przez
ministra sprawiedliwoéci przewodniczacy komisji egzaminacyjnej (art. 78a
ust. 5 zdanie drugie u.p.a., ktéry odsyta do odpowiedniego stosowania art. 75¢
ust. 4-9 w zwigzku z art. 78 ust. 4 u.p.a.). Jezeli zgloszenie obejmujgce wniosek
wraz z zalgczonymi dokumentami nie spelnia wymagan formalnych, wzywa
on do usuniecia brakéw. Jesli braki nie zostang uzupelnione w terminie, prze-
wodniczgcy wydaje postanowienie o pozostawieniu zgtoszenia bez rozpozna-
nia, na ktére przystuguje zazalenie do ministra sprawiedliwo$ci (art. 78a ust. 5
zdanie drugie w zwiazku z art. 75c ust. 4 ustawy). Rozstrzygniecia ministra
i przewodniczacego pozostajg pod kontrolg sadu administracyjnego (art. 3 § 2
pkt 2 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). Do obliczania
okresu wykonywania wyzej wymienionych czynnosci zastosowanie ma takze
w tym przypadku art. 66 ust. 4 ustawy (proporcjonalne wydluzenie okresu
w zwiazku z wykonywaniem ,,pracy” w niepelnym wymiarze).

Przedstawiong argumentacje przemawiajacg za uznaniem art. 66 ust. 1
pkt 4 lit. b ustawy za zgodny z art. 2 Konstytucji nalezy takze przyjaé przy oce-
nie zgodnosci art. 66 ust. 2 pkt 3 ustawy i uzna¢, ze prowadzi ona do tej samej
konkluzji.

1.3.4. Zgodnie z powyzszym art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b oraz ust. 2 pkt 3 w za-
kresie wskazanym w petitum pisma sa zgodne z wyrazong w art. 2 Konstytucji
zasada prawidlowej legislacji.

Na wypadek nieuwzglednienia przez Trybunal Konstytucyjny wniosku
o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie regulacji art. 66 ust. 1 pkt 4
lit. b i art. 66 ust. 2 pkt 3 u.p.a. nalezy wskazac, ze przedstawione powyzej ar-
gumenty i wynik analizy sg adekwatne takze w tym wypadku. Tym samym
stwierdzi¢ trzeba, Ze art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b, ust. 2 pkt 3 (takze bez wyodreb-
nionego zakresu) sa zgodne z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg prawidto-
wej legislacji.

1.3.5. Naczelna Rada Adwokacka kwestionuje zgodno$¢ art. 66 ust. 1 pkt 4
lit. b i art. 66 ust. 2 pkt 3 ustawy w zakresie, w jakim dotycza oséb wykonu-
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jacych wymagajace wiedzy prawniczej czynnosci bezposrednio zwiazane ze
$wiadczeniem pomocy prawnej na podstawie umowy cywilnoprawnej, z art. 17
ust. 1 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny badal zgodnos¢ regulacji ksztaltujacej zwolnienia
z egzaminu adwokackiego, radcowskiego, notarialnego oraz aplikacji adwokac-
kiej, radcowskiej, notarialnej z art. 17 ust. 1 Konstytucji (wyroki TK z: 19 kwiet-
nia 2006 r., sygn. akt K 6/06; 8 listopada 2006 r., sygn. akt K 30/06; 26 marca
2008 r. sygn. akt K 4/07). Wnioskodawca wskazal zatem adekwatny wzorzec
kontroli.

Zarzut stawiany badanym regulacjom to brak mozliwosci weryfikacji przez
samorzad adwokacki wymaganej przestanki ustawowej - rzeczywistego okre-
su praktyki osob aspirujacych do uzyskania wpisu na liste adwokatow bez
zlozenia egzaminu albo zdania egzaminu bez odbycia aplikacji adwokackiej.
W pkt I1.1.3.3. niniejszego stanowiska wykazano, ze kwestionowana przestan-
ka - wymog wykonywania czynnosci zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy
prawnej — jest dostatecznie okreslona i tym samym weryfikowalna. Wyjasniono
tam, ze z dokumentéw przedstawionych przez osobe wykonujacg na podsta-
wie umowy cywilnoprawnej wymagajace wiedzy prawniczej czynnosci bezpo-
$rednio zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub radce
prawnego, np. z samej umowy cywilnoprawnej lub zaswiadczenia adwokata
lub radcy prawnego, w interesie samego zainteresowanego musi wynika¢, czy
zostala spelniona przestanka ustawowa upowazniajgca do wpisu danej osoby
na liste adwokatow albo zwolnienia z aplikacji adwokackiej, to jest, czy wyma-
gane czynnosci wykonywane byly przez ustawowy okres (por. takze § 5 ust. 3
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 wrzesnia 2009 r. w sprawie
przeprowadzania egzaminu adwokackiego).

Spelnienie przestanki umozliwiajgcej wpis na liste adwokatéw ocenia sa-
morzad adwokacki, badajgc, czy dana osoba daje rekojmie nalezytego wyko-
nywania zawodu adwokata i ewentualnie odmawia wpisu na liste adwokatow.
Odmowa wpisu na liste adwokatow podlega kontroli sgdownictwa administra-
cyjnego (art. 66 ust. 7 u.p.a.). Spetnienie przestanki dopuszczajacej do zlozenia
egzaminu bez odbycia aplikacji adwokackiej bezposrednio ocenia przewod-
niczacy komisji egzaminacyjnej, a jego rozstrzygniecie takze podlega kontroli
sadowej (art. 78a ust. 5 zdanie 2 w zwigzku z art. 75c ust. 4i 5 u.p.a.iart. 3§ 2
pkt 2 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi). Przewodni-
czacego komisji egzaminacyjnej wyznacza minister sprawiedliwosci sposrod
czlonkéw komisji, po zasiegnieciu opinii NRA. Z uwagi na to, ze potowe sktadu
komisji stanowia osoby wskazane przez NRA, ipso facto przewodniczacym ko-
misji moze by¢ jedna z nich. Podkresli¢ nalezy, ze ostateczna weryfikacja kwa-
lifikacji 0s6b zwolnionych z obowigzku odbycia aplikacji nastepuje podczas
egzaminu, ktory przeprowadza przy udziale czynnika panstwowego samorzad
adwokacki. Wymagane przez art. 68 ust. 3 pkt 5 u.p.a. zaswiadczenie sporzadza
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adwokat lub radca prawny, to jest czlonek korporacji prawniczej. Dokonuje on
zatem pierwotnej oceny, czy dany warunek zostal spelniony. Takie zaswiad-
czenie moze przedstawi¢ rowniez osoba aspirujaca do ztozenia egzaminu bez
odbycia aplikacji.

W zwiazku z powyzszym nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze samorzad ad-
wokacki jest pozbawiony mozliwoéci sprawowania pieczy nad wykonywaniem
zawodu adwokata w stosunku do kategorii 0s6b, o ktérych mowa w zaskarzo-
nych przepisach.

Tym samym uznal trzeba, Ze art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b, ust. 2 pkt 3 ustawy
w zakresie wskazanym w petitum pisma s3 zgodne z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

1.3.6. Wnioskodawca kwestionuje zgodno$¢ art. 66 ust. 1 pkt 51lit. bz art. 17
ust. 1 Konstytucji.

Naczelna Rada Adwokacka podaje w watpliwo$¢ kompetencje 0sdb, kto-
re uzyskaly tytul doktora nauk prawnych i wykonywaly czynnosci zwiazane
ze $wiadczeniem pomocy prawnej. Jej zdaniem, wyzej wymienione osoby nie
gwarantujg nalezytego wykonywania zawodu adwokata i tym samym przepis
umozliwiajacy im wpis na liste adwokatow bez koniecznosci ztozenia egzami-
nu adwokackiego jest wadliwy.

Trybunal Konstytucyjny badal regulacje umozliwiajagce ubieganie sie
o wpis na liste adwokatow bez zlozenia egzaminu adwokackiego. W wyroku
z 19 kwietnia 2006 r. stwierdzil, Ze nie znajduje dostatecznie przekonujacych
argumentow przedstawionych przez 6wczesnego wnioskodawce (takze NRA)
na rzecz tezy o nieprzydatnosci (badZ ograniczonej uzytecznosci) przygotowa-
nia zawodowego potwierdzonego zdanym egzaminem sedziowskim, radcow-
skim oraz (z pewnymi zastrzezeniami) — prokuratorskim, a takze notarialnym
do wykonywania zawodu adwokata (sygn. akt K 6/06). Wskazatl rowniez, ze
przestankami oceny dopuszczalnosci ,,przeptywu” pomiedzy zawodami praw-
niczymi winny by¢: czas trwania aplikacji, zakres przedmiotowy szkolenia oraz
praktyczny kontakt z wykonywaniem zawodu prawniczego. Ponadto zadaniem
samorzadu adwokackiego jest zbadanie, czy konkretna osoba ubiegajaca sie
o wpis daje rekojmie nalezytego wykonywania zawodu adwokata (tak takze
wyrok WSA w Warszawie z 12 marca 2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 1598/07;
zaden organ samorzadu nie moze jednak kontrolowa¢ kwalifikacji osob ubie-
gajacych sie o wpis — zob. wyrok WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt VI SA/Wa 1516/07).

W wyroku z 8 listopada 2006 r. Trybunal Konstytucyjny dokonat szcze-
gotowej analizy statusu doktoréw nauk prawnych pod katem dopuszczalnosci
zlozenia przez nich egzaminu radcowskiego bez odbycia aplikacji (sygn. akt
K 30/06). Badajac kwestie konstytucyjnosci regulacji zwalniajgcej ich z obo-
wigzku odbycia aplikacji, stwierdzil, Ze nalezy wzig¢ pod uwage dystynkcje
miedzy sferg nauki a sferg praktyki; wykonywanie zawodu radcy prawnego
wymaga nie tylko wiedzy teoretycznej, ale takze doswiadczenia, w szczegdl-
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nosci w sferze stosowania prawa materialnego i procesowego. Nastepnie Try-
bunal zbadat procedur¢ uzyskiwania stopnia naukowego doktora. Zgodnie
z ustawg z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym
oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. Nr 65, poz. 595 ze zm.; dalej:
ustawa o stopniach naukowych) uprawnienie do nadawania stopnia nauko-
wego doktora przystuguje tylko jednostkom spelniajacym okreslone kryteria
(zob. art. 5iart. 6 ustawy o stopniach naukowych). Wymienione s ustawowe,
podstawowe wymagania, jakie musi spetnia¢ osoba ubiegajaca si¢ o nadanie
stopnia doktora oraz wymagania, jakie musi spelnia¢ sama rozprawa doktorska
(art. 12 i art. 13 ustawy o stopniach naukowych). Jednym z warunkow uzy-
skania stopnia doktora jest zdanie egzaminu doktorskiego, ktory jest przepro-
wadzany w zakresie dyscypliny podstawowej odpowiadajgcej tematowi pracy
doktorskiej, dyscypliny dodatkowej oraz jezyka obcego nowozytnego (art. 12
ust. 2 ustawy o stopniach naukowych). Osoba ubiegajaca si¢ 0 nadanie stopnia
doktora wraz z wnioskiem o wszczecie przewodu doktorskiego jest zobowiaza-
na przedstawi¢ takze wykaz prac naukowych lub tworczych prac zawodowych.
Sama rozprawa doktorska musi stanowi¢ oryginalne rozwigzanie problemu
naukowego oraz wykazywa¢ ogoélng wiedze teoretyczng kandydata w danej
dyscyplinie naukowej, a takze umiejetno$¢ samodzielnego prowadzenia pracy
naukowej (art. 13 ust. 1 ustawy o stopniach naukowych). Wobec tak uksztalto-
wanego procesu uzyskiwania tego stopnia naukowego, Trybunat uznal, ze za-
tozenie ustawodawcy, iz doktorzy nauk prawnych sg osobami, ktére mimo nie-
odbycia aplikacji radcowskiej, s3 odpowiednio przygotowane do przystgpienia
do zawodowego egzaminu radcowskiego i w konsekwencji - do wykonywania
zawodu radcy prawnego - jest uzasadnione. Zarzut, ze nie wykazuja si¢ odpo-
wiednig praktyka w zawodzie prawniczym, jest nietrafny, gdyz doktorzy nauk
prawnych muszg przystapi¢ do egzaminu, ktory weryfikuje ich przygotowanie
w roznych dziedzinach prawa materialnego i procesowego. Piecza samorzadu
nad nalezytym wykonywaniem zawodu realizowana wobec takich 0oséb wyraza
sie w odpowiednim i odpowiedzialnym korzystaniu przez samorzad z oceny,
czy dana osoba daje rekojmie nalezytego wykonywania zawodu. Po dokonaniu
kontroli Trybunat uznat regulacje dopuszczajacg doktoréw nauk prawnych do
egzaminu zawodowego bez aplikacji za zgodnag z art. 17 ust. 1 Konstytucji. Ze
wzgledu na podobienstwo pomiedzy zawodami adwokata i radcy prawnego
(zob. mozliwos¢ wpisu radcy prawnego na liste adwokatow bez obowigzku zto-
zenia egzaminu - art. 66 ust. 1 pkt 3 u.p.a.) powyzsze rozstrzygniecie Trybuna-
tu jest takze adekwatne w stosunku do egzaminu adwokackiego.

Wykonanie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2006 r.
(sygn. akt K 6/06) bylo podstawowa przestankg zmiany art. 66 ust. 1 ustawy
(uzasadnienie do projektu, s. 7). Ustawodawca, ustalajgc na nowo katalog osob
uprawnionych do uzyskania wpisu na liste adwokatéw bez konieczno$ci sklada-
nia egzaminu, uksztattowat go, biorac pod uwage spelnienie dwoch przestanek:
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legitymowanie si¢ odpowiednio wysokim poziomem wiedzy w dziedzinie nauk
prawnych oraz posiadanie praktyki zawodowej w zawodach prawniczych in-
nych niz adwokat. Przyjete przez prawodawce wymogi odpowiadaja stawianym
przez Trybunal w wyroku 19 kwietnia 2006 r. warunkom, jakie musi spetnia¢
instytucja ,,przeptywu” pomiedzy zawodami prawniczymi (czas trwania aplika-
cji, zakres przedmiotowy szkolenia oraz praktyczny kontakt z wykonywaniem
zawodu prawniczego). We wskazanym powyzej wyroku sad konstytucyjny
wskazal jednoznacznie, Ze: ,Kwestie te [przestanki oceny umiejetnosci kandy-
datéw do uzyskania wpisu na liste adwokatéw — uwaga S.P.] winien rozstrzy-
gna¢ jednoznacznie ustawodawca” Precyzyjne uregulowanie warunkow wpisu
na liste adwokatow lezy zatem w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy.
Doktorzy nauk prawnych, aby uzyska¢ wpis na liste adwokatéw musza le-
gitymowac si¢ szczegdlnie wysokim poziomem wiedzy w zakresie nauk praw-
nych, ktora zostata zweryfikowana w czasie egzaminu panstwowego (doktor-
skiego). Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada 2006 r.
(sygn. akt K 30/06) poziom zdobytej wiedzy w trakcie przygotowywania
i obrony rozprawy doktorskiej uprawnia doktoréw nauk prawnych do zdawa-
nia egzaminu radcowskiego, bez odbycia aplikacji, co nie narusza art. 17 ust. 1
Konstytucji. Tym samym mozna stwierdzi¢, Ze uzyskanie stopnia naukowe-
go doktora nauk prawnych zastepuje wymog odbycia aplikacji. Badajac zatem
spelnienie wskazanych przez Trybunal przestanek dopuszczalnosci ,,przepty-
wu” pomiedzy zawodami prawniczymi, ktore nalezy takze odnies¢ do dokto-
réw nauk prawnych, trzeba stwierdzi¢, ze kryterium dlugosci trwania aplikacji
i zakresu szkolenia (warunek wiedzy) zostal w tym wypadku spetniony.
Doktorzy nauk prawnych, o ktérych mowa w kontrolowanym przepisie,
aby spetni¢ okreslone przez Trybunal Konstytucyjny warunki dopuszczalno-
$ci ,,przeplywu” osob miedzy zawodami prawniczymi, muszg legitymowac sie
praktycznym doswiadczeniem prawniczym sprofilowanym tak, aby odpowia-
dato umiejetno$ciom praktycznym nabytym podczas aplikacji. Zdaniem Sejmu,
wymog trzyletniego okresu wykonywania wymagajacych wiedzy prawniczej
czynnosci zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez adwokata lub
radce prawnego, odpowiadajagcemu czasowi trwania aplikacji adwokackiej, za-
pewnia mozliwo$¢ zdobycia praktycznego doswiadczenia prawniczego réwnego
aplikacji (zob. A. Bodnar, Opinia do projektu ustawy o zmianie ustawy - Pra-
wo o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy - Prawo o notariacie
(druk sejmowy nr 953), opinia zlecona Biura Analiz Sejmowych, s. 8). Doktorzy
nauk prawnych moga zosta¢ umocowani na podstawie pelnomocnictwa sub-
stytucyjnego przez adwokata (art. 25 ust. 3 u.p.a. w zwigzku z art. 734, art. 738,
art. 106 k.c.; o charakterze umowy faczacej klienta z zespolem adwokackim lub
adwokatem, zob. Z. Krzeminski, Prawo o adwokaturze. Komentarz, Warszawa
1998, s. 121 67) do udzielenia porad prawnych, sporzadzenia opinii prawnych,
projektow aktéw prawnych, reprezentowania klientéw przed urzedami (art. 33
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§ 1 k.p.a; por. wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. akt SK 22/02). Natomiast
przed sagdami powszechnymi w sprawach cywilnych oraz przed sadami admini-
stracyjnymi moga wystepowac jako pelnomocnicy wowczas, gdy stosowne prze-
pisy (art. 87 iart. 91 k.p.c oraz art. 35 Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi) uchylaja przymus adwokacki (np. wobec rzecznika patentowego,
osoby pozostajacej ze strong w statym stosunku zlecenia, doradcy podatkowego,
pracownika osoby prawnej). Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.a. nie moga jedynie pelni¢
roli obroncy. Jednakze kwestia uprawnienia adwokatéw lub aplikantéw adwo-
kackich do wystepowania w roli obroncy zostala juz oméwiona w pkt I11.1.3.2.
niniejszego stanowiska. Argumenty tam przedstawione sg takze adekwatne przy
ocenie badanej regulacji. Nalezy jedynie powtorzy¢, ze warunek zebrania do-
$wiadczenia zawodowego wystepowania w roli obroncy przed uzyskaniem wpi-
su na liste adwokatow nie jest conditio sine qua non nalezytego wykonywania
zawodu adwokata. Takie stanowisko zdaje si¢ reprezentowa¢ takze sama NRA
(por. uchwata z 22 listopada 2008 r. nr 33/2008). Spelnienie takiego warunku nie
byto i nie jest wymagane wobec wszystkich kategorii 0s6b uprawnionych do uzy-
skania wpisu na liste adwokatow bez ztozenia egzaminu. Natomiast zakaz wyste-
powania w roli obroficy nie utrudnia doktorom nauk prawnych wykonujacych
wyzej wymienione czynnosci zapoznania sie réwniez z tg dziedzing §wiadczenia
pomocy prawnej przez adwokata, gdyz moga oni wykonywac prace ,,asystenc-
kie”, w sktad ktorych wchodzi przygotowywanie projektow pism procesowych.

Podkresli¢ nalezy, ze aplikanci adwokaccy, zgodnie z art. 77 ustawy, zaste-
puja adwokata, co oznacza, ze nie uzyskujg oni statusu pelnomocnika proceso-
wego (uchwata SN z 28 czerwca 2006 r., sygn. akt III CZP 27/06; J. Gudowski,
op. cit., s. 335). Zgodnie z § 13 Regulaminu aplikacji adwokackiej: ,,Udzielajac
aplikantowi upowaznienia do zastepstwa w sprawie adwokat, ktorego aplikant
ma zastepowac, obowigzany jest omowic z nim dokltadnie sprawe i wigzace sie
z nig zagadnienia prawne oraz wnioski, jakie aplikant ma zglosi¢ na rozpra-
wie” (t.j. obwieszczenia Prezydium NRA z 22 wrzeénia 2009 r. na podstawie
uchwaly NRA z 12 wrze$nia 2009 r. nr 55/2009). Swoboda aplikanta w wyste-
powaniu przed sagdem jest zatem znacznie ograniczona. Doktorzy nauk praw-
nych, wykonujac czynnosci ,,asystenckie” wobec wystepujacego przed sagdem
adwokata, takze zdobywaja wymagane doswiadczenie zawodowe odpowiada-
jace aplikanckiemu.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 68 ust. 3 pkt 5 u.p.a., aby uzy-
ska¢ wpis na liste adwokatow, doktorzy nauk prawnych wykonujacy wymaga-
jace wiedzy prawniczej czynnos$ci zwigzane ze $wiadczeniem pomocy prawnej
adwokata lub radcy prawnego muszg przedstawi¢ zaswiadczenie adwokata lub
radcy prawnego, ze wykonywali te czynnosci. Tym samym cztonek korporacji
dokonuje pierwotnej kontroli charakteru wyzej wymienionych czynnosci oraz
czy ich wykonywanie przez ustawowy czas umozliwito doktorowi nauk praw-
nych zdobycie wiedzy i doswiadczenia wymaganych przez ustawodawce.
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W zwiazku z powyzszym nalezy uznad, ze okreslone przez Trybunal prze-
stanki dopuszczalno$ci wpisu na liste cztonkéw korporacji bez ztozenia egza-
minu (,przeplywu” oséb pomiedzy zawodami prawniczymi) zostaly spetnio-
ne. Dlatego nalezy stwierdzi¢, ze art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. b u.p.a. jest zgodny
z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

1.3.7. Zaréwno w uchwale NRA z 4 kwietnia 2009 r., jak i w petitum wnio-
sku jako przedmiot kontroli wskazano art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. a u.p.a., a jako
podstawe kontroli art. 17 ust. 1 Konstytucji. W pkt L.5. stanowiska sromulowa-
no wniosek o umorzenie postepowania w tym zakresie ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania orzeczenia. W wypadku gdyby Trybunat Konstytucyjny
nie przychylit si¢ do wniosku Sejmu, nalezy przedstawié, co nastepuje.

Mozna podzieli¢ powyzej przedstawiong ocene kwalifikacji merytorycz-
nych doktoréw nauk prawnych. Z momentem uzyskania stopnia naukowego
majg oni wystarczajacy poziom wiedzy teoretycznej, aby przystapi¢ do egza-
minu adwokackiego i po jego zdaniu wykonywa¢ zawdd adwokata (por. wyrok
TK sygn. akt K 30/06). Poziomem wiedzy teoretycznej nie odbiegajg zatem od
0sob, ktore ukonczyly aplikacje adwokacka.

Zgodnie z badanym przepisem doktorzy nauk prawnych, chcac skorzystaé
z dobrodziejstwa ustawy, muszg legitymowac sie tacznie trzyletnim okresem
zajmowania stanowiska referendarza sgdowego, starszego referendarza sado-
wego, aplikanta sgdowego, aplikanta prokuratorskiego, aplikanta sadowo-pro-
kuratorskiego, asystenta sedziego, asystenta prokuratora. Praca na wyzej wy-
mienionych stanowiskach przez wymagany okres ma zapewni¢ doktorom nauk
prawnych zdobycie odpowiedniego praktycznego doswiadczenia prawniczego.
Dopuszczalne jest takze taczenie okresoéw pracy wskazanej w art. 66 ust. 1 pkt 5
lit.aibu.p.a.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 listopada 2006 r. (sygn. akt K 30/06)
wypowiedzial sie na temat statusu referendarzy sagdowych i asystentow sedziow,
jako kategorii 0sob uprawnionych do przystgpienia do egzaminu radcowskie-
go bez odbycia aplikacji. Ocenil, ze w 6wczesnym stanie prawnym zaréwno
asystenci sedziow, jak i referendarze sagdowi mieli niewatpliwie kontakt z prak-
tyka stosowania prawa materialnego i procesowego. ,,Mozliwos$¢ przystapienia
przez tak przygotowane osoby do egzaminu radcowskiego, dodatkowo ogra-
niczona warunkiem 5-letniej pracy na stanowisku (...) nie narusza standar-
du konstytucyjnego wynikajgcego z art. 17 ust. 1 Konstytucji”> Na podstawie
art. 57 i art. 60 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sadownic-
twa i Prokuratury (Dz. U. Nr 26, poz. 157 ze zm.; dalej: ustawa o KSSP) zosta-
ty zmienione, a zdaniem Sejmu zaostrzone, warunki stawiane osobom, ktdre
moga zosta¢ powolane na stanowisko referendarza, asystenta sedziego, a takze
asystenta prokuratorskiego. Zgodnie z art. 149 § 1 pkt 51 art. 155§ 1 pkt 5
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz. U.
Nr 98, poz. 1070; dalej: u.u.s.p.) w nowym brzmieniu, referendarzem sgdowym
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lub asystentem sedziego moze zostaé tylko osoba, ktéra ukonczyla aplikacje
ogolna prowadzong przez Krajowa Szkote Sagdownictwa i Prokuratury lub zda-
ta egzamin sedziowski lub prokuratorski, albo ukonczyla aplikacje¢ notarialng,
adwokacka lub radcowska i zlozyla odpowiedni egzamin (zob. takze art. 66
oraz art. 70 ust. 5 ustawy o KSSP). Wymog ukonczenia aplikacji prokurator-
skiej lub aplikacji ogdlnej w Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury zostat
wprowadzony takze wobec asystentow prokuratora (art. 100a ust. 5 pkt 5 usta-
wy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze, Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39).

Doktorzy nauk prawnych moga skorzysta¢ z ustawowego zwolnienia z obo-
wiagzku zlozenia egzaminu takze wowczas, gdy w 5-letnim okresie poprzedza-
jacym zlozenie wniosku, to jest najwczes$niej od 25 marca 2004 r., odbyli lub
odbeda 3-letnig aplikacje sadowa (zob. art. 31 ust. 1 ustawy o KSSP; do powyz-
szego okresu nie wlicza sie aplikacji ogélnej; art. 140 u.u.s.p.), a takze jesli odbyli
lub odbedg aplikacje prokuratorska (2,5-letnig — zob. art. 90 ustawy o proku-
raturze w brzmieniu nadanym przez u.u.s.p., albo 30-miesieczng - zob. art. 36
ust. 1 ustawy o KSSP), a w pozostalym, brakujgcym okresie do uzyskania trzy-
letniego doswiadczenia praktycznego zajmowac beda inne stanowisko wskaza-
ne w badanym przepisie albo wykonywa¢ czynnosci, o ktérych mowa w art. 66
ust. 1 pkt 5 lit. b ustawy. W trakcie trwania kazdej z wymienionych aplikacji
odbywaja si¢ zajecia teoretyczne oraz praktyki w sagdach i prokuraturze (art. 31
ust. 2, art. 36 ust. 2 ustawy o KSSP; § 4 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo-
$ci w sprawie odbywania aplikacji ogdlnej, sedziowskiej oraz prokuratorskiej;
art. 138 § 2 w.u.s.p.; § 181§ 41 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
5 wrze$nia 2002 r. w sprawie aplikacji sagdowej i prokuratorskiej, Dz. U. Nr 154,
poz. 1283). W aktualnym stanie prawnym odbycie aplikacji sagdowej i proku-
ratorskiej poprzedza 12-miesieczna aplikacja ogdlna, ktora takze przewiduje
praktyki w sadach i prokuraturach (art. 25 ust. 3 ustawy o KSSP). Na mar-
ginesie nalezy zaznaczy¢, ze na aplikacje sadowo-prokuratorska przewidziang
w art. 10e ustawy z 1 lipca 2005 r. 0 Krajowym Centrum Szkolenia Kadr Sagdow
Powszechnych i Prokuratury (Dz. U. Nr 169, poz. 1410 ze zm.), ktory wszedt
w zycie 1 stycznia 2008 1., nie przeprowadzono naboru w roku 2008 (zob. ko-
munikat prasowy - Aplikacje prawnicze; sadowa i prokuratorska z 7 sierpnia
2008 r., Wydziat Informacji Ministerstwa Sprawiedliwo$ci, www.ms.gov.pl),
a od 1 stycznia 2009 r. aplikacja ta zostala zlikwidowana i zastgpiona aplikacja
ogolng, sagdowg i prokuratorska zgodnie z regulacjg ustawy o KSSP.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19 kwietnia 2006 r.
(sygn. akt K 6/06): ,W sytuacji, gdy aplikacja i egzamin sedziowski przygoto-
wuje i weryfikuje przydatnos¢ konkretnych oséb do podjecia wysoce odpowie-
dzialnej funkcji sedziego, trudno bytoby przyjac poglad, ze zalozenie egzami-
nu sedziowskiego stanowi zbyt niski wymog znajomosci prawa dla przyjecia
w poczet korporacji zawodowej adwokatow”. Jednoczesnie Trybunat wyrazit
watpliwo$ci dopuszczenia do zawodu adwokata 0sob z odbytg aplikacjg i zda-
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nym egzaminem prokuratorskim, ze wzgledu na zréznicowanie profilu powin-
nosci zawodowych. Jednakze powyzsza teza Trybunatu wyrazajaca akceptacje
kwalifikacji oséb, ktére odbyty aplikacje sedziowska, jest takze aktualna wobec
aplikacji prokuratorskiej w nowym ksztalcie. Poprzedza ja bowiem jednorocz-
na, niewliczana do wymaganego w kontrolowanym przepisie okresu, aplika-
cja ogolna — wspdlna dla przysztych sedzidw i prokuratoréw. Ponadto odbycie
aplikacji prokuratorskiej zaréwno w nowym ksztalcie, jak i starym modelu, ze
wzgledu na jej dlugo$¢ nie jest wystarczajace, aby spelni¢ warunki ustawodaw-
cy uzyskania wpisu na liste adwokatéw bez ztozenia egzaminu adwokackiego.
Doktor nauk prawnych, ktéry odbyt aplikacje prokuratorska, musi zatem po-
glebi¢ swoje prawnicze doswiadczenie zawodowe, wykonujac prace na innym
stanowisku, wskazanym w badanym przepisie, lub wykonujac czynnosci okre-
$lone w art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. b u.p.a.

Z tych powodoéw nalezy uznaé, ze okoliczno$¢ zajmowania stanowisk wska-
zanych w kontrolowanym przepisie przez okres trzech lat spetnia postawione
przez Trybunal Konstytucyjny wymaganie posiadania odpowiedniego do-
$wiadczenia, profilowanego aplikacja.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. a u.p.a. jest
zgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

1.3.8. We wniosku wskazano jako wzorzec kontroli dla art. 66 ust. 1 pkt 5
u.p.a. wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasade prawidtowej legislacji. W pkt 1.4.
stanowiska wniesiono o umorzenie postepowania w tym zakresie, jednakze,
gdyby Trybunal Konstytucyjny nie przychylit sie do wniosku Sejmu, nalezy
wskazac co nastepuje.

Zarzuty postawione art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. b u.p.a., odnoszace sie do wymogu
wykonywania czynnosci zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej przez
adwokata lub radce prawnego, sg tozsame z tezami NRA, ktdére przemawiaé
miatyby za stwierdzeniem niekonstytucyjnosci art. 66 ust. 1 pkt 4 lit. b i ust. 2
pkt 3 ustawy. Zostaly one rozpatrzone powyzej. Badaniu podlegala bowiem
ta sama przestanka - wykonywanie czynnosci zwigzanych ze $§wiadczeniem
pomocy prawnej, ktdéra zostata zakwestionowana takze w art. 66 ust. 1 pkt 5
lit. b u.p.a. Nie ma zatem potrzeby ponownego przytaczania tej argumentacji,
mozna natomiast przyjaé, ze jest ona adekwatna réwniez w tym wypadku i po-
dzieli¢ przedstawiong tam konkluzje.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 66 ust. 1 pkt 5 lit. a u.p.a. z zasa-
dag prawidlowej legislacji, nalezy stwierdzi¢, ze zarzut ten — nota bene nieuza-
sadniony przez wnioskodawce — nie wydaje si¢ trafny. Kategoria osdb wyod-
rebnionych w tym przepisie jest kategorig grupujaca osoby o cechach wyraznie
okreslonych przez ustawodawce w przepisach dotyczacych sadow powszech-
nych i administracyjnych, prokuratury i Krajowej Szkoty Sadownictwa i Pro-
kuratury. Nie wystepuje tu wiec niejasnos¢ ani podmiotowa, ani przedmiotowa
dotyczaca charakteru wykonywanych czynnosci.
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Zgodnie z powyzszym art. 66 ust. 1 pkt 5lit. ai b u.p.a. jest zgodny z wyni-
kajaca z art. 2 Konstytucji zasada prawidlowej legislacji.

2. Forma egzaminu adwokackiego

2.1. Stan prawny i zarzuty wnioskodawcy

Whioskodawca zarzuca niezgodnos¢ art. 78d ust. 2 w.p.a. w zakresie, w ja-
kim pomija ustng forme egzaminu, z art. 17 ust. 1 Konstytucji.

Badany przepis brzmi: ,Egzamin adwokacki sklada sie z pieciu czesci pi-
semnych”

Naczelna Rada Adwokacka uzasadnia swdj zarzut tym, ze ze wzgledu na po-
szerzenie grupy osob, ktore moga uzyskiwaé wpis na liste adwokatow jedynie
dzieki zdanemu egzaminowi, ale bez odbywania aplikacji adwokackiej, istotne
jest, aby na egzaminie samorzad adwokacki mial mozliwo$¢ zweryfikowania
umiejetnodci ustnego prezentowania argumentéw. ,Z punktu widzenia pra-
widlowej konstrukeji pieczy samorzad adwokacki powinien mie¢ mozliwos¢
chociazby elementarnego weryfikowania podstawowych umiejetnosci osob,
ktore beda wpisane na liste adwokatow” (wniosek, s. 13).

2.2. Wzorzec kontroli

Wskazanym wzorcem kontroli jest art. 17 ust. 1 Konstytucji. Zostal on juz
omoéwiony w pkt IT.1.2.2. stanowiska. W tym miejscu nalezy jedynie wskaza¢,
ze z konstytucyjnego wymogu sprawowania pieczy nad nalezytym wykony-
waniem zawodu zaufania publicznego wynika koniecznos$¢ zapewnienia sa-
morzadowi zawodowemu wplywu na ksztalt zasad odbywania aplikacji oraz
na zakres merytoryczny egzaminu adwokackiego. Ten ostatni polega na za-
gwarantowaniu odpowiedniego uczestnictwa w okreélaniu zakresu przed-
miotowego egzaminu zawodowego oraz adekwatnej reprezentacji samorzadu
w skladzie komisji egzaminacyjnej (wyrok TK z 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt
K 6/06). Trybunat Konstytucyjny uznat takze, ze: ,tylko wykazanie potencjal-
nego wplywu kwestionowanej reprezentacji samorzadu w sktadzie komisji eg-
zaminacyjnej na uniemozliwienie lub istotne ograniczenie wykonywania pie-
czy nad nalezytym wykonywaniem zawodu, wraz z przytoczonymi dowodami,
czyniloby zasadnym merytorycznie zarzut dotyczacy niezgodnosci art. 74 § 1
ustawy — Prawo o notariacie z art. 17 ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z 26 marca
2008 r., sygn. akt K 4/07).

2.3. Analiza zgodnosci

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, Ze sprawowana przez samorzad piecza
wynikajaca z art. 17 ust. 1 Konstytucji odnosi si¢ zasadniczo do wykonywania
zawodu. Czynnosci sktadajace si¢ na egzamin zawodowy nie s3 - w znaczeniu
$cistym - czynno$ciami wykonywania zawodu zaufania publicznego (wyrok
TK z 26 marca 2008 r., sygn. akt K 4/07). Przyjal on jednak, ze konstytucyj-
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ny nakaz sprawowania pieczy nad wykonywaniem zawodu publicznego wiaze
ustawodawce w sposobie uksztaltowania modelu egzaminu zawodowego i daje
okreslone uprawnienia samorzgdowi zawodowemu. W wyroku z 19 kwietnia
2006 r. Trybunal stwierdzil, ze: ,Wymog odpowiedniego (adekwatnego) udzia-
tu [przedstawicieli samorzadu w komisji egzaminacyjnej — uwaga S.P.] winien
by¢ rozumiany jako gwarancja uczestniczenia w dziataniach merytorycznych
zwigzanych z okreéleniem zakresu egzaminu adwokackiego, a ponadto - zgod-
nie z naturg egzaminu - sprawdzenia umiejetnosci zawodowych, predysponu-
jacych do wykonywania zawodu adwokata” (sygn. akt K 6/06).

Badany przepis wraz z pozostalymi regulacjami (art. 77a-78i) ustanawia
pisemny egzamin adwokacki, ktéry przeprowadzajg komisje egzaminacyjne.
Egzamin polega na rozwigzaniu testu oraz zadan z zakresu prawa karnego,
cywilnego, gospodarczego lub administracyjnego. Test oraz zadania przy-
gotowuje zespol, w ktérym w polowie zasiadaja adwokaci delegowani przez
NRA. Takze komisja egzaminacyjna sklada si¢ w polowie z przedstawicieli
samorzadu adwokackiego. Niezaleznie od siebie dwaj egzaminatorzy komisji
sprawdzajg test oraz rozwigzania zadan, w tym jednym z egzaminatorow jest
osoba reprezentujagca NRA w komisji. Komisja podejmuje uchwate o wyniku
egzaminu adwokackiego. Pozytywny wynik uzyskuje zdajacy, ktory z kazdej
cze$ci egzaminu otrzymat ocene pozytywna. Od uchwaly o wyniku egzami-
nu adwokackiego zdajagcemu przystuguje odwotanie do komisji egzaminacyj-
nej II stopnia przy ministrze sprawiedliwosci. Do skladu komisji odwotawczej
kandydatow na cztonkow w polowie wskazuje NRA. Jak wynika z powyzszego
samorzad adwokacki ma wystarczajacy wplyw na przeprowadzany pisemny
egzamin adwokacki, zgodny z wymogami wskazanymi w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego.

Zdaniem Sejmu, sama forma egzaminu - pisemna lub ustna - jest zagad-
nieniem neutralnym z punktu widzenia sprawowania pieczy przez samorzad
zawodowy, o ile ustawodawca zapewni odpowiedni (adekwatny) - zgodny
z warunkami wskazanymi w orzecznictwie Trybunalu - wplyw samorzadu
na ksztalt egzaminu w wybranej przez ustawodawce formie. Trybunal Kon-
stytucyjny podkreslal, Ze samorzad zawodowy sprawuje konstytucyjng piecze
poprzez zgodne z naturg egzaminu uczestnictwo w sprawdzaniu umiejetnosci
niezbednych do wykonywania zawodu. Wyznaczenie samej formy egzaminu
pozostaje w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy.

W zwigzku z powyzszym uzna¢ nalezy, ze wskazany przez wnioskodawce
wzorzec kontroli jest nieadekwatny. Tym samym stwierdzi¢ trzeba, Ze art. 78a
ust. 2 u.p.a. nie jest niezgodny z art. 17 ust. 1 Konstytucji.
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