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w Odpbwiedzi na pismo z dnia 18 marca 2008 r., nr PS-89/08, dotyczace
poselskich projektéw ustaw o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
przekazanych w trybie art. 3 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 20 czerwea 1985 1. o
prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39), uprzejmie lprzedstawiam nastgpujaca
opinig.

Projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 0znaczony
numerem BK 020-207/08, zawicra propozycje nowelizacji art. 99 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, polegajaca na dodaniu w powolanym przepisie ust. 3,
statuujacego negatywne przestanki dotyczace biernego prawa wyborczego.

Obowigzujacy aktualnie art. 99 ust. I Konstytucji RP stanowi, ze wybrany do
Sejmu moze byé obywatel polski majacy prawo wybierania, ktory najpdzniej w diniu
wyboréw koficzy 21 lat. Na podstawie ust. 2 powolanego przepisu, wybrany do Senatu
moze by¢ obywatel polski majacy prawo wybiérania, ktéry najpdzniej w dniu
wyboréw koficzy 30 lat. Projekt ma na celu wprowadzenie nastepujacych
negatywnych przestanek dotyczacych prawa wybieralnogci:

- ukaranie za przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego,
- wydanic prawomocnego wyroku warunkowo umarzajacego postepowanic karne w

sprawie popelnienia przestgpstwa umyslnego $ciganego z oskarzenia publicznego.

WYDZIAL, PREZYDIALNY
Ldz

I ,24'0403,

.............................



-Projektowana regulacja — co do kierunku proponowanych ograniczen biernego
prawa wyborczego — nie budzi zastrzezen natury konstytucyjnej. Ograniczenia te nie
godza bowiem w standardy demokratycznego panstwa prawnego, w tym w prawa
obywatelskie, gdyz wprowadzone maja by¢ sama ustawg zasadnicza i sa
usprawiedliwione przez wzglad na konieczno$¢ zachowania zaufania obywateli do
pafistwa o stanowionego przez ni¢ prawa, poprzez odbudowe zaufania do organdw
prawo stanowigcych.

Wobec faktu, ze Konstytucja jest najwyzszym aktem normatywnym w systemie
zrodel prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce, problem zgodnosci
proponowanego rozwiazania z innymi normami tego systemu, sprowadza si¢ do
zachowania wewneltrznej spojnosci i zupelnosci unormowarn zawartych w samej
ustawie zasadniczej.

Zaproponowana regulacja jest tozsama z obowigzujacym przepisem art. 7 ust. 2
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow 1
sejmikow wojewddztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547, z p6zn. zm.), ktory
statuuje prawo wybieralnodci do jednostek samorzadu terytorialnego. Z literalnego
brzmienia powotanego przepisu wynika, ze utrate biernego prawa wyborczego
powoduje juz wydanie nieprawomocnego wyroku skazujacego za przestgpstwo. Mimo
wystepujacych niekonsekwencji jézykowych przyjmuje si¢, Ze ,ukaranie za
przestepstwo umyslne” nastgpuje dopiero z chwila uprawomocnienia si¢ orzeczenia o
ukaraniu (vide: A Kisielewicz 1 in., Samorzadowe prawo wyborcze. Komentarz, DW
ABC 2006). W celu wyeliminowania tego rodzaju watpliwosci, mozna rozwazy¢
doprecyzowanie projektowanej regulacji poprzez okreslenie, ze chodzi w niej o
wydanie prawomocnego wyroku skazujacego. Jednoczesnie wskazaé nalezy, ze
wydanie prawomocnego wyroku skazujacego nie jest jedynym rodzajem orzeczenia,
stwierdzajacego fakt popelnienia przestepstwa. W szczegodlnosci rozwazenia
wymagaja sytuacje, w ktorych sad — przy istnieniu ku temu przestanek — odstgpuje od
wyinierzenia oskarzonemu kary, przy czym spoleczna szkodliwos¢ czynu objgtego
takim orzeczeniem moze by¢ wyzsza, niz w przypadku wydania wyroku warunkowo

umarzajacego postgpowanie,



Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze w nastgpstwie wprowadzenia do Konstytucji
proponowanego ograniczenia biernego prawa wyborczego, miatoby w chwili wejscia
w zycie projektowanej regulacji dojs¢ do utraty mandatu przez osoby, ktére mandat
ten uzyskaly w zgodzie z ustawa zasadniczq i innymi aktami normatywnymi, jako ze
ograniczenie to nie obowiazywalo w chwili uzyskania mandatu przez te osoby. Tego
rodzaju skutek powinien zosta¢ przewidziany wprost w Konstytucji. Uregulowania
wymaga takze ewentualny sposob i tryb obsadzenia mandatéw utraconych przez
postéw lub senatoréw, ktorzy nie spetniaja nowego wymogu konstytucyjnego.

Jezeli projektowane jest wejicic w zycie projektowanych zmian w toku
trwajacej kadencji parlamentu, rozwazenia wymaga uzupehienie projektu o przepisy

przejsciowe, regulujace opisang powyzej problematyke.

Projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, oznaczony
numerem BK 020-208/08, zawicra propozycje zniesienia parlamentarnego immunitetu
formalnego (osobistego) w aspekcie procesowym, uregulowanego w art. 105 ust. 2 3
Konstytucji RP. W zwiazku z tym przewiduje réwniez uchylenie ust. 4 w powolanym
artykule, stanowiacego o mozliwo$ci wyrazenia przez posta zgody na pociagniecie go
do odpowiedzialno$ci karne;j.

Projekt przewiduje utrzymanie immunitetu materialnego, okreslonego w art.
105 ust. 1 Konstytucji RP w dotychczas obowiazujacym ksztalcie oraz utrzymanie
immunitetu formalnego w aspekceie nietykalnosci, przewidzianego w art. 105 ust, 5
Konstytucji RP.

W ocenic projektodawcow przywilej, ktorego istota jest zapewnienie
parlamentarzystom peinej niezalezno$ci w wykonywaniu ich obowigzkéw, w ostatnich
latach jest coraz czg¢sciej naduzywany w celu unikniecia odpowiedzialnosci za
przestgpstwa pospolite albo uzyskania calkowitej bezkarnosci. Takie praktyki
powodujg postrzeganie politykdéw jako grupg stojaca ponad prawem i prowadza do
glebokiej polaryzacji spoleczenstwa, jak rowniez negatywnie wplywajg na wizerunek
parlamentu. W zwiazku z tym, kierujac si¢ zasada rowno$ci wszystkich obywateli
wobec prawa, proponuje sig¢ zniesienie formalnego immunitetu parlamentarnego jako

instytucji  niepotrzebnej w  demokratycznym  panstwie prawa.  Zdaniem



projektodawcow, gwarancje procesowe, jawno$é zycia publicznego oraz wolnosé
slowa i sumienia sa wystarczajace do pelnienia funkeji posta lub senatora, bez
wsparcia nadmiernymi przywilejami. Ponadto proponowane zmiany wychodza
naprzeciw wyrazanym od lat oczekiwaniom spotecznym.

Immunitet (tac. immunitqs — uwolnienie od obcigzen), pomijajac znaczenie tego
pojgcia w prawie feudalnym (dobra immunizowane), okreslany jest jako prawo
(przywilej) niepodlegania temu, co ciazy na innych i nieczynienia tego, do czego inni
sa zobowiazani (vide: W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotéw
obcoj¢zycznych, Warszawa 1998).

Geneza szeroko rozumianego immunitetu parlamentarnego siega konca XIV
wieku, a zwigzana jest z epoka walk parlamentéw europejskich z wladza monarszg w
czasie, kiedy parlamentarzy$ci mogli realnie obawia¢ si¢ o swoje bezpieczenstwo
osobiste. Immunitet wylaczat ich podleglodé sadom, ktorych niezawistosé od wladzy
wykonawczej byla bardzo daleka od wspolczesnych standardéw, albo nie bylo jej
weale. W XVII wieku zostalo wprowadzone w brytyjskim parlamencie prawo do
krytykowania rzadu, natomiast wprowadzona w 1689 r. Karta praw (Bill of Rights)
stanowila, ze wolno$¢ slowa i debaty lub procedowania w parlamencie nie moze byc
kwestionowana lub badana przez zaden sad albo w jakimkolwiek innym miejscu poza
parlamentem (vide: K. Grajewski, Immunitet parlamentarny w prawie polskim,
Warszawa, 2001).

W literaturze prawnokonstytucyjnej podnosi si¢ poglad, ze funkcjonowanie
instytucji szeroko rozumianego immunitetu parlamentarnego nie ma na celu
zagwarantowania uprzywilejowanej pozycji deputowanego do parlamentu. Nie jest
bowiem intencja ustrojodawcy wybieranie okreslonej grupy osob, choéby pelnigeych
wazne funkcje panstwowe i tylko z tego wzgledu przyznawanie im szczego6lnych
przywilejow. Regulacje immunitetowe maja na celu stworzenie deputowanym
warunkow do nieskrepowanego wypelniania funkcji przedstawicielskich, by mandat
byl wypelniany zgodnie z wolg 1 sumieniem jego piastuna, bez zadnych utrudnien ze
strony jakichkolwiek organéw pozaparlamentarnych (vide m.in.: B. Szepietowska, W
sprawie odpowiedzialnosci posia za naruszenie dyscypliny budzetowej, Przeglad

Sejmowy z 1995 r. Nr 2, poz. 10).



We wspolczesnym prawie konstytucyjnym podstawowa funkcjg immunitetu
parlamentarnego, jako wyjatku od zasady rownodci wobec prawa, jest
zagwarantowanie niezaleznego sprawowania mandatu przez deputowanych oraz
ochrona parlamentu i jego czlonkdéw przed probami ograniczania niezaleznosci,
swobody glosowania, wolnosci wypowiedzi i innych form dziatania.

Podstawowym instrumentem sluzacym realizacji tego celu w Polsce jest
parlamentarny immunitet materialny, przewidziany w art. 105 ust. 1 Konstytucji RP,
ktéry stanowi, iz czlonek parlamentu nie moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci
za dzialania wchodzace w zakres sprawowania mandatu ani w czasie jego trwania, ani
po jego wygasnieciu. Tego rodzaju zachowania czlonka parlamentu moga powodowaé
jedynie odpowiedzialno$¢ wobec izby, w ktérej zasiada. W przypadku naruszenia
praw o0s6b ftrzecich, istnieje mozliwo$¢ pociggnigcia parlamentarzysty do
odpowiedzialnosci sadowej w tym zakresie, ale tylko za zgoda Sejinu lub Senatu.

Immunitet formalny w aspekcie procesowym, okreflony w art. 105 ust 2
Konstytucji RP polega na tym, ze od dnia ogloszenia wybordéw do dnia wygasnigcia
mandatu posel nie moze by¢ pociagniety bez zgody Sejmu do odpowiedzialnosci
karnej. Na podstawie art. 105 ust. 3 Konstytucji RP, postepowanie karne wszczete
wobec 0s0by przed dniem wyboru jej na posta ulega na zadanie sejmu zawieszeniu do

. czasu wygasniecia mandatu. W takim przypadku ulega réwniez zawieszeniu na ten
czas bieg przedawnienia w postgpowaniu karnym. Natomiast zgodnie z ust. 4
powolanego przepisu, posel moze wyrazi¢ zgode na pociagnigcie go do
odpowiedzialnodci karnej. Na podstawie art. 108 Konstytucji RP, powolane przepisy
stosuje si¢ odpowiednio do senatorow. Natomiast na podstawie art. 10 Protokolu w
sprawie przywilejéw 1 immunitetéw Wspélnot Europejskich (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864), przepisy dotyczgce immunitetow maja rownicz zastosowanie wobec
wybranych w Polsce postéw do Parlamentu Europejskiego, w zakresic w jakim
przystuguja one na terytorium RP,

Przyjety w prawie polskim model immunitetu formalnego ma charakter
wzgledny (moze by¢ ograniczony procedurami okreslonymi w regulaminach Sejmu i
Senatu), nietrwaly (obowiazuje tylko w okresie kadencji parlamentu), indywidualno-

konkretny (dotyczy konkretnej osoby i okreslonego czynu), ostateczny (uchwala



Sejmu [ub Senatu koficzy postgpowanie w sprawie wyrazenia zgody na pociagniecie
do odpowiedzialnosci karnej).

Geneza immunitetu formalnego jest $cisle zwiazana z dazeniem parlamentu do
zabezpieczenia tej instytucji i jej cztonkéw przed politycznymi przesladowaniami. W
$wiecie wspolczesnym obserwuje si¢ odchodzenie od tak szeroko traktowanego
immunitetu. Przewaza zdecydowanie poglad, 7e w warunkach funkcjonowania
demokratycznego panstwa nie grozi parlamentarzystom polityczne prze$ladowanie i
inne szykanowanie, jest to instytucja nadmiernie rozbudowana i zbedny przywilej
osobisty (vide: W. Skrzydlo, Konstytucja RP. Komentarz, Zakamycze 2002). W
sytuacji bowiem prawidlowego funkcjonowania organow pafstwa, w tym organ6éw
scigania, prokuratury oraz niezawislych sadéw, konstytucyjna  ochrona
parlamentarzysty przed grozaca mu odpowiedzialnoscia karna — w $wietle ratio legis
| Omawianego instrumentu prawnego — moze budzi¢ istotne watpliwoscei.

W zwigzku z tym propozycj¢ eliminacji formalnego immunitetu
parlamentarnego w aspekcie procesowym z polskiego systemu konstytucyjnego, przy
zalozeniu, iz ratio legis omawiane) instytucji uleglo dezaktualizacji, nalezy co do
zasady i kierunku projektowanych zmian, uznaé za stuszng.

Jednoczes$nie nalezy rozwazy¢ uzupelnienie projektu o przepisy przejsciowe, na
podstawic ktorych okreslona zostanie procedura dotyczaca wnioskéw w sprawie
pociagnigcia do odpowiedzialnosci karnej posta lub senatora, ktore zostaly ztozone
Marszalkom Sejmu lub Senatu przed wejsciem w zycie projektowanej zmiany.

Wydaje si¢ ponadio, ze w zwiazku z uchyleniem w art. 105 ust. 2, 3 i 4,
rozwazy¢ nalezy jednoczesne dokonanie zmiany brzmienia ust. 6 w powolanym
przepisie.

Przedstawione projekty wymagajag korektyl legislacyjnej, polegajacej na
wyeliminowaniu z tytulu ustawy wyrazéow ,,z dnia 2 kwietnia 1997 r.(Dz. U. nr 78,
poz. 483 z p6Zn. zm.)".

Wprowadzenie nowej zasady dotyczacej prawa wybieralnosci do Sejmu i
Senatu, jak rowniez zniesienie parlamentarnepo immunitetu formalnego w aspekcie
procesowym, zwigzane sa z koniecznoscia dokonania jednoczesnej nowelizacji ustawy

z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej



i do Senatu Rzeczypospolilej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499, z p6Zn. zm.), ustawy z
dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz. U. z 2003 1., Nr
221, poz. 2199, z péin. zm.), ustawy z dnia 24 maja 2000 r. o Krajowym Rejestrze
Karnym (Dz. U. Nr 50, poz. 580, z pézn. zm.), jak réwniez wymagaja stosownych
zmian w regulaminie Sejmu i Senatu.

Biorac pod uwagg przedstawione powyzej aspekty procesu legislacyjnego, ze
szezepolng uwagg nalezy rozwazyé problematyke wlasciwego uregulowania okresu
vacatio legis projektowanych ustaw. Konieczne jest bowiem zapewnienie
prawidtowego funkcjonowania‘ parlamentu ‘W okresie po wejsciu w  Zycie
projektowanych zmian. Proponowane regulacje, z uwagi na ich fundamentalny
charakter, powinny zosta¢ wprowadzone w Zycie z rozwaga, szczegélnie w aspekcie
zachowania trwatosci kadencji parlamentu.

Zasada cigglosci dziatania konstytucyjnych organéw panstwa stanowi jedna z
fundamentalnych regul, na ktérych opiera sie kazdy system konstytucyjny.
Wszelkiego rodzaju przerwy w drzialaniu tych organéw musza mie¢ podstawe
wyrazona w przepisach konstytucyjnych. Polski system konstytucyjny przyjmuje
zasade ciaglodci dzialania organéw konstylucyjnych ze szczegélna konsekwencja.
Wyeliminowane zostaly znane w innych systemach konstytucyjnych przerwy w
dzialaniu organéw  konstytucyjnych panstwa, jak parlamentarne przerwy
miedzysesyjne czy przerwy mi¢dzykadencyjne, przerwy miedzy dymisjq poprzedniego
a powotaniem nowego rzadu, zastgpowanie ministra przez osob¢ niemajaca statusu
cztonka Rady Ministrow. Uznano, ze wszelkie wyjatki od zasady ciaglosci dzialania
organdéw konstytucyjnych stanowig zagrozenie dla realizacji konstytucyjnych funkcji
panstwa (vide: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 r., sygn. K
4/2006).

Trybunat Konstytucyjny wielokroinie zwracat uwage, ze wladza ustawodawcza
parlamentu (jego izb) 1 zwiazane z nia uprawnienia innych podmiotéw realizuja sie za
pomocg sformalizowanej procedury ustawodawczej, skladajacej si¢ z poszczegdlnych
stadiow (faz), w ramach ktérych poszczegdlnym uczestnikom tego procesu
przystuguje prawo podejmowania okreslonych dziatan majgcych wplyw na tresé lub

form¢ ustawy. W toku procesu ustawodawczego kazde z tych dziatad (czynnodci)



posiada okreslony cel, a skorzystanie z niego wywoluje okre$lone konsekwencje
prawne. Postuzenie si¢ jaka$ czynnoscia niezgodnie z jej przeznaczeniem, czy tez w
niewlasciwe) fazie procesu ustawodawczego, zniweczy¢ moze podstawowe wartosci
tkwigee w parlamentarnym sposobie tworzenia prawa (vide: orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93, OTK cz. II, poz. 39, oraz
wyroki: z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 45; z 7
lipca 2003 r., sygn. SK 38/01, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 61).

Powolane stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego nalezy uwzglednié rowniez
w toku procesu legislacyjnego zwigzanego z dokonywaniem zmian w ustawie
zasadnicze].

Podsumowujgc nalezy stwierdzic, ze po dokonaniu niezbgdnych korekt oraz
rozwazeniu merytorycznych zagadnien zwigzanych 2z wejSciem w  Zycie
projektowanych zmian, przedstawione do zaopiniowania projekty moga by¢

przedmiotem dalszych prac legislacyjnych.
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