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Opinia do ustawy o zaniechaniu $cigania za niektére czyny zwigzane z organizacja

wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r.

(druk nr 885)

l. Cel i przedmiot ustawy

Ustawa wprowadza amnesti¢ obejmujaca darowanie kar za popelnione w czasie
obowigzywania stanu epidemii przestgpstwa polegajace na przekazaniu Poczcie Polskiej
spisu wyborcow w zwiazku z zarzadzonymi na dzien 10 maja 2020 r. wyborami Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej oraz abolicje oznaczajaca, ze w tych sprawach takze nie wszczyna

si¢ postepowania, a wszczete umarza.

Trzeba przypomnie¢, ze wiosng 2020 r., w zwigzku ze zblizajagcymi si¢ wyborami
Prezydenta RP, w ostatecznie niezrealizowanych planach legislacyjnych wigkszosci rzadzace;j
bylo powierzenie Poczcie Polskiej zadania dostarczania wyborcom kart do glosowania,
a nastgpnie przekazywania wypeionych kart do komisji wyborczych. Wojtowie niektorych
gmin bez podstawy prawnej przekazali Poczcie Polskiej dane osobowe ze spisu wyborcow
sporzadzonych na potrzeby tych wyborow. Tymczasem, niezaleznie od planow wigkszo$ci
rzadzacej, przekazanie danych osobowych osobom lub podmiotom nieuprawnionym stanowi
przestepstwo. Zostal juz w tego rodzaju sprawie wydany pierwszy prawomocny wyrok sadu;
w tym przypadku sad karny warunkowo umorzyt postepowanie karne (wyrok SO w Poznaniu
z 28 VII 2022 r., IV Ka 550/22). Wigkszo$¢ wojtéw przestrzegata wigzacych ustaw i1 uznata,
ze nie moze stanowi¢ podstawy prawnej do przekazania spisow wyborcow Poczcie decyzja
Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 kwietnia 2020 r. Zachowanie tych wodjtow znalazto

potwierdzenie w wyroku sadu administracyjnego stwierdzajacym, ze decyzja Prezesa Rady
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Ministrow jest niewazna i1 ze w kontekscie skutkow spotecznych i gospodarczych jakie
wywotata, zostata wydana z ,,razagcym naruszeniem prawa” (wyrok WSA w Warszawie z 15

IX 2020 r., VII SA/Wa 992/20).

1. Przebieg prac legislacyjnych

Poselski projekt ustawy o =zaniechaniu S$cigania za niektére czyny zwigzane
z organizacjag wyboréw na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na
dzien 10 maja 2020 r. wplynat do Sejmu 29 listopada 2022 r. Nastgpnego dnia odbyto si¢
I czytanie na posiedzeniu Sejmu i tego samego dnia Komisja Sprawiedliwosci 1 Praw
Cztowieka przedstawita sprawozdanie, a kolejnego dnia odbyto si¢ II czytanie 1 Sejm

uchwalit ustawe.

I11.  Uwagi szczegolowe

1. Ustawy amnestyjne 1 abolicyjne w kryminologii sa tematem kontrowersyjnym.
Ustawy te nie znosza bowiem przestgpnosci czynu, nie zmieniaja jego negatywnej oceny
prawnej 1 spolecznej. Przewiduja jedynie, ze kara za okreSlone czyny popetnione
w okreslonym czasie zostaje darowana badz zlagodzona (amnestia), albo, ze postgpowanie
w sprawie tych czynéw nie zostanie wszczete lub zostanie umorzone (abolicja). W Polsce
wydano kilka takich ustaw w zwiazku z wydarzeniami badZ przemianami o charakterze
politycznym. Obejmowaty zwykle przeciwnikow politycznych wladzy (opozycjonistow
w okresie Polski Ludowej) lub przestepcoOw pospolitych. Niekiedy ustawy takie byly
sposobem korekty btedow w zakresie polityki karnej (umozliwialy bowiem redukcje
nadmiernej liczby osadzonych w zaktadach karnych) (L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa
2021, s. 216, 217 1 192; J. Warylewski, Prawo karne: czes¢ ogolna, Warszawa 2020, s. 630-
632). Ostatnie tego rodzaju ustawy wydano w 1989 r., kiedy m.in. przebaczono i puszczono
W niepami¢¢ przestgpstwa motywowane politycznie (co wydawalo si¢ wowczas
uzasadnione), a takze zamieniono orzeczong kar¢ $mierci na kar¢ 25 lat pozbawienia

wolnosci.

Amnestia 1 abolicja proponowana w opiniowanej ustawie nie jest zatem precedensem
w historii polskiego prawodawstwa. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na kilka okoliczno$ci

powodujacych zasadniczg rdznice migdzy opiniowang amnestig i abolicja, a wczesniejszymi.



2. Jesli chodzi o kwestie konstytucyjne, po pierwsze, jest to pierwsza amnestia
1 abolicja, ktora ma by¢ wprowadzona po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r. Konstytucja RP z 1997 r. potwierdza ksztattowany w Polsce po 1989 r.
trojpodzial wtadz (art. 10 Konstytucji RP). Systemy rzadow (premierowski czy prezydencki)
roznig si¢ pod wzgledem odseparowania wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Niezaleznie
jednak od systemu rzadow, we wspotczesnych panstwach demokratycznych konsekwentnie te
dwa segmenty wiladzy odseparowane sa od wiladzy sadowniczej. Zaréwno jesli chodzi
o mozliwo$¢ biezacego wptywu personalnego — wigkszos$¢ rzadzaca nie wyznacza sktadow
sedziowskich 1 nie moze sedzidéw odwotac; jak i jesli chodzi o mozliwos¢ wplywu na
orzeczenia sadow — wiekszo$¢ rzadzaca nie moze tych orzeczen zmieni¢. Tymczasem,
proponowana w ustawie amnestia niweczy skutek prawny prawomocnego wyroku sadu

1 w tym sensie stanowi naruszenie zasady trojpodziatu wiadzy.

Po drugie, Konstytucja RP z 1997 r. gwarantuje kazdemu obywatelowi prawo do
rozpatrzenia jego sprawy przez sad (art. 45, art. 173 1 art. 175 Konstytucji). W przypadku
przestepstw, obok przestepcy wystepuje takze pokrzywdzony. Abolicja w opiniowane]
ustawie, chroni przestepce, a pokrzywdzonemu odbiera prawo cho¢by symbolicznego, ale
sadowego ustalenia faktu, ze jego prawo zostalo naruszone, ze przekazano jego dane osobowe

bez podstawy prawnej nieuprawnionemu podmiotowi.

Po trzecie, opiniowana ustawa abolicyjno-amnestyjna ma w stosunku do
dotychczasowych ustaw charakter szczegolny takze z innego powodu. Dotychczas abolicja
obejmowata przestepstwa polityczne lub przestepstwa pospolite. Nawet jesli przestgpstwo
urzednicze potraktowac, jako przestgpstwo pospolite, nalezy zwrdci¢ uwage, ze w tym
przypadku chodzi o czyn zabroniony popehlniony przez szczegélnego urzednika — osobg
wykonujacg wladzg publiczng, osobe zajmujacg kierownicze stanowisko w administracji
publicznej. Tym razem zatem wladza polityczna obejmuje amnestia 1 abolicja nie
opozycjonistow lub ,szeregowych” przestepcow, lecz samg siebie, cztonkow politycznej
wladzy wykonawczej. Jednoczes$nie nalezy zwroci¢ uwage na dwie okolicznosci. Wojt jest
organem samorzadu, a zatem tego segmentu administracji publicznej, ktory — zgodnie
z Konstytucja — ma by¢ odseparowany (niezalezny) od biezacego oddzialywania rzadu i jego
przedstawicieli (wojewodéw). W przeciwienstwie do kierownikow terenowych rzadowych
urzedow, stuzb, inspekcji i strazy, ktorzy majg dziata¢ w granicach prawa, a takze na

podstawie biezacych polecen rzadu i1 jego przedstawicieli, organy samorzadu majg prawo



1 obowiazek dziata¢ jedynie na podstawie przepisOw powszechnie obowigzujgcego prawa:
Konstytucji, ratyfikowanych umow miedzynarodowych, ustaw 1 rozporzadzen. Polecenie
premiera lub wojewody, nawet pisemne nie jest i nie moze by¢ dla wojta 1 innych organéw
samorzadu terytorialnego wiagzace. Ponadto, nawet jesli wojt, jako osoba, wobec ktorej
przepisy nie wymagaja zadnego wyksztatcenia czy przeszkolenia w zakresie wykonywanych
zadan, sam nie bylby zorientowany czy ma prawo (obowigzek) przekazac spisy wyborcow,
stuzy mu fachowy aparat urzedniczy, w tym prawniczy, z ktorego podpowiedzi, m.in. w celu

unikniecia odpowiedzialno$ci karnej wojt powinien skorzystac.

Krotko méwiae, Konstytucja i ustawy gwarantujg wojtowi niezalezno$¢ od biezacych
polecen rzadu (a nawet takiej niezaleznos$ci oden wymagaja), a wojtowi stuzy fachowy aparat
urzedniczy, ktory jest w stanie podpowiedzie¢, co wojtowi wolno. W tym kontekscie
amnestia i abolicja, polegajaca wszak na odebraniu osobom pokrzywdzonym wgladem w ich
personalia przez pracownikow Poczty, nawet prawa do poskarzenia si¢ do sadu na dziatania
niektorych wojtow, nie znajduje oparcia ani w $cislej rozumianej (art. 31 ust. 3), ani w szerzej
rozumianej (art. 2) zasadzie proporcjonalnos$ci. Obywatelskie prawo do sadu i poczucie
sprawiedliwosci poswigcono na rzecz zapewnienia bezkarno$ci nielicznym woéjtom, ktorzy
bez podstawy prawne] wykonywali polecenia administracji rzadowej, zmierzajace do
doprowadzenia w ostatniej chwili do wybordw korespondencyjnych, ktore ostatecznie nie

odbyty sig.

3. Jesli chodzi o uzasadnienie projektu ustawy, nalezy tez zwrdci¢ uwage na to, ze
opiniowang ustawe o amnestii w sposOb szczegdlny uzasadniono tym, ze osoby objete
amnestia w istocie nie popelnily przestgpstwa. W uzasadnieniu do projektu ustawy
stwierdzono, ze ,,Potrzeba 1 cel przyjecia projektowanych rozwigzan wynika z ksztattowania
si¢ linii orzeczniczych, ktore opieraja si¢ na redukcyjnej 1 formalistycznej wykladni
dokonywanej przez wojewodzkie sagdy administracyjne oraz niektére sagdy powszechne. Sady
te, bez wyraznych podstaw prawnych ku temu, orzekaty o przekroczeniu uprawnien przez
wojtow, burmistrzow 1 prezydentdow miast, ktorzy przekazywali spis wyborcéw w danej
gminie, zawierajacy dane osobowe tych wyborcow operatorowi wyznaczonemu do
wykonania czynno$ci technicznych w zwigzku z organizacja wyborow Prezydenta
Rzeczypospolitej w 2020 roku”. Poza tym stwierdzono w uzasadnieniu, ze wobec Poczty
Polskiej S.A. ,,wydano Decyzje Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2020 roku,

w ktorej polecono dokonanie czynno$ci technicznych zwigzanych z przygotowaniem



wyboréw prezydenckich w 2020 roku w trybie korespondencyjnym, w zwiazku z panujacym
y prezy y P yny ) panujacy

stanem epidemii wirusa Sars-CoV-2 1 przeciwdziataniem chorobie COVID-19”.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze amnestia nie jest wlasciwym $rodkiem do zmiany
ksztattujacej si¢ w wyrokach sadow linii orzeczniczej. Lini¢ orzecznicza, w szczegdlnosci,
gdy jest bledna, zmieni¢ moze orzecznictwo saddéw wyzszej instancji, zwlaszcza Sadu
Najwyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego. Ustawodawca natomiast, jesli doszedt
do wniosku, ze dotychczasowa regulacja jest niefunkcjonalna, powinien ograniczy¢ si¢ do
zmiany, uchylenia tej regulacji badz wprowadzenia nowej. Tymczasem, ani w S$wietle
dotychczas obowigzujacego prawa, ani po wprowadzeniu w zycie opiniowanej ustawy,
w polskim systemie prawa nie bylo 1 nadal nie b¢dzie dopuszczalne by wojt gminy dziatat bez
podstawy prawnej, a jedynie w oparciu o niewazng decyzj¢ wydang przez Prezesa Rady

Ministrow.

Tylko ustawa moze by¢ podstawa prawng dzialania wojta lub innego organu
administracji publicznej. Ponad wszelka watpliwos¢ podstawa prawng dzialania wojta nie
moze by¢ samoistna decyzja Prezesa Rady Ministrow. Prezes Rady Ministréw nie miat prawa
poleca¢ Poczcie Polskiej gromadzenia spisow wyborcéw 1 przetwarzania danych w nich
zawartych, poniewaz zaden przepis ustawy nie upowazniat Poczty do tego. Gdyby uzna¢, ze
Prezes Rady Ministrow ma prawo do podobnych decyzji, rownie dobrze mogtby wskazac¢
kazdy inny podmiot do dysponowania personaliami i adresami wyborcow — dorostych

obywateli RP.

Prawna podstawa dzialania wodjta musi by¢ zawarta w przepisach powszechnie
obowiazujacych. To prawda, polska kultura prawna i zasady tworzenia prawa dopuszczaja
dokonywanie niektorych czynnosci konwencjonalnych na podstawie ustaw, ktore nie weszty
jeszcze w zycie, ale pod warunkiem, ze ustawy te zostaty juz ogtoszone w Dzienniku Ustaw
RP. Np. minister moze skierowa¢ do ogloszenia rozporzadzenie wydane na podstawie
ustawy, ktéra nie weszla jeszcze w zycie, pod warunkiem, ze ustawa zostata ogloszona

w Dzienniku Ustaw i Ze rozporzadzenie nie wejdzie w zycie wczesniej niz ustawa.

Ustawy planowane przez Rzad lub wiekszo$¢ parlamentarng (niezaleznie od tego czy sg
dopiero elementem mysSlowych intencji, czy znajduja si¢ w jednej z faz procesu
prawodawczego) nie s3 w Polsce zrodlem prawa (art. 87 Konstytucji RP). Projekt ustawy
bedacy przedmiotem prac prawodawczych moze by¢ wszak (w szczeg6élnosci, gdy jest

niezgodny z Konstytucjg) odrzucony lub zmieniony zar6wno przez Sejm, przez Senat,



a ustawa moze by¢ zawetowana przez Prezydenta, albo jeszcze przed jej ogloszeniem, uznana

przez Trybunat Konstytucyjny, na wniosek Prezydenta, za niezgodng z Konstytucja.

Gdyby linia orzecznicza w wyrokach sadowych byla zdaniem wnioskodawcy
niestuszna, a do jej modyfikacji konieczna byla interwencja ustawodawcy, nalezaloby
wprowadzi¢ przepis przewidujacy, ze w wyjatkowych przypadkach, organ administracji
publicznej moze dziata¢ bez podstawy prawnej, a nawet popetni¢ przestepstwo, jesli dziata na
podstawie samoistnej decyzji Prezesa Rady Ministrow lub na podstawie projektu ustawy, albo
przewidujacy, ze w czasie epidemii zroédlem prawa s3g samoistne decyzje Prezesa Rady
Ministrow i projekty ustaw. Tymczasem takiej mozliwosci Konstytucja nie przewiduje nawet
w czasie stanu nadzwyczajnego. W czasie stanu nadzwyczajnego w Polsce roéwniez w pelni
dziata prawo powszechnie obowigzujace, z ta rdznica, ze o tresci przeznaczonej dla danego
stanu nadzwyczajnego (np. moga by¢ wydawane rozporzadzenia z mocg ustawy). Poniewaz
w Polsce nie wprowadzono woéwczas stanu nadzwyczajnego, trudno usprawiedliwi¢

jakiekolwiek odstgpstwa od konstytucyjnych zrodet prawa.

Jednoczesnie projektodawca powoluje sie¢ w uzasadnieniu na ,koniecznos$¢”
podejmowanych dziatah, sugerujac, ze mozemy mie¢ do czynienia w przypadku dzialania
niektorych wojtow ze ,,stanem wyzszej koniecznosci”. To prawda, Kodeks karny z 1997 r.
przewiduje, ze ,Nie popetnia przestgpstwa, kto dziala w celu uchylenia bezposredniego
niebezpieczenstwa grozacego jakiemukolwiek dobru chronionemu prawem, jezeli
niebezpieczenstwa nie mozna inaczej unikng¢, a dobro poswigcone przedstawia warto$¢
nizsza od dobra ratowanego” (art. 26 § 1). Jesli zdaniem projektodawcy tak bylo, to
rozstrzygnigcie czy w istocie tak bylto nalezy do prokuratora lub sagdu. W ustroju polegajacym

na podziale wtadzy, wtadza polityczna nie moze zastgpowac sadow.

4. Jesli chodzi o skutki opiniowanej ustawy amnestyjno-abolicyjnej, moze ona
sugerowac, ze ilekro¢ w przysztosci czyn zabroniony bedzie poktosiem polecenia lub sugestii
rzadu lub wigkszos$ci parlamentarnej, sprawcy tego czynu beda mogli liczy¢ na amnesti¢ lub
abolicje. Jesli w wyniku tej ustawy przekonanie takie upowszechni si¢, moze to miec

negatywne skutki, m.in. dla wolnosci 1 praw czlowieka.

Z drugiej strony, moze si¢ tez okaza¢, ze nie bedzie to ostatnie stowo takiej lub innej
wigkszo$ci rzadzacej w sprawie potraktowania omawianych czynéw polegajacych na
niezgodnym z prawem dysponowaniu spisami wyborcéw. W historii polskiej legislacji

pojawita si¢ bowiem ustawa (z dnia 31 maja 1996 r.) o wyltaczeniu niektérych ustaw



o amnestii 1 abolicji wobec sprawcow niektorych przestepstw, nie Sciganych z przyczyn
politycznych w latach 1944-1989 r. Je§li zatem amnestia jest w doktrynie prawa
zagadnieniem kontrowersyjnym, to szczeg6lnie dotyczy to funkcjonariuszy publicznych. Nie
mozna wykluczy¢, ze z ich punktu widzenia korzystniejsze byloby poddanie si¢ orzeczeniu
o warunkowym umorzeniu postgpowania dzi§ (korzysta ono, po spetlieniu si¢ warunku,
z zasady powagi rzeczy osadzonej, res iudicata), niz niepewnos¢, czy amnestia i abolicja nie

zostang za jaki$ czas anulowane.

Glowny ekspert ds. legislacji

Marek Jarentowski



