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W odpowiedzi na pismo z dnia 8 maja 2014 r., w sprawie projektu ustawy o zmianie

ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ustawy o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnoSci  gospodarczej przez osoby pelmigee funkcje publiczne oraz ustawy
o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (druk senacki nr 629),
z upowaznienia Rzecznika Praw Obywatelskich, dziatajac na podstawie ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.),
uprzejmie informuje, Ze Rzecznik nie bierze udziatu w procesie legislacyjnym i nie opiniuje
projektowanych aktow prawnych.

Niemniej jednak, przesytam do wiadomosci Pana Senatora dwa wnioski Rzecznika
Praw Obywatelskich skierowane do Trybunalu Konstytucyjnego, dotyczace niezgodnosci
z Konstytucja regulacji przyjetych w ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu
posta i senatora (Dz. U, z 2011 r. Nr 7, poz. 29 ze zm.) oraz ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
I. 0 ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje
publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 ze zm.). Ponadto, odnoszac si¢ do
projcktowanej zmiany ustawy z dnia 7 lipca 2005 1. o dzialalnosci lobbingowej w procesie

stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414 ze zm.), pozwalam sobie przestad
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wystapienie Rzecznika do Ministra Spraw Zagranicznych dotyczace Deklaracji Spotkania
Wysokiego Szczebla Zgromadzenia Ogdlnego OZN w  sprawie rzadow prawa
w plaszczyznach krajowej 1 migdzynarodowej. W piSmie zostaly przedstawione uwagi

odnoszace sig¢ do udzialu spoleczenstwa w procesie legislacyjnym.
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3. pismo RPO z dnia 9.05.2013 r.
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Trybunat Konstytueyjny

Warszawa

Wniosek

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskigj z dnia
2 kwietnia 1997 r, (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipea 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U, z 2001 r, Nr 14, poz.

147 ze zm.)
wnosze o stwierdzenie niezgodnosci

art. 2 pkt 2 w zw. z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 1. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
peinigcee funkcje publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz, 1584 ze zm.) z art. 2 w zw.
z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP.
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Uzasadnienie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich zglosil sie skarzgcy, wskazujac na obowigzel
sktadania oéwiadezen majatkowych przez pracownikéw urzedéw panstwowych, ktérych
wynagrodzenie rézni sie od wynagrodzenia os6b wymienionych w ustawie o ok. 35%. Do
Rzecznika zwrdcil sie ponadto Wiceprezes Krajowej Rady Radeéw Prawnych wskazujac, ze
problem nieprecyzyjnego katalogu o0séb, na ktére zostaly natozonme ograniczenia
w prowadzeniu dodatkowej dzialalnofei gospodarczej, a w szezegdinoSci wykonywania
zawodu w ramach indywidualnej dzialalnosci gospodarczej, dotyka radcéw prawnych
zatrudnionych w urzedach pafstwowych.

Rzecznilk Praw Obywatelskich po otrzymaniu skargi na obowiazek skladania
o$wiadezenia majatkowego w Urzedzie Lomictwa Cywilnego przez osoby pelnigee funkeje
gléwnego specjalisty, mimo ze wynagrodzenie tych oséb rdini sig od wynagrodzenia os6b
wymienionych w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 1. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosei gospodarczej przez osoby pelnigee funkcje publiczne (Dz. U,
z 2006 1. Nr 216, poz. 1584 ze zm., dalej jako: ustawa antykorupcyjna) o ok. 35%,
zwrécit sie do Dyrektora Generalnego ULC z proébg o udzielenie wyjasnien. Dyrektor ULC
w pismie do RPO wskazal, 7e rownorzgdno§¢ stanowisk wynika z zatacznika nr 2 do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 2009 1. w sprawie okreslenia
stanowisk wrzedniczych, wymaganych lwalifikacji  zawedowych, stopni  stuzbowych
urzednikéw shuzby cywilnej, mnoznikow do ustalenia wynagrodzenia oroz szczegdlowych
zasad ustalania | wyplacania innyeh $wiadczert przystugujgeych cztonkom korpusu stuzby
cywilnej (Dz. U, Nr 211, poz. 1630 ze zm., dalej: rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow).

Nastepnie Rzecznik skierowat pismo do Szefa Stuzby Cywilnej, wskazujac dwie mozliwe

interpretacje pojecia ,,stanowisko rownorzgdne pod wzgledem placowym”, z prosha

o zajecie stanowiska odno$nie przyjete] interpretacji tego pojecia oraz o poinformowanie
Rzecznika o praktyce w urzedach pafstwowych. W odpowiedzi zostala wskazana
wyktadnia Szefa Shizby, kidrego zdaniem sformulowanie zawarte w art, 2 pkt 2 ustawy
powinno byé interpretowane w kontekécie przepiséw rozporzqdzenia Prezesa Rady
Ministrow.

Na podstawie powyzszej korespondencji Rzecznik zdecydowal sig skicrowaé

wystapienie do Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z prodba o podjgcie inicjatywy




legislacyjne] 1 doprecyzowanie przepiséw. Wystapienie Rzecznika zostalo przekazane
wedlug kompetencji do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, MSW przekazato z kolei
sprawe do Ministersiwa Administracji i Cyfryzacji, jako wilaSciwega w sprawach ustawy
0 ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigee funkeje
publiczne. Pismem z dnia § sierpnia 2013 r. Sekretarz Stanu w MAIC poinformowat
Rzecznika, e wlaSciwym organem w sprawie jest Szef Stuzhy Cywilnej,

W wynilku wplywajacych spraw Rzecznik przeanalizowat przepisy nakladajace
obowiazek skfadania ofwiadczet majatkowych i powzigt watpliwo§é co do
konstytucyjnoéei przepiséw i na tej podstawie zdecydowal sig na wlozenie niniejszego
wniosku, Nalezy zauwazy¢, ze pierwsze wystapienie do resortu rzgdowego w te] sprawie
Rzecunik skierowat w dniu 2 kwietnia 2013 r. Od tego czasu, rzad nie tylko nie podjat
dzialar! w przedstawionej sprawie, ale nawet nie ustalil, ktére ministerstwo jest whasciwe do
podjgcia dziatafi i ewentualnego zainicjowania prac legislacyjnych. Z tego wzgledu
Rzecznik uznal, Ze sprawa wymaga interwencji Trybunahy Konstytucyjnego, ktdrego wyrok
stwierdzajacy niezgodnodé zaskarzonego przepisu z Konstytucja bedzie czynnikiem
wymuszajacym na wiladzy ustawodawezej podiecie dzialafi zinieniajacych ustawe.
W zalqczeniu przesytam kserokopie prowadzonsj w tej sprawie korespondencji # organami
administracji.

Celem skiadania oéwiadezen majatkowych jest ograniczanie naduzyé, ktbrych moga
dopuszczac sig osoby petniace funkeje publiczne, Obowiazek sktadania oéwiadezed o stanic
majatku oraz o$wiadezedi majatkowych matzonka, podobnie jak ograniczenia w zakresie
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pehiace funkeje publiczne oraz
ograniczenia w zawieraniu okre§lonych uméw cywilnoprawnych z organami jednostek
samorzadu terytorialnego, sa eclementem przeciwdzialania korupeji przez ustawodawce,
uregulowanym w ustawic antykorupeyjnej. Rzecznik Praw Obywatelskich zdaje sobie
sprawg 7z konieczno§ei nakladania tego typu ograniczet i obowiazkéw na osoby
pelniace funkcje publiczne. Przepisy, ktdre wprowadzaja ograniczenia wolnodei 1 praw
Jednostek muszg jednak spelniad okre§lone w Konstytucji wymogi.

W art. | oraz art. 2 powyzszej ustawy zostal wyznaczony zakres podmiotowy
ustawy, Zgodnie z art. | ustawa okreéla ograniczenia w prowadzeniu dziafalnoci

gospodarczej przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska paistwowe, w rozumieniu




przepisdéw o wynagrodzeniu oséb zajmujacych kierownicze stanowiska pafstwowe oraz
przez sedziow Trybunatu Konstytucyjnego. Jak stanowi art. 2 pkt 1 ustawy, okresla ona
takze ograniczenia w prowadzeniu dziatalnofci gospodarczej przez: pracownikow
urzedéw panstwowych, w tym czlonkdéw korpusu shizby cywilnej, zajmujacych
stanowiska kierownicze:

a) dyrekiora generalnego, dyrektora departamentu (jednostki réwnorzednej) i jego
zastepcy oraz naczelnika wydzialu (jednostki réwnorzednej) - w urzedach
naczelnych i centralnych organdw panstwowych,

b) dyrekiora generalnego urzedu wojewéGdzkiego, dyrektora wydziatu (jednostki
réwnorzednej) 1 jego zastepcy oraz giéwnego ksiggowego, kierownika urzedu
rejonowego i jego zastepey oraz glownego ksiggowego - w urzedach terenowych
organdw rzadowej administracji ogdlnej,

¢) kierownika urzedu i jego zastepcy - w urzedach terenowych organdw rzadowej
administracji specjalne].

Natomiast zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawg stosuje sig ponadto do pracownikdw
urzedbdw panstwowych, w tym czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, zajmujgeych stanowiska
rownorzedne pod wzgledem placowym ze stanowiskami wymienionymi w pkt 1.
Ustawodawca nie zamiebcit w przepisach prawa definicji pojecia ,, stanowiska rownorzgdne
pod wzgledem placowym”, mimo ze na te osoby zostaty natozone okreslone obowiazki oraz
istotne ograniczenia w mozliwoéei podejmowania dodatkowej dziatalnosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze art. 4 ustawy antykorupeyjnej przewiduje
szereg zakazow majacych zastosowanie do oséb wymienionych w art. 11 2 ustawy. Zgodnie
z tym przepisem, osoby te nie moga:

1 byé cztonkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek

prawa handlowego;

2) byt zatrudnione lub wykonywaé innych zaje¢ w spétkach prawa handlowego,

ktére moglyby wywolaé podejrzenie o ich stronniczo§é lub interesownose;

3) byt czlonkami =zarzaddéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych

spotdzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spéldzielni mieszkaniowych;

4)  byé czlonkami zarzadow fundacji prowadzacyeh dziatalno$¢ gospodarcza;
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5) posiada¢ w spOikach prawa handlowego wiecej niz 10% akejl lub udziaty

przedstawiajace wigeej niz 10% kapitatu zaktadowego - w kazdej z tych spolek;

6)  prowadzi¢ dzialalnoSci gospodarczej na wihasny rachunek lub wspolnie

z innymi osobami, a takze zarzadzad taka dziatalno$cia lub byé przedstawicielem czy

pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalno§ci; nie dotyczy to dzialalnoei

wytwarezej w rolnictwie w zakresie produkeji ro§linnej i zwierzecej, w formie

i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Ustawa antykorupcyjna stanowi w art. 7, ze m.in. osoby wymienione w art, 2 pkt 2
ustawy nie moga, przed uplywem roku od zaprzestania zajmowania stanowiska [ub
petnienia funkcji, byé zatrudnione lub wykonywaé innych zajeé u przedsigbiorcy, jezeli
braly udzial w wydaniu rozstrzygnigeia w sprawach indywidnalnych dotyczaeych tego
przedsiehiorey; nie dotyczy to decyzji administracyjnych w sprawie ustalenia wymiaru
podatkéw 1 oplat lokalnych na podstawie odrebnych przepiséw, z wyjatkiem decyzji
dotyczacych ulg 1 zwolnied w tych podatkach lub optatach. Z kolei art. 10 ustawy naktada
na osoby wymisnione w art. 2 pkt 2 obowiazek skladania ofwiadczen o swoim stanie
majatkowym.

Przepis arl 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjuej stanowi, jak jui'.. zostato wskazane, ze
ustawa okresla ograniczenia w prowadzentu dziatalnoSci gospodarcze] przez pracownikéw
urzeddw pafistwowych, w tym cztonkdw korpusu stuzby cywilnej, zajmujacych stanowiska
réwnorzedne pod wzgledem placowym ze stanowiskami wymienionymi w pkt 1 art. 2 tej
ustawy. Pojecie ,,rOwnorzedne pod wzgledem placowym” jest niejasne i 7 lego wzgledu nie
zostal w wystarczajacym stopniu sprecyzowany krag oséb, na kidre ustawa antykorupeyjna
naklada ogranmiczenia oraz obowiazki, W komentarzu do przedmiotowe] ustawy zostaly
wekazane dwie mozliwe interpretacje tego pojecia (por. A. Rzetecka-Gil, Komentarz do art.
2 wustawy o ograniczeniu prowadzenia dzictalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce
Sfunkeje publiczne, baza Lex, pkt 9). _

Z jedngj strony mozna przyjaé, podobnie jak Szef Shuzby Cywilng] w pismie
skierowanym do Rzecznika, Ze przepis ustawy dotyezy stanowisk usytuowanych w tabeli
placowe] na tym samym poziomie. Taka tabela zostata zamieszezona w zataczniku nr 2 do

rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow.




Przyktadowo, wymienione w art. 2 pkt 1 lit. a ustawy stanowisko naczelnika
wydzialu zostalo, zgodnie z pierwsza tabela — zalgcznika nr 1 do rozporzadzenia,
zalewalifikowane do grupy , stanowiska koordynujace w stuzbie cywilnej”. W zatacznikn nr
2 znajduja si¢ tabele mnoznikéw lwoty bazowej shuzacych do ustalenia wysokodci
wynagrodzenia zasadniczego. Zgodnie z pierwszg tabela, dotyczaca urzedow ministrow,
centralnych organéw administracjii rzadowej, wrzeddw wojewddzkich, jednostek
budzetowych oraz Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, stanowiska koordynujace zostaty
zamieszczone w tym samym miejscu co stanowiska samodzielne (np. radea prawny, andytor
wewngtrzny), a mnoznik dla nich ustalono w wysokoéci od 1,0 do 6,0. Zgodnie z druga
tabels, dotyczaca izb skarbowych, urzedéw skarbowych, urzeddw kontroli skarbowej i izb
celnych, mnoznik dla tych stanowisk wynosi od 1,0 do 4,2. Podobnie duza rdznica
pomiedzy najnizszym a najwyzszym mnoznikiem pojawia sie w przypadku stanowiska
wymienionego w art. 2 pkt 1 lit. b ustawy — gléwnego ksiggowego. Zgodnie z pierwsza
tabela zalacznika nr 1 do ruzporzagdzenia Prezesa Rady Ministrow, stanowisko glownego
ksiggowego znajduje sie w grupie ,,stanowiska Sredniego szczebla zarzadzania” Zgodnie
z zatgcznikiem nr 2 — druga tabela, mnoznik dla tych stanowisk wynosi 1,5-7,0. Przy
powyzsze] interpretacji, osoby przymalezace do wslcazanych‘ kategorii stanowisk bedg

zobowigzane do skladania ofwiadczen majgtkowych, mimo Ze zakres mnoznikdw ustalony

dla tych stanowisk, a w konsekwencji wysoko$§é otrzymywanego wynagrodzenia, mogg

znaczaco sig od siebie roznid,

Dodatkowo, przyjecie powyzsze] wykladni przepiséw prowadzi do uznania, ze
przepisy ustawy, ograniczajgce prawa i wolno§ei obywateli, zostaly doprecyzowane aktem
prawnym rangi podustawowej. Taka interpretacja prowadzitaby z kolei do niezgodnosei
zart. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi, Ze ograniczenia w zakresie Lkorzystania
z konstytucyjnych wolnoécei 1 praw moga byt vstanawiane tylko w ustawie | tylko wiedy,
gdy sa komnieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badZ dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnogei publicznej, albo wolnoéei
ipraw innych os6b. Trybunal Konstytucyjny wskazal, Ze uzaleZnienie dopuszczalno$ei
ograniczen praw 1 wolnoéei od ich ustanowienia , iylko w ustawie” jest czyms§ wigce] niz
tylko przypomnieniem ogdlngj zasady wylqeznosei ustawy dla normowania sytuacii

prawnej jednostek, stanowigce] klasyczny element idei pafistwa prawnego. Zdaniem
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Trybunalu, jest to takie sformutowanie wymogu odpowiedniej szezegdlowodel
unormowania ustawowego (por. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r, o sygn. P 11/98),
Ponadto Trybunat zauwazyl, ze wymaganie umieszczenia bezposrednio w tekéeie ustawy
wszystkich zasadniczych elementdw regulacji prawnej musi by¢ stosowane ze szezegdlnym
rygoryzmem, gdy regulacja ta dotyczy wiadezych form dziatania organdéw administracii
publicznej wobec obywateli (tak TK w wyroku z dnia 26 kwietnia 2004 r. 0 sygn. K 50/02).

Podkreslenia wymaga, Ze powyzsza interpretacia moze by¢ zastosowana wytacznie
w odniesienin do cztonkdw korpusu shuzby cywilne] — bowiem wylacznie tej grupy dotyezy
rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw. Art. 2 pkt 2 ustawy antykorupeyjnej stanowi, 7e
ustawa okresla ograniczenia w prowadzeniu dzialalnodci nie tylko przez cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, ale przez wszystkich pracownikéw urzeddw pafistwowych zajmujacych
stanowiska réwnorzedne pod wzgledem placowym ze stanowiskami wymienionymi
wpkt 1. Arl. 2 pkt 1 takie odnosi sie do pracownikéw urzedéw panistwowych, w tym
cztonkow korpusu stuzby cywilnej, |

Zgodnie z druga, takze stosowang w praktyce, interpretacja, stanowisko
srownorzedne pod wzgledem placowym” oznacza pracownika, kit6ry realnie otrzymuje
wynagrodzenie na poziomie wynagrodzenia oséb wymienionych w art. 2. pkt 1, réwniez
zatrudnionych w tym samym podmiocie. Podkreélié jednak trzeba, ze takze przyjecie te]
koncepeji nie usuwa stanu niepewnodci prawnej jednostek. Przy przyjeciu tej wyldadni
pojawia sig bowiem pytanie, jak rozumieé pojecie ,réwnorzedne” — jako identyczng
wysoko$¢ wynagrodzenia osoby wymienionej w ustawie oraz osoby zobowiazanej na
podstawie art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej do wykonywania obowiazkéw z nigj
wynikajaeych, czy jako zblizone wynagrodzenie. Przy tej drugiej wykfadni, pojawia sie
kolejna watpliwo$¢, mianowicie, przykladowo, czy za réwnorzedne z wynagrodzeniem
w wysokoscl 3400 zt moze by¢ uznane wynagrodzenie 3800 czy tylko w wysokosci 3600
7zl Na podstawie lektury przepisow ustawy nie sposéb rozwiaé powyzszych watpliwoci,
ktore napotykaja osoby majace skladaé oéwiadczenia majatkowe.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego zostata wprowadzona do polskiego
porzadku konstyuceyjnego ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. nowelizujaca Konstytucje z 22
lipca 1952 r. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie przed wejsciem w Zycie

Konstytucji z 1997 r. dekodowal z zasady demokratycznego pafistwa prawnego liczne




zasady konstytucyjne oraz prawa i wolno$ci jednostki, ktére nie zostaly wyrazone expressis
verbis w Owezesnych przepisach konstytucyjnych, takie jak zasada proporcjenalnogci
i prawo do sadu (por. M. Wiacek, Konstytucia 11l RP w tezach orzeczniczych Trybunaby
Konstytucyinego i wybranych sqddw, red. M. Zubik, Warszawa 2011, 5. XXIX).

W obecnie obowiazujacej Konstytucji powyzsza zasada wynika z art. 2, zgodnie
zktérym  Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym pafstwem  prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwoéei spotecznej. W kontekécie zaskarzonsj normy
znaczenie ma wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywateli do
pafstwa i stanowionego przez nie prawa. Jak wskazal Trybunat Konstytucyiny w wyroku
z dnia 14 czerwca 2000 r. o sygn. P 3/00, powy#sza zasada opiera sie na pewnodci prawa,
awiec takim zespole cech przystugujacych prawn, ktére zapewniaja jednostce
bezpieczenistwo prawne. To bezpieczenistwo, zdaniem Trybunahy, ma umozliwié jednostce
decydowanie o swoim posigpowaniu w oparciu o pelna znajomoéé przestanek dziatania
organow patistwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga pociggnaé za
soba. Zdaniem Trybunatu, z art. 2 wynika nakaz stanowienia prawa w taki sposob, aby nie
stawato si¢ swoistq putapka dla obywatela (wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r, o sygn.
K 27/00). Zasada zaufania obywatela do patstwa jest funkcjonalnie zwiazana z zasada
poprawngj lepislacji takze wynikajaca 7 art. 2 Konstytucji (zdaniem czeéei dokiryny, zasada
poprawnej legislacji wynika z zasady zaufania obywateli do stanowionego prawa — por.
W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Wyd.
Sejmowe, Warszawa 1999 r,, tom V, rozdzial 1, s, 46),

£ zasady poprawnej legislacji Trybunal wyinterpretowal zasade okreglonoéci prawa,
zgodnie z ktdra kazdy przepis prawa, a zwlaszcza dotyezacy wolnodei i praw jednostki Tub
przewidujacy mozliwo$¢ stosowania wobec niej sankeji, powinien by¢ sformutowany
w sposdb poprawny, jasny i precyzyjny (wyrok TK z dnia 12 czerwea 2002 r. o syen.
P 13/01).

Trybunal wskazuje, ze jasnodd przepisu oznacza klarowno$é i zrozumialoé dla
adresatow. Zaskarzony przepis art, 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej w zakresie, w jakim
stanowl, Ze ustawa ma zastosowanie do osob zajmmjgcych stanowiska ,réwnorzedne pod
wzglgdem placowym”, nie spelnia wymogu jasnoéel przepisu z uwagi na niemoznodé

Jjednoznacznego okreslenia kregu tych oséb. Niejednoznaczno$é, polegajaca na dwéch




mozliwych interpretacjach wskazanego pojecia, zostata potwierdzona w doktrynie (por.
wskazany wyzej komentarz do ustawy) oraz w praktyce stosowania tego przepisu. Jak
wskazuje Trybunat, precyzyjno$é przepisu oznacza sformutowanie go na tyle konkeetnie, by
jego tref¢ byla oczywista i umozliwiala egzekucje (wyrok TK z dnia 29 pazdziernika
2003 r. o sygn. K 53/02, wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r. o sygn. K 24/00).
W przedstawionym stanie prawnym zakres podmiotowy ustawy jest okre§lony
nieprecyzyjnie. Jak wynika z orzecznictwa Trybunalu, zagrozenie dla przewidywalno§ol
wystepuje wéwezas, gdy ustalenie pojeé nieostrych powierza sie organ.om' stosujacym te
przepisy (zwiaszcza gdy sa to organy administracji publicznej) — por. wyrok TK 7 dnia
11 maja 2004 r. o sygn. K 4/03. W przypadku zaskarzonego przepisu interpretacja zostala
przez ustawodawce pozostawiona stosujacym prawo organom wladzy publicznej - kazdy
organ samodzielnie ustala, do ktérych pracownikéw ograniczenia wynikajace z ustawy
antykorupcyjnej beda mialy zastosowanie, np. kiérzy pracownicy zostang zobowigzani do
skladania o§wiadczen majatkowych.

Wymég okre§lonoei prawa, jak zostalo wskazane, ma szczeg6lne znaczenie
W powigzaniu z innymi przepisami Konstytucji ustanawiajacymi prawa i wolnoei
Jednostki, ktére zostaja naruszone przez nieprecyzyjnie sformulowany przepis art. 2 pkt 2
ustawy antykorupcyjne;.

Brak zdefiniowania pojecia ,,stanowiska réwnorzedne pod wzgledem placowym?”,
a tym samym niepewno&é co do kregu osob, na ktdre ustawodawca nalozyt okreélone
zakazy 1 obowiazki, nalezy rozpatrywalé w kontekécie sankcji, jakie za naruszenie
okreslonych zakazow ub nakazéw zostaly nalozone na osoby naruszajace przepisy ustawy
antykorupeyjnej. Art. 5 ust, 1 pkt 1 ustawy antykorupcyjne] stanowi, Ze naruszenie zakazdw
z art. 4 (podejmowania okreflonegj dzialalno$el) przez osoby wymienione w art. 2 pkt 2 tej
ustawy jest przewinieniem stuzbowym, ktdre podlega odpowiedzialnoéei dyscyplinamej lub
stanowi podstawe do razwiazania stosunku pracy bez wypowiedzenia z winy pracownika.
Jak wskazuje A. Rzetecka-Gil, alternatywnoéé okreélonej przez ustawodawee sankeji talk
naprawdg ostabia jej praktyczna skutecznod¢, albowiem ustawodawcea nie okredla, w jakich
przypadkach nastepuje rozwiazanie stosunku pracy osoby objetej dzialaniem tego przepisu,
a kiedy "jedynie" w gre wchodzi odpowiedzialnoéé dyscyplinama (A. Rezetecka-Gil,

Komentarz do art. 5 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarcze przez




osoby petnigee funkeje publiczne, baza Lex, pkt 2). Z kolei art. 13 ustawy antykorupcyinej
przewiduje sankcje za niezlozenie of$wiadczenia o stanie majatku W postaci
odpowiedzialnodel stuzbowej. Nalezy wskazaé, ze sankcja za niewypelnienie obowiazku
ztozenia oSwiadczenia ma charakter ogélay, co moZe powodowaé nieréwne traktowanie
0s6b pelnigeych funkeje publiczne — nie zostato okreélone, jaki konkretnie §rodek winien
by¢ zastosowany (A. Rzetecka-Gil, Komentarz do art 13 wustawy o ograniczeniy
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej praez osoby pelnigee funkcje publiczne, baza Lex,
pkt 7). Nalezy jednakze przyjaé, ze konsekwencje mogg byé bardzo dotkliwe dla
pracownika, gdyz moga polega¢ nawet na rozwiazaniu umowy o prace bez wypowiedzenia,
Z kolei w przypadku czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, odpowiedzialnoéé za naruszenie
obowiazkéw czionka korpusu zostata przewidziana w art, 113 ustawy z dnia 21 listopada
2008 1. 0 stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.), Art. 114 wskazanej ustawy
zawiera katalog kar dyscyplinarnych, z ktdrych najpowazniejszg jest wydalenie ze stuzby
cywilnej.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, ze postepowanie dyscyplinarne
ma, podobnie jak postgpowanie karne, charakter represyjny (por. wyrok TK z dnia § grudnia
1998 r. o0 sygn. K 41/97 oraz z dnia 11 wrzeSnia 2001 1. o sygn. SK 17/00). Trybunat
podkrels, ze gwarancje ustanowione w rozdziale II Konstytucji znajduja zastosowanie
w przypadku postgpowarl dyscyplinarnych — gwarancje te odnosza sie bowiem do
waszystkich postepowan represyjnych, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie
ukarania albo sankeji (sygn. K 41/97). Z tego wzgledu opis zachowania zagrozonego
sankeja dyscyplinarng musi byé zgodny z arl, 42 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze
odpowiedzialnosei karnej podlega ten tylko, kto dopuécit sie czynu zabronionego pod
grozba kary przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popeienia.

Trybunat Konstytucyjny stanal na stanowisku, ze nie mozna przenosi¢ na grunt
postgpowamia dyscyplinarnego wszystkich unormowan o charakterze gwarancyjnym,
stworzonych na potrzeby odpowiedzialnodei karnej — dotyczy to zwlaszeza sposobu
okreslania przedmiotowego zakresu odpowiedzialnogel (tak TK w wyroku z dnia 27 lutego
2001 r. o sygn, K 22/00). Zasadne wydaje sie uznanie przez Trybunat braku obowiqzku
precyzyjnego  okreSlania  wszystkich  znamion  przedmiotowych — przewinienia

dyscyplinarnego. Jednakze z art. 42 ust. 1 wynika takze obowiazek kompletnego,
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precyzyinego i jednoznacznego zdefiniowania znamion o charakterze podmiotowym -
okredlenia zakresu oséb, kt6re sa adresatami przepisu karnego (por. wyroki TK z dnia 25
wrzednia 1991 1. o sygn, S 6/91 oraz z dnia 13 czerwcea 1994 1. o sygn. S 1/94).

Przepis przewidujacy odpowiedzialno§¢ dyscyplinarng (stuzbowa) musi umozliwiaé
precyzyjne zdekodowanie katalogu os6b, ktére moga zosta¢ pociagnigic do tej
odpowiedzialnoci, W rezimie odpowiedzialnodci dyscyplinarnej czy stuzbowej nie zostaly
yeh w prawie

przewidziane naruszenia ,,powszechne” — w przeciwienstwie do wystepujas

.

karnym przestepstw powszechnych. Z samej natury tej odpowiedzialnoei:

yi‘m&a bowiem,
ze za naruszenie obowiazkéw sankcjonowanych dyscyplinarnie m powiadad
wylacznie osoba, na kiéra dany obowiazek stuzbowy zostat natozony albo kiore wykonuje
konkretng prace. Ustawa antykorupeyina wskazuje w art, 11 2, kto podlega og1~zﬁ1i¢zeiiiom
uregulowanym w ustawie. Z kolei w dalszych przepisach ustawa wskazuje, ktére obowiazki
przewidziane w przepisach zostaly natozone i jaka sankeja za niewypelnienie obowiazku
zostata przewidziana. Wskazanie to jest jednak nieprecyzyjne — nie mozna jedntj;nacznie
okresli¢ zakresu podmiotowego 0séb zajmujacych stanowiska ,,rownorzedne 130@;‘W£'g‘_1:e;,dem
placowym”. Z tego wzgledu nalezy wskazad, ze zaskarzona norma jest mczgodnafart
2wezw, z art. 42 ust. 1 Konstytucji, z uwagi na nieprecyzyjne oquél@n_i_}"-; ; zalﬂcsu

ok

1 nalozeénia

podmiotowego zobowiazanych do wykonywania konkretnych obowiazkéw os

na te osoby sankeji o charakterze represyjnyin.

W zwigzku z powyzszym, majac na wzgledzie koniecznoéé ochrony praw i wolnoSci

cztowicka i obywatela, wnosze jak na wstgpie.

Z upowaznienia
Rzecznika Fraw Qbywatnls
Stanistaw Trociuk
Zastenen Hroosniley Praw Obywatnlakich

Zal.:

pismo RPO do Dyreldora Generalnego Urzedu Lotnictwa Cywilnego # dnia 17.7.2012 1)
odpowied? Dyreklora = dnia 26.7.2012 r;

pismo RPO do Szefa Shizby Cywilngj z dnia 10.8.2012 1;

uxlpc}wiedz Szefa Stuzby Cywilngj 7 dnia 23.9.2012 1;

kolgine pismo RPO do Szefa Shizby Cywilng] z dnia '31 1.2013 r;
odpowiedz Szefa Stuzby Cywilnej z dnia 15.2.2013 r;

pismo RPO do Szefa Kancelarii Prezesa Rady Minisu'éw z dnia 2.4.2013 1.;
pismo KPRM do Ministersbwa Spraw Wuwnqlrznyuh 7 dnia 9.5.2013 r;
pismo MSW do RPO 2 dnia 10.6.2013 15

lG pismo MSW do Ministra Administeaci i Ly‘ﬁyzcsql % dnia 26.7.2013 r;

11. pismo MAIC do RO z dnia 8.8.2013 1.
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Whiosek

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia.
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz, 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz.
147 ze zm.)

wnosze o stwierdzenie niezgodnosci

art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.
U. z 2011 r. Nr 7, poz. 29 ze zm.) w czgici zawierajace] wyrazy ,a takze inng
dziatalno$é zwiazang nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu” z art, 105 ust. | w zw.
z art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zw. z art, 31 ust, 3 { art. 47 Konstytucji RP oraz z art.
2 Konstytucji RP, a takze z art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosei z dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284

Ze zim.).
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Uzasadnienie
1

Immunitet parlamentarny zostal wprowadzony w celu ochrony niezaleznodci
catego parlamentu poprzez ochrong niezaleznodci poszezegdinych jego czlonkéw przed
ewentualnym wptywem wiadz administracyjnych i §ledczych. Immunitet jest jednym
z gwarantéw prawidtowego funkcjonowania organéw w ramach systemu tréjpodziatu
wiadzy. Instytucja immunitetu jest czecig catego systemu gwarancji niezawistego
sprawowania mandatu parlamentarnego (K. Grajewski, Status prawny posta i senatora,
Warszawa 2002, s. 51). Instytucja immunitetu stuzy interesom spotecznym, gdy# dzigki
niemu przedstawiciele moga wykonywaé swoje zadania w sposob swobodny 1 bez
przeszkod, zwlaszcza gdy formulujg glosy krytyczne (B. Banaszak, Konstytucja

Rzeczpospolite] Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 620).

W Polsce immunitet poselski zostal uregulowany w art. 105 Konstytucji, a na
podstawie art. 108 odnosi sig¢ on odpowiednio takze do senatoréw. Immunitet
materialny zostal ustanowiony w art. 105 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym poset nie
moze byé pociagniety do odpbwiedxieﬂnoéci za swojgq dziatalno§é wchodzacq w zakres
sprawowania mandatu poselskiego ani w czasie jego trwania, ani po jego wygaénigciu.
Jakakolwiek forma odpowiedzialnodci bedzie wige uzalezniona od zakwalifikowania
danego czynu posta do ,dziatalnoSci wchodzacej w zakres sprawowania mandatu
poselskiego™, Odpowiedzialnoé¢ posta za czyn, ktéry miesci si¢ poza zakresem
sprawowania mandatu, nie jest ograniczona, o ile nie bedzie to odpowiedzialnos¢ karna
(ktérej zasady ponoszenia okre$lone sa na podstawie art., 105 ust. 2). Z kolei za czyn
wchodzacy w zakres sprawowania mandatu posel odpowie wylacznie przed Sejmem,

zjednym wyjatkiem, Ten wyjatek zostal ustanowiony w art. 105 ust. 1 zd.

2 Konstytucji, z ktérego wynika, ze za dziatalno$é wehodzgca w zakres sprawowania

mandatu poselskiego, w przypadku naruszenia praw 0sOb trzecich, posel moze byé
pociagniety do odpowiedzialnodci sadowej, ale tylko za zgoda Sejmu.

Ponadto, art. 105 ust. 2 Konstytueji ustanawia immunitet formalny, zgodnie
z ktérym od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw do dnia wygadnigeia mandatu poset nie

moze byé pociagniety bez zgody Sejmu do odpowiedzialno§ei karnej. Jakakolwick
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odpowiedzialno§¢ karna posla w okresie sprawowania mandatu jest w rezultacie
uzalezniona od zgody odpowiedniej izby parlamentu na prowadzenie wobec posta
postgpowania karnego. Zgodnie z art. 105 ust. 3 Konstytucji postepowanie karne, ktdore
zostato wszcezgte przed dniem wyboru danej osoby na posta ulega na zadanie Sej'mu
zawieszeniu do czasu wyga$niecia mandatu (jest to réwnoznaczne z zawieszeniem
biegu przedawnienia w postgpowaniu karnym). Dodatkowo art. 105 ust. 4 stanowi, ze
posel moze wyrazi¢ zgode na pociggnigeie do odpowiedzialnoécei karnej, Zgodnie z art.
105 ust. 5 Konstytucji, posel nie moze byé¢ aresztowany bez zgody Sejmu, z wyjatkiem
ujecia go na goracym uczynku przestepstwa i jezell jego zatrzymanie jest niezbgdne do

zapewnienia prawidtowego toku postepowania.

Art. 105 ust. 6 Konstytucji stanowi, ze szczegdlowe zasady pociagania postéw do
odpowiedzialnoSci karnej oraz tryb postepowania okreéla ustawa. Takiec regulacje
zostaly wprowadzone ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posia
i senatora (Dz. U. z 2011 r. Nr 7, poz. 29 ze zm,, dalej jako: ustawa o wykonywaniu
mandatu).

Ze wzgledu na zakres immunitetu ustanowiony w przepisach Konstytucji,
zakwalifikowanie zachowania jako wchodzacego lub nie w zakres sprawowania
mandatu jest kluezowe dla mozliwosci pociagniecia posta do odpowiedzialnoéei, a tym
samym dla mozliwosci uzyskania odpowiednicgo naprawienia naruszenia przez osobe
trzecia. WhaSciwa kwalifikacja ma znaczacy wplyw na prawa i wolnosci konstytucyjne,
gdyZ ograniczenie odpowiedzialnodci za swoje dzialania moze prowadzié do naruszenia
szeregu przepisow Konstytucji. Mimo tak doniostego charakteru immunitetu, ktéry
ingeruje w najwaznicjsze prawa i wolnodci jednostek, zakwalifikowanie danego
dziatania jako wchodzqcego badZ niewchodzacego w zakres sprawowania mandatu nie
zostalo uregulowane w przepisach prawa w sposéb precyzyjny 1 niebudzacy
watpliwoscei.

Konstytucja nie precyzuje pojecia ,,dzialalno§é wchodzqca w zakres sprawowania
mandatu poselskiego”. Jak zostalo wskazane w doktrynie, bezsprzecznic wchodzi
w zakres pojecia ,,sprawowania mandatu” dzialalno§é przedstawiciela w parlamencie
zwigzana z wypelnianiem jego obowiazkdw przedstawicielskich oraz realizacja funkceji

izby, kibrej jest czlonkiem (B. Banaszak, Kowstytucjia Rzeczpospolitej Polskie].
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Komentarz, Warszawa 2009, s. 536). Taka dziatalno$cia sa bez watpienia obowiazki
iprawa postéw wprost ujete w ustawie o wykonywaniu mandatu, przede wszystkim
w rozdziale 3 1 4 ustawy, a takze wymienione w regulaminie Sejmu (uchwata Sejmu RP
z dnia 30 lipca 1992 r, — Regulamin Sejmu RP, M. P, z 2012 r. poz. 32 ze zm. oraz
odpowiednio uchwata Senatu RP z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu RP,
M. P. z 2010 r. Nr 39, poz. 542 ze zm.). Konstytucja nie ogranicza jednak katalogu
dziatan objetych immunitetem, beda to wige takze inne dzialania, ktére moga zostac
zakwalifikowane jako dziatalno$¢ wchodzaca w zakres sprawowania mandatu. Nalezy
jednak mieé¢ na wzgledzie, ze ustawa o wykonywaniu mandatu i przepisy regulaminu
Sejmu w spos6b wyczerpujacy reguluja prawa i obowiazki postéw. Zakwalifikowanie
wiec innego zachowania posta niz wymienione w ustawie i regulaminie do ,,dzialalnosci
wechodzacej w zakres sprawowania mandatu” musiatloby mie¢ charakter wyjatku
z uwagi na nakaz Scistej wykladni takich pojeé konstytucyjnych, ktére prowadza do
ograniczenia praw i wolnosci cztowieka 1 obywatela. Sad Najwyzszy wyrokiem z dnia
16 lutego 1994 r. o sygn, I KZP 40/93 podkreslit, ze wszelkie immunitety sg
odstepstwem od ogélnych (dotyczacych wszystkich oséb) zasad odnoszacych sig do
odpowiedzialnoéci za naruszenie przepiséw prawa karnego 1 nie moga byé
interpretowane w sposob rozszerzajacy. Powyzszy wyrok dotyczy odpowiedzialnoSci
karnej postéw, jednak uwagi Sadu Najwyzszego sa aktualne takze w odniesieniu do

zasad odpowiedzialnosci cywilnej.

Konkludujge, posel nigdy nie bedzie ponosit odpowiedzialnosci za dziatania
wchodzace w zakres sprawowania mandatu. Jednakze, jezeli tym dzialaniem naruszyl
prawa 0s6b trzecich, moze poniesé odpowiedzialnodé sadowa, ktéra jest uzalezniona od
zgody Sejmu, Oznacza to, ze bez agraniczen i dodatkowych warunkéw (zgoda Sejmu)
posel odpowiada za te czyny, ktdre pozostaja poza zakresem dziatan wchodzgcych
w zakres sprawowania mandatu. Osoba trzecia, ktérej prawa naruszyl posel, bgdzie
mogla pociagnaé go do odpowiedzialnobei sadowej bez konieczno$ei uzyskania zgody
izby parlamentu, o ile dziatanie nie wchodzi w zakres sprawowania mandatu. Jezeli
prawa osoby trzeciej zostaly naruszone dziataniem wehodzgeym w zakres sprawowania
mandatu albo posetl mialby ponie$é odpowiedzialno§é karng, niezbedna jest zgoda

odpowiedniej izby parlamentu.




II

Immunitet parlamentarny zostal uregulowany w rozdziale 2 ustawy
0 wykonywaniu mandatu. Art. 6 ust. 1 ustawy stanowi, Ze posetl lub senator nie moze
by¢ pociagniety do odpowiedzialno$ci za swoja dziatalno§é wchodzgcq w zakres
sprawowania mandatu ani w czagie jego trwania, ani po jego wygadnieciu,
z zastrzezeniem art. 6a. Za taka dziatalno$¢ posel lub senator odpowiada tylko przed
Sejmem lub Senatem. Zgodnie z art. 6a ustawy, posel lub senator, ktéry, podejmujac
dziatania wchodzace w zakres sprawowania mandatu, narusza prawa oséb trzecich,
moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialnoéci sadowej tylko za zgoda Sejmu lub Senatu.
Norma wynikajaca z art. 6 ust. 1 w zw. z art. 6a jest identyczna jak norma ustanowiona

w art, 105 ust. 1 Konstytucji.

W art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu zostata wprowadzona definicja
pojecia ,,dziatalnodci”. Zgodnie z tym przepisem, dzialalno§é, o ktérej mowa w art,
6 ust. 1, obejmuje zglaszanie wnioskéw, wystapienia lub glosowania na posiedzeniach
Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego oraz ich organéw, na posiedzeniach
klubéw, k6t i zespoldéw poselskich, senackich lub parlamentarnych, a takze inng
dziatalnod¢ zwiazang nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu. Ponadto, zgodnie z art.
6 ust. 3 ustawy, za dziatalnosé, o ktérej mowa w ust. 1, poset lub senator ponosi
odpowiedzialno&é dyscyplinarng lub finansowa na zasadach okre§lonych w ustawie oraz

w regulaminach Sejmu Iub Senatu.

Definicja pojecia uzytego w art, 105 ust. 1 Konstytueji, mianowicie ,,dziatalno§é
wechodzaca w zakres sprawowania mandatu” jest, jak juz =zostalo wskazane,
doprecyzowana w art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywanin mandatu. Zgodnie z tym
przepisem takg dzialalno$cia jest wige zglaszanie wnioskdw, wystapienia lab
glosowania na posiedzeniach Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego oraz ich
organow, na posiedzeniach klubdéw, kol i zespoléw poselskich, senackich Iub
parlamentarnych, a takze inna dzialalno§¢ zwigzana nieodigcznie ze sprawowaniem
mandatu. CzynnoSei wyraZznie wymienione w tym przepisie z pewnocia mieszczg sie
w konstytucyjnie okreSlonej dziatalnoéci chronionej immunitetem jako ,,wchodzacej
w zakres sprawowania mandatu™ (art. 105 ust. 1 Konstytucji), gdyz z pewno$cig takim

dzialaniem jest zgtaszanie wnioskow oraz wystapienia lub  glosowania na
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posiedzeniach, Przepis art. 6 ust. 2 w czedci, w ktérej stanowi, ze taka dzialalnofcia jest
takze ,inna dzialalnoéé zwiazana nicodlacznie ze sprawowaniem mandatu” prowadzi
natomiast do rozszerzenia ochrony przed odpowiedzialnofcia na inne dzialania niz
chronione przepisami Konstytucji, a tym samym rozszerza immunitet parlamentarny
uregulowany Konstytucja. W uzasadnieniu do projektu ustawy zostalo wskazane, ze
,whrew pozorom klauzula ta (,a takze inna dzialalno&é zwigzana nieodlacznie ze
sprawowaniem mandatu”) nie jest jednak tak nieokre§lona i rozciagliwa, jak mogloby
sie wydawaé, je§li przez owa inng dzialalno$é rozumied taka, do ktérej legitymowany
jest tylko posel lub senator” (por. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora, Sejm RP 1V kadencji, nr druku 664). Whrew
zamierzeniom ustawodawcy, wskazanym w uzasadnieniu, przepis art. 6 ust. 2 ustawy
doprowadzil jednak do objegcia immunitetem takze takich zachowan, ktore nie sg
wylgeznym atrybutem parlamentarzystow. Jak wskazal ponadto Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 13 kwietnia 2007 1. o sygn. I CSK 31/07, wyktadnia tych przepisow
[ustawy o wykonywaniu mandatu], w tym przede wszystkim zakres mandatu
parlamentarnego oraz pojecia ,,dzialalnoéei zwiazanej nicodlacznie ze sprawowaniem
mandatu” budzi watpliwoéeci w doktrynie, w ktérej prezentowane sq zasadniczo dwa
stanowiska. Jedno zaweza zakres immunitetu parlamentarnego tylko do dziatalnosci
podejmowanej na forum parlamentu i w jego organach, drugie natomiast rozszerza go
takze na dzialania posta poza parlamentem, ale §ciéle i nicodtacznie zwigzane

z wykonywaniem mandatu.

Interpretacja wyrazen ,dziatalnoé¢ wchodzaca w zakres sprawowania mandatu
poselskiego” (art. 105 ust. | Konstytucji) oraz ,,inna dziatalno$¢ zwigzana nieodlacznie
ze sprawowaniem mandatu” (arl. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu) musi
prowadzié do wniosku, ze drugie z wymienionych pojeé obejmuje inne zachowania
posta, niz pierwsze pojecie. Wynika to z jednej z podstawowych zasad wylktadni prawa
— zakazu wykladni synonimicznej, czyli zakazu przypisywania, bez uzasadnionych
powodéw, réznym terminom tego samego znaczenia. Zabrania sie bowiem
przyjmowania, ze normodawca nadaje réznym zwrotom to samo znaczenie,
w przeciwnym razie watpliwe staloby sie zalozenie o racjonalnym ustawodawcey, a wige

takim, ktory tworzy przepisy prawa w spostb sensowny, racjonalny i celowy, znajac
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caly system prawny i nadajac poszczegdlnym stowom i zwrotom fo samo znaczenie
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r. o sygn, K 25/98,
uchwala SN z dnia 20 czerwca 2000 r. o sygn. 1 KZP 16/00). Uznanie, ze pojecie
zawarte w art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu obejmuje swoim zakresem te
same dzialania co art. 105 ust. 2 Konstytucji oznaczatoby, ze regulacja ustawowa jest
jedynie powtérzeniem konstytucyjnej regulacji. Taka interpretacja bylaby z kolei
niezgodna z regufyq wykiadni prawa, ktdra stanowi o zakazie wyktadni prowadzacej do
tego, ze pewne fragmenty przepiséw sg zbedne (zakaz wykladni per non est — por.
uchwata TK z dnia 14 czerwca 1995 r, o sygn. W 19/94, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 5 czerwea 2002 r. o sygn. III SA 3241/00, uchwata SN z dnia
14 pazdziernika 2004 r. o sygn, IIT1 CZP 37/04).

Konkludujac, omawiane pojecie zawarte w art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu
mandatu obejmuje swojg ochrong inne dzialania niz okrelone w art. 105
ust. | Konstytucji. Konstytucja chroni dziatalnoé¢ wchodzaca w zakres sprawowania
mandatu  poselskiego, czyli wszelkie dzialania parlamentarzysty zwiazane
z wykonywaniem praw 1 obowiazkéw poselskich. Wskazanie w przepisie
art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu, ze dzialalno§¢ posta chroniona
immunitetem obejmuje ,takze inng dzialalno§¢ zwiazana nieodlacznie ze
sprawowaniem mandatu” powoduje rozszerzenie dzialania immunitetu na zachowania,

ktore nie bylyby objete immunitetem w oparciu o art. 105 Konstytugji,

Na podstawie dotychczasowego orzecznictwa sgddw powszechnych, dotyczacego
kwalifikacji zachowania posta jako objgtego immunitetem materialnym, mozliwe jest
przykladowe wskazanie, jak zwrot ,,a takze inna dziatalno§é zwiazang nieodtycznie ze
sprawowaniem mandatu™ jest interpretowany przez sady. Stany faktyczne zbadanych
przez Rzecznika spraw rdznig si¢ jednak od siebie, stad nie mozna jednoznacznie na ich
podstawie stwierdzi¢, jak jest interpretowane powyzsze pojecie. Jednoczebnie
zroznicowane okolicznodci, w ktérych podejmowane byly te rozstrzygnigeia nie
pozwalaja na postawienie tezy o istnieniu rozbiezno§ci w orzecznictwie sadowymnl.
Dotychczasowe orzecznictwo pokazuje jednak, ze to pojecie zawarte w  art.

6 ust. 2 ustawy (,a takze inna dzialalno$é zwiazana nicodlqcznie ze sprawowaniem

TR
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mandatu”) jest nickonstytucyjne, nieprecyzyjne i moze powodowaé wicle watpliwoéei
zwigzanych z jego interpretacjsg.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 23 wrzeSnia 2009 r. o sygn. I CSK 346/08
przyjal, ze wystapienie pozwanego podczas konferencji prasowej nie nalezalo do
dziatania zwiazanego ze sprawowaniem przez niego mandatu poselskiego w rozumieniu
art. 6 1 6a ustawy o wykonywaniu mandatu. Sad podkreslil, ze sam pozwany wskazywat
na zwiazek swojej wypowiedzi z funkcja czlonka Rady Ministréw, a nie funkcjg posta,
stad nie mogl zostaé objety dziataniem immunitetu, Podobnie w wyroku z duia
13 kwietnia 2007 r. o sygn. I CSK 31/07 Sad Najwyzszy stwierdzil, ze wypowiedZ
pozwanego dla mediéw dotyczyla informacji zwiazanych z pelnieniem przez niego
funkcji ministra, a nie senatora.

W wyroku z dnia 29 pazdziernika 2010 1. o sygn. I CSK 651/09 Sad Najwyzszy
ocenil, ze wypowiedz posta w trakcie audycji radiowej, mimo ze dotyczyla pracy
w Sejmie, byla wyrazeniem jego opinii i z tego wzgledu nie moglia by¢ objgta ochrona
immunitetu wynikajaca z art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu. Sad Apelacyjny
w Katowicach wyrokiem z dnia 9 pazdziernika 2012 r, o sygn. I Acz 785/12 stwierdzit,
ze wypowiedZ pozwanego stanowila ,inna dzialalno§é zwiazang nieodiacznie ze
sprawowaniem mandatu”. Pozwany posel udzielit wywiadu gazecie na temat m.in,
postepowania prowadzonego w ramach komisji §ledczej. Uznanie, Ze dzialanie posia
byto chronione immunitetem wynikalo z zastosowania w sprawie regulacji art.
6 ust. 2 ustawy, poprzez przyjecie, ze wypowiedZ udziclona w ramach wywiadu byla
.dziatalnofcia zwiazana nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu”. Sad Apelacyjny
w powyzszym wyroku przyjat, ze wprawdzie wypowiedZ posla byla jego opinig, to
jednak stwierdzil, iz posel moze takie opinie formulowac.

O objeciu zachowania posta immunitetem rozstrzygal takze Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 14 grudnia 2012 r. o sygn. I CSK 249/12. Sad stwierdzil, ze
wypowiedz pozwanego dotyczyta informacji uzyskanych z komunikatu PAP i z innych
medidw, a nie dotyczyta aktywnoci pozwanego zwiazanej nisodlqcznie ze
sprawowaniem mandatu poselskiego w rozumienin art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu

mandatu.
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Z kolei Sad Apelacyjny w Warszawie w postanowieniu z dnia 19 czerwea 2012 r,
o sygn. I ACz 974/12 uznal, ze Sqd Okregowy dokonat prawidtowych ustalen 1 zasadnie
przyjal, ze wypowiedZ pozwanego w trakcie konferencji prasowej, ktéra zdaniem
powoda skutkowala naruszeniem jego dobr osobistych, stanowila element dziatalnoSci
poselskicj pozwanego w ramach ,innej dzialalnoSci zwiazane] nieodlacznie ze
sprawowaniem mandatu”. Ponadto Sad stwierdzil, Zze nie mozna przyjmowaé takiej
wykladni powotlanych norm, ktéra prowadzitaby do stwierdzenia, ze w ramach
dziatalno§ci objetej immunitetem postowie moga poza forum parlamentarnym odnies¢
si¢- tylko do kwestii, ktére zostaty poruszone w czasie posiedzen parlamentarnych lub

klubowych, natomiast nie maja mozliwoéci rozwinigeia watku czy tez skomentowania

gO.

III

1. Naruszenie przez zaskarzong norme art. 105 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 32
ust. 1, art, 45 ust, 1 w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 47 Konstytucji, a takze z art. 6 ust.

1 Konwengji o ochronie praw cztowicka i podstawowych wolnodci.

Ustanowiony w art. 105 ust. 1 Konstytucji immunitet stanowi wyjatek od ogélnej
zasady odpowiedzialnodci sadowej ponoszonej przez obywateli za ich dziatania. Sad
Najwyzszy wskazal, ze regulacje immunitetowe musza by¢ interpretowane wedhg
zasad wyktadni wyjatkow, co m.in. wyklucza stosowanie wykladni rozszerzajace] (tak
SN w uchwale z dnia 16 lutego 1994 r. o sygn. I KZP 40/93). Zakres immunitetu
materialnego zostal w sposéb pelny i wystarczajgey unormowany w art. 105 ust,
1 Konstytucji, a ustrojodawca nie przewidzial mozliwosci ,,doregulowania” tego
zakresu w ustawie zwyklej. Art. L05 ust. 6 Konstytucji ustanawia mozliwoSé
uregulowania szczegdlowych zasad pociggania postéw do odpowiedzialnoscl karnej
oraz irybu postepowania w ustawie, jednakze dotyczy to wytacznie odpowiedzialnosci
karnej, a nie odpowiedzialnosci cywilnej. Stad rozszerzenie zakresu immunitetu
dokonane przez art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu, w zakresie w jakim
stanowi, ze dziatalno$é posta obejmuje takze inng dziatalno$é zwiazang nieodtacznie ze

sprawowaniem mandatu, prowadzi do naruszenia art. 105 ust. 1 Konstytueji.
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Rekonstrukeja norm zawartych w arl. 105 ust. 1 Konstytucji oraz w art. 6 ustawy
o wykonywaniu mandatu prowadzi do wniosku, ze art. 6 ust. 2 tej ustawy zawiera
definicie pojecia uzytego w Konstytucji — ,dziatalnoéci wchodzacej w zakres
sprawowania mandatu”. Przepis ustawy moze doprecyzowywaé pojecia zawarte
w Konstytucji, jednakze takie doprecyzowanie nie moze doprowadzi¢ do rozszerzenia
ochrony immunitetowej postdéw. Do takiego rozszerzenia doszto w niniejszej sprawie
i w rezultacie zaskarzona regulacja w czefci zawicrajacej wyrazy ,a takze inng
dziatalno§é zwiazang nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu™ narusza art. 105 ust.
1 Konstytucji. Ponadto, zaskarzona regulacja prowadzi takZze do naruszenia szeregu
innych wolnoéci i praw konstytucyjnych, ktére majg Scisty zwiazek z art. 105 ust.
] Konstytucji: art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 47 Konstytucji,

a takze z art. 6 ust, 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Przepis art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu poprzez rozszerzenie
zakresu immunitetu w pordwnaniu z art. 105 ust. 1 Konstytueji prowadzi do naruszenia
zasady rownoéci ustanowionej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze wszyscy
sa wobec prawa réwni i wszyscy majg prawo do réwnego trakiowania przez wladze
publiczne. Immunitet materialny ustanowiony w przepisach Konstytucji jest bowiem
wyjatkiem od zasady réwnego traktowania obywateli w zakresie uksztaltowania zasad
odpowiedzialnoéci prawnej, tymezasem art. 6 ust, 2 ustawy o wykonywaniu mandatu
rozszerza zakres immunitetu i prowadzi tym samym do naruszenia art. 105 ust. | w zw.

z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Konstytucyjna  zasada réwnoSci wymaga szczegblne] powsciagliwoset
w dopuszczaniu na poziomie ustaw zwyktych odstepstw od tej zasady. Wprowadzenie
immunitetu parlamentarnego jest wyjatkiem od zasady réwnoSeci obywateli wobec
prawa, co oznacza, ze swoboda ustawodawcy ulega znacznemu zawezeniu 1 dopuszeza
tylko wyjatkowe uregulowania, ktére znajduja uzasadnienie w innych wartoSciach
i zasadach konstytucyjnych (por. wyrok TK z dnia 24 Jutego 1999 r. o sygn. SK 4/98).
Jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ogdlny ksztalt unormowan immunitetowych
moze i powinien byé oceniany z punktu widzenia zasady réwnoéci, bo unormowania te
wprowadzaja odstepstwo od konstytucyjnego nakazu réwnego traktowania (por. wyrok

TK z dnia 28 listopada 2001 1. o sygn. K 36/01). W dalszej czedci powyzszego wyroku
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Trybunat wskazal, Zze przyznanie immunitetu okreélonej grupie oséb zawsze albo musi
znajdowaé oparcie w konkretnych przepisach komstytucyjnych albo musi stanowic
konieczng przeslanke wiadciwej realizacji poszczegdlnych zasad czy mnorm

konstytucyjnych,

W ocenie Rzecznika, w tych granicach dopuszczalnych odstgpstw od zasady
réwnoéei nie miesci sie nieponoszenie odpowiedzialnosei, bez zgody Sejmu, za czyny
okre§lone w art. 6 ust, 2 ustawy w cze$ci zawierajacej wyrazy ,.a takze inng dziatalno$¢

zwigzana nieodiacznie ze sprawowaniem mandatu”. Jak juz zostalo wskazane,

immunitet realizuje potrzebe zapewnienia parlamentarzystom, a tym samym calemu -

parlamentowi, niezaleznoéci w dziataniu. Dla osiagniceia tej wartoSci wystarczajace jest
uregulowanie immunitetu okre§lone w art. 105 ust. 1 Konstytucji. Rozszerzenie
immunitetu przez zaskarzong norme nie jest wymagane dla osiagnigcia wskazanej
warto§ci, a w zwiazku z tym nie ma uzasadnienia dla dalszego obowiazywania
regulacji, ktéra w znaczacy sposéb prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady
rownosei.

Trybunal wskazal, ze wszelkie odstgpstwa od zasady rownego tiraktowania
podmiotéw podobnych musza zawsze znajdowa¢ podstawg w odpowiednio
przekonujgcych kryteriach, ktére muszgq mieé charakter relewantny, czyli pozostawac
w bezpoérednim zwiazku z celem i zasadnicza tredcia przepiséw, w ktérych zawarta jest
kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu (por. wyrok TK z dnia 16 grudnia
1997 1. o sygn. K 8/97). Zdaniem Trybunatu, podmioty prawa charakteryzujace si¢ dana
cecha istoma (relewantng) w réwnym stopniu, maja byé traktowane réwno. Z wyzej
wskazanych uwag Trybunatu wynika, ze wszelkie odstgpstwa od zasady réwnosci
musza mie¢ uzasadnienie w istotnych cechach danego podmiotu. Taka cechg posiada
posel, ktéry podejmuje, jak zostato okreslone w art. 105 ust. 1 Konstytucji, dziatalno§é
wchodzaca w zakres sprawowania mandatu poselskiego. Ustrojodawca uznal, ze dla
prawidlowego wykonywania funkcji parlamentarzysty niezbedne jest zagwarantowanie
postowi niezaleznodci. Jednakze zadne przepisy konstytucyjne i wartosci obowiazujace
w demokratycznym pafistwie prawa nie wymagaja gwarantowania postom immunitetu
takze co do innych dzialan, niz okreflone w art. 105 ust, 1 Konstytucji. Obecna

regulacja arl. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu w czgSci zawierajace] wyrazy
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,a takze inng dzialalno§é zwiazana nieodlgcznie ze sprawowaniem mandatu™ nie
prowadzi do realizacji zasady niezaleinodci postow, a tym samym catego parlamentu,
zapewniajac postom brak jakiejkolwiek odpowiedzialnodci sadowej za zachowanie
naruszajace prawa osob trzecich, podejmowane niezaleznie od praw i obowigzkéw
poselskich. Rozszerzenie ochrony immunitetowej na inne zachowania niz okre§lone
w Konstytucji prowadzi do naruszenia zasady réwnego trakiowania, gdyz
wprowadzenie przywilejéw i odstepstwo od réwnego traktowania obywateli nie
snajduje w tym wypadku uzasadnionego oparcia w zadnych wartoSciach i normach
konstytucyjnych.

Regulacja immunitetu poselskiego ustanowiona w art. 6 usl 2 ustawy
o wykonywaniu mandatu prowadzi do ograniczenia prawa do sadu osob trzecich,
ktérych prawa zostaly naruszone poptzez dzialanie posta. Takie ograniczenie,
wynikajace z art, 105 ust. 1 Konstytucji moze byé uznane za konieczne z punktu
widzenia ochrony niczaleznoéci posta w podejmowaniu dziataf wchodzacych w zakres
sprawowania mandatu poselskiego. Jednakze norma art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu
mandatu, ktéra rozszerza immunitet na inne dziatania niz chronione przez art. 105 ust.
1 Konstytucji, prowadzi do niezgodnego z Konstytucja ograniczenia art. 45 ust.
1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny,

bezstronny i niezawisty sad.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 7 stycznia 1992 r. o sygn. K 8/91
stwierdzil, ze jednym z fundamentalnych zatozers demokratycznego panstwa prawnego jest
zasada dostepu obywateli do sadu w celu umozliwienia im obrony ich intereséw przed
niezawistym organem kierujacym sie wylacznie obowiazujacym w panstwie prawem.
W swoim orzecznictwic TK wskazuje, ze podstawowymi elementami sktadajacymi sig na
prawo do sadu sa w szezegblnoSci: prawo dostgpu do sadu (prawo uruchomienia
procedury), prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury (zgodnie z wymogami
sprawiedliwodci i jawnoSci) oraz prawo do wyroku sadowego (prawo do uzyskania
wigzacego rozstrzygniecia) — por. wyroki TK: z dnia 9 czerwca 1998 1. o sygn. K 28/97,
z dnia 16 marca 1999 r. o sygn. SK 19/98, z dnia 10 maja 2000 r. o sygn. K 21/99.
Dodatkowo w wyroku 7 dnia 24 pazdziernika 2007 . o sygn. SK 7/06 Trybunat wskazal, ze
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bardzo waznym elementem prawa do sadu jest prawo do odpowiedniego uksztattowania

ustroju i pozycji organdw rozpoznajacych sprawe.

Zakwalifikowanie danego dziatania posta jako ,.innej dzialalnogci zwigzanej
nicodlacznie ze sprawowaniem mandatu” okreflonej w art., 6 ust. 2 ustawy
o wykonywaniu mandatu nie prowadzi do calkowitego zamknigeia drogi sadowej.
Zgodnie bowiem z art, 105 ust. 1 zd. 2 Konstytucji, co zostalo powtdrzone w art. 6a
ustawy, jezell takie dziatanie narusza prawa osdb trzecich to posel moze zostaé
pociagniety do odpowiedzialno$ci po uzyskaniu zgody Sejmu. Jest to jednakze bardzo
istotne ograniczenie zainicjowania postgpowania sadowego, bowiem nieuzyskanie
zgody odpowiedniej izby parlamentu zamyka osobie trzeciej, ktérej prawa zostaty przez
dzialanie posta naruszone, droge sgdows. Jak zostalo wskazane wyzej, jednym
z elementdw prawa do sadu jest prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju
i pozycji organdw rozpoznajacych sprawe. Mimo tego wymogu wynikajacego z art. 45
ust. 1 Konstytucji, rozpoznanie sprawy przez niezalezny sad, spelniajacy kryteria
wskazane wyzej, jest uzaleznione od swoistego ,,przedsadu”, ktérego dokonuje Sejm
lub Senat, Parlament jako element wiadzy ustawodawczej nie spelnia odpowiednich
kryteriéw ustrojowych i organizacyjnych, aby w sposéb niezalezny i niezawisty oceni¢
mozliwo$é pociagniecia posta do odpowiedzialnoéci. Biorac pod uwage tak daleko
siegajace skutki dziatania immunitetu, jak ograniczenie, a nawet zamknigcie drogi
sadowej, nalezy podkreslié, ze zakres immunitetu ustanowiony w art. 105 ust.
| Konstytucji musi byé interpretowany w sposob §cie§niajacy. Rozszerzenie zakresu
immunitetu wynikajace z art. 6 ust. 2 ustawy prowadzi do naruszenia art. 45
ust. 1 Konstytucji z uwagi m.in. na ustrojowa pozycjg parlamentu, ktérego decyzja
o niewyrazeniu zgody na pociagniecie posta do odpowiedzialnosci prowadzi do

zamkniecia drogi sadowe;.

Prawo do sadu, okreSlone w przepisach konstytucyjnych, nie jest prawem
absolutnym. Zasadno$¢ jednak wprowadzania pewnych ograniczen prawa do sadu,
przejawiajaca si¢ w uksztaltowaniu postgpowania sadowego odmiennie niz przyjeto
w ramach powszechnych, ogélnych regul, powinna podlegaé takze ocenie z punktu
widzenia przestanek zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (tak TK w wyroku z dnia

10 maja 2000 r. o sygn. K 21/99). Jak stanowi art, 31 ust. 3: ,,ograniczenia w zakresie
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korzystania z konstytucyjnych wolnoéei i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpicczefistwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnogei
publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty
wolnoéei 1 praw.” W przypadku kolizji prawa do sadu z inng norma konstytucyjng
poddajaca pod ochrong wartoSci o znaczeniu publicznym, wazne dla funkcjonowania
pafistwa, dojé¢ moze do wprowadzenia pewnych ograniczef zakresu przedmiotowego
prawa do sadu. Taka kolizja pojawia sie w zwigzku z funkcjonowaniem immunitetu,
gdyz prawo do sadu osoby trzeciej zostaje ograniczone w przypadku zakwalifikowania
dziatania posta jako chronionego immunitetem. Z kolei w przypadku niewydania przez
Sejm zgody na pociagniecie posta do odpowiedzialnodci, osoba ftrzecia zostaje

pozbawiona prawa do sadu.

Jak stwierdza Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 marca 1999 r. o sygn.
SK 19/98, ,ograniczenia takie jednak sq dopuszezalne w absoluinie niezbgdnym
zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej warto§ci konstytucyjnej nie jest mozliwe
winny sposéb”., Zdaniem Rzecznika, regulacja bedaca przedmiotem zaskarzenia
w niniejszej sprawie warunkéw tego wymogu nie spelnia, gdyZ nie wprowadza
ograniczenia prawa do sadu w ,absolutnie niezbgdnym zakresie”. Celem immunitetu
jest bowiem ochrona niezalezno§ci parlamentu poprzez ochrong niezaleznoéci posta
w podejmowanych przez niego dzialaniach. Dla osiagnigcia tego celu nie jest
uzasadnione rozszerzanie zakresu immunitetu na zachowania inne, niz dziatania
chronione zgodnie z art. 105 ust. 1 Konstytucji. Regulacja art. 6 ust. 2 ustawy
o wykonywaniu mandatu posta, w zakresie, w jakim reguluje, ze immunitet stosuje si¢
takze do ,innej dziatalnoéci zwiazanej nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu”
prowadzi do naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji. Nalezy podkregli¢, ze na niezalezne
dziatanie posla nie wplynie mozliwo&é poniesienia odpowiedzialnoSci za dziatania,
ktére sa podejmowane poza pracami parlamentu. Tym bardziej, ze potencjalna
odpowiedzialnoé w przypadku wyeliminowania art. 6 ust. 2 ustawy w zakresic w jakim
rozszerza immunitet na takze inna dziatalno§¢ 2wiazana nicedlacznie ze
sprawowaniem mandatu”, nie bgdzie mogla byé, bez zgody Sejmu, odpowiedzialno$cig

karna, co wynika z regulacji art. 105 ust. 2 Konstytucji.
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Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie podkre§la, ze realizacja prawa do
sadu nie moze doznawaé, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, takich ograniczen, ktore
naruszalyby sama istote tego prawa. W wyroku z dnia 2 lipca 2003 r. w sprawie o sygn.
K 25/01 Trybunat stwierdzil, iz ,,w przypadku prawa do sadu jego naruszenie moze
przybieraé charakter nie tylko bezpoéredni (przez wylaczenie drogi sgdowej, co jest
zabronione przez art. 77 ust. 2 Konstytucji), ale rowniez pofredni (przez fakic
uksztaltowanie wymagati proceduralnych, ktére czynia uruchomienic postgpowania
nadmiernie utrudnionym)”. W przypadku art, 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu,
w zakresie, w jakim przepis rozszerza zakres immunitetu na ,takze inng dziatalno§é
zwigzang nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu”, dochodzi nie tylko do naruszenia
prawa do sadu, ale takze pozbawienia tego prawa w przypadku nieuzyskania zgody

Sejmu na pociagnigcie posta do odpowiedzialnosci.

Z art. 31 ust. 3 Konstytucji zostala wyinterpretowana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasada proporcjonalnodci, ktéra wyznacza dopuszezalny zakres
ograniczefi korzystania z konstytueyjnych praw i wolnoei. Przedmiotowa zasada
wymaga zbadania, czy kwestionowana norma speinia trzy wymagania: przydatnoéei,
koniecznodei 1 proporcjonalnodci semsu stricte.  Wymédg proporcjonalnosci  jest
spelniony, jezeli wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzic¢ do
zamierzonych przez nia skutkéw (przydatno§é), regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powiazana (koniecznos¢), a ponadto jej efekty
pozostaja w proporcji do cigzaréw nakladanych przez nia na obywatela
(proporcjonalnoéé) — por, wyroki TK z dnia 11 kwietnia 2006 r. o sygn. SK 57/04 oraz
z dnia 11 kwietnia 2000 1. o sygn. K 15/98. Przestanka ,,proporcjonalnoéei”, niezbedna
dla uznania zasadnoéci wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnych wolnosci, oznacza

dla ustawodawcy obowiazek wyboru najmniej dolegliwego srodka.

Jak juz zostato wskazane, celem immunitetn jest zapewnienie niezaleznosci
w dziataniu posla, a tym samym niezalezno§ci catego parlamentu. Zaskarzona norma,
ktéra rozszerza zakres ochrony immunitetem na inne zachowania niz okreslone w art.
105 ust., 1 Konstytucji spelnia wymdg przydatno$ci, gdyz prowadzi do niezaleznego
dzialania posta. Jednakze regulacja ta nie jest konieczna dla ochrony interesu prawnego,

z kidrym jest zwiazana. Swobodne dzialanie posta nie wymaga bowiem ochrony przed
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ponoszeniem odpowiedzialno§ci bez zgody Sejmu takze w ramach ,,innej dzialalnodci
zwiazanej nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu”, Ponadto, efekty tej regulacji nie sg
proporcjonalne do ciezardéw naktadanych przez nig na obywatela, gdyz prowadza do
ograniczenia konstytucyjnego prawa do sadu, a w niektérych przypadkach
(niewyrazenie zgody przez Sejm) do pozbawienia tego prawa. Dla swobodnego
dziatania posla wystarczajaca jest ochrona immunitetem okreSlona w art. 105 ust.
| Konstytucji, tzn. ochrona w ramach dziatalnodci wehodzacej w zakres sprawowania
mandatu poselskiego. W ocenie Rzecznika, dla ochrony swobody i niczaleznoSci
wystarczajace jest zagwarantowanie, ze posel nie bgdzie odpowiadal karnie bez zgody
Sejmu, a takze, ze za zachowanie ,wchodzace w zakres sprawowania mandatu
poselskiego” (art. 105 ust. 1 Konstytucji) nie bedzie ponosit odpowiedzialnodci, o ile
nie naruszyl praw oséb trzecich (w takim przypadku pociagniceie do odpowiedzialno$ci
bedzie uzaleznione od zgody Sejmu). Nie ma uzasadnionych przyczyn dla rozszerzania
zakresu immunitetu takze na ,,inna dzialalno§é zwigzana nieodlacznie ze sprawowaniem
mandatu”, jak stanowi art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu, a przede
wszystkim nie jest to konieczne ze wzgledu na ochrong niezalezno$ci posta, Podkre§li¢
nalezy, ze ewentualne postepowanie cywilne wszezete w wyniku naruszenia prawa
osoby trzeciej nic prowadzi, w przeciwienstwie do postgpowania karnego, do
ograniczen, ktére moglyby uniemozliwié poslowi prawidiowe wykonywanie funkceji
parlamentarnych. W  rezultacie nalezy stwierdzi¢, 2ze zaskarzona norma
nieproporcjonalnie ogranicza prawo do sadu, a moze takze prowadzi¢ do naruszenia
istoty tego prawa (w przypadku nieuzyskania zgody Sejmu na pociagnigeie posta do
odpowiedzialno§ci).

Tednoczeénie, z uwagi na $cisty zwiazek prawa do sadu z prawem do ochrony
czei 1 dobrego imienia, zaskarzona norma prowadzi do naruszenia art. 47 Konstytucji.
Powyzszy przepis stanowi, ze kazdy ma prawo do ochrony prawnej Zycia prywatnego,
rodzinnego, czei i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym.
Przepis Konstytucji wylacza odpowiedzialno§é sadowa posla za dziatalnos¢ wehodzaca
w zakres sprawowania mandatu, a jezeli dane zachowanie narusza prawa 0sob frzecich,
odpowiedzialno§é zostala uzalezniona od zgody Sejmu. Zakwalifikowanie lub nie

danego zachowania do wchodzacego w zakres sprawowania mandatu ma wige istolne

o b i S
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znaczenie z punktu widzenia mozliwoSci ochrony czei 1 dobrego imienia ustanowionego
przez art. 47 Konstytucji. Rozszerzenie immunitetu dokonane przez art, 6 ust. 2 ustawy
o wykonywaniu mandatu w poréwnanin z regulacjg art. 105 ust. 1 Konstytucji prowadzi
wige do naruszenia art. 47 Konstytucji. Cze$é i dobre imig ma ogromne znaczenie
w zyciu kazdej jednostki, co zostalo podkre§lone poprzez nadanie tym wartoSciom
ochrony konstytucyjnej. Panstwo ma nie tylko obowiazek ochrony tego uprawnienia
Ww sensie negatywnym, czyli nieingerowania w czes¢ i dobre imig. Dodatkowo przepis
naktada na pafistwo obowiazki pozytywne, ktére przejawiaja sig w koniecznodci
ustanowienia mechanizmoéw, umozliwiajacych ochrong naruszonych dzialaniem osob
trzecich czci 1 dobrego imienia. Jednym z takich mechanizméw jest ochrona sadowa
w przypadku naruszenia débr osobistych. Ograniczenie tej ochrony takie jak immunitet

parlamentarny moze prowadzi¢ do naruszenia tego prawa.

Pozytywne obowiazki ochrony czei 1 dobrego imienia ustawodawca realizuje
takze poprzez wprowadzenie odpowiedzialno§ei karnej za przestepstwo zniestawienia.

Taka odpowiedzialno§é posta jest jednak uregulowana w art. 105 ust. 2 Konstytueji

i pozostaje poza zakresem ninigjszego wniosku.

W rezultacie, mimo okre§lenia zakresu immunitetu w Konstytucji jedynie do
dziatalnoéci parlamentarzysty wehodzace] w zakres sprawowania mandatu poselskiego,
ustawodawea rozszerzyl dzialanie mandatu takze na ,,inng dziatalno$¢ zwigzanag
nieodiqeznie ze sprawowaniem mandatu” (art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu
mandatu), co doprowadzito do niezgodnego z Konstytucja ograniczenia prawa do sadu,
a w niektérych przypadkach takze do naruszenia istoty tego prawa. Jednoczednie
przepis w zaskarzonym zakresie narusza takze $cisle zwigzane z prawem do sadu prawo

do ochrony czci 1 dobrego imienia.

Prawo do sadu jest takze chronione przez Konwencjg o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnoéei, Zgodnie z art. 6 ust, 1 Konwencji, kazdy ma prawo do
sprawiedliwego 1 publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez
niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach
i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o =zasadnodci kazdego oskarzenia
w wytaczongj przeciwko niemu sprawie karnej. Powyzszy przepis zapewnia kazdemu,

miedzy innymi, prawo do przedstawienia sadowi do rozstrzygniecia wszelkich roszezen
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dotyczacych. ,,praw i obowiazkéw cywilnych”. Jednym z aspektéw ,.prawa do sagdu” jest
wise mozliwosé dostepu do sadu — na prawo to moze powolywa¢ sig kazdy, kto uwaza
na mozliwych do uzasadnienia podstawach, ze ingerencja w korzystanie z jego praw
cywilnych jest niezgodna z prawem 1 zarzuca, Ze nie mial mozliwo§ci wniesienia swego
roszczenia do sadu spelniajacego wymagania art. 6 ust. 1 (por. M. A. Nowicki, Wokct
Konwencji Europejskiej, Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czowieka,
Warszawa 2013, s. 531-532). Europejski Trybunat Praw Czlowieka podkreslit w swoim
orzecznictwie, ze nie mozna redukowaé dostgpu do sadu w sposéb lub w stopniu
powodujacym, ze ucierpialaby istota tego prawa (por. wyrok ETPC z dnia

24 pazdziernika 1979 r. w sprawie Winterwerp p. Holandii, nr skargi 6301/73).

Odnoszac sie do immunitetu parlamentarnego, Trybunal zauwazyl, ze
dugowieczna praktyka pafstw przyznawania w roznego stopnia ogélnego immunitetu
parlamentarzystom realizuje uprawnione cele ochrony swobody wypowiedzi
reprezentantéw spotecznodei uniemozliwiajqcej ich stronnicze §ciganie oraz zachowania
podziatu wladzy (por. M. A. Nowicki, Wokd? Konwencji Europejskiej, Komentarz do
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Warszawa 2013, s. 547). Z tego wzgledu,
w ocenie ETPC, immunitet nie moze byé uwaZany co do zasady za nieproporcjonalne
ograniczenie prawa do sadu (por. wyrok ETPC z dnia 3 grudnia 2009 r. w sprawie Kart
p. Turcji, nr 8917/05). Jednakze, Trybunal podkreéla w swoim orzecznictwie, ze prawa
nadawane Konwencja nie sa teoretyczne i iluzoryczne, ale praktyczne i skuteczne (tak
w wyroku z dnia 30 stycznia 2003 r. w sprawie Cordova p. Wiochom, nr 45649/99). Ta
zasada ma zastosowanie zwlaszeza w odniesieniu do prawa dostepu do sadu, wobec
waznego miejsca zajmowanego w demokratycznym spoleczefstwie przez prawo do
rzetelnego procesu (por. wyrok ETPC z dnia 28 pazdziernika 1998 r. w sprawic Ait-

Mouhoub p. Francji, nr 103/1997/887/1099).

ETPC stwierdzit w wyroku z dnia 11 lutego 2010 r. w sprawie Syngelidis
p. Grecji (nr 24895/07), ze w przypadku, gdy immunitet parlamentarny zakloca
wykonywanie prawa dostepu do wymiarn sprawiedliwodci, przy rozstrzyganiu, czy
dany $rodek byl, czy mie byl proporcjonalny, nalezy zbadaé, czy zakwestionowane
zachowania byly zwiazane w wykonywaniem funkcji parlamentarnych w Scisiym

sensie. Trybunal zauwazyl w powyzszej sprawie, ze brak jakiegokolwiek wyraZznego
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zwiazku z dzialalnocia parlamentarng wymaga, by Trybunal przyjmowal waska
wykladnie pojecia proporcjonalnodci pomigdzy celem, ktéry ma zostaC zrealizowany,
a stosowanymi §rodkami. ETPC podkreslil, Ze dzieje sig tak zwlaszcza wowezas, gdy
ograniczenia w prawie dostepu do sadu wynikaja z postanowienia organu politycznego.
Takze we wskazanym wyzej wyroku w sprawie Cordova p. Wiochom Trybunal
opowiedzial sie za koniecznobcia waskiego rozumienia zakresu immunitetu
parlamentarnego. Biorac pod uwage powyzsze rozwazania Europejskiego Trybunatu,
wydaje sig, ze odrzucenie przez sad pozwu z powodu immunitetu, ktorego podstawy
zostang oparte na art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu, w zakresie w jakim
zachowanie zostanie zakwalifikowane jako ,inna dzialalnoéé zwiazana nieodtgcznie ze

sprawowaniem mandatu” prowadzi do naruszenia art. 6 ust. 1 Konwencji.
p

2. Naruszenie przez zaskarzong norme art. 2 Konstytucji.

Art. 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
pafistwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej.
7 ogblnej zasady demokratycznego pafistwa prawnego Trybunal Konstytucyjny
W swoim orzecznictwie wyprowadzil miedzy innymi zasade przyzwoitej legislacji, na ktorg
sklada si¢ zasada okre$lonosci prawa, czyli wymog formutowania przepisow w sposob
poprawny, precyzyjny i jasny (por. TK w wyrokach z dnia 11 stycznia 2000 r. o sygn.
K 7/99 oraz z dnia 29 pazdziernika 2003 1. o sygn. K 53/02). Jak wskazal TK w wyroku
7 dnia 28 pazdziernika 2009 r. o sygn. Kp 3/09 kryteria precyzyjnosci regulacji prawnej,
jasnoéci przepisu oraz jego legislacyjnej poprawnosci sktadaja si¢ na tzw. test okreSlonosci

prawa, ktdry kazdorazowo powinien by¢ odnoszony do badanej regulacji.

Trybunal wskazal w powyzszym wyroku o sygn. Kp 3/09, ze przez precyzyjnosc
regulacji prawnej nalezy rozumieé mozliwo$é dekodowania z przepiséw jednoznacznych
norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomoca regul interpretacji przyjmowanych na
gruncie okreélonej kultury prawnej. Odnoszac si¢ do wymogu jasnosei, Trybunal wskazat,
se oznacza on nakaz tworzenia przepisdw zrozumialych dla ich adresatow, kidrzy od
racjonalnego prawodawcy maja prawo oczekiwaé stanowienia norm niebudzacych

watpliwodci co do nakladanych obowiazkéw Ilub przyznawanych praw (por. wyrok TK

R
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z dnia 23 pazdziernika 2007 r. o sygn. P 28/07). Nicjasno§¢ przepisu w praktyce oznacza
niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztattowania organom
stosujgcym prawo (potr. np. wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r. o sygn. K 41/02).
Nigjasnoéé 1 nieprecyzyjnoé¢ w formulowaniu przepisu, powodujgce niepewnoS¢ jego
adresatéw co do ich praw i obowiazkéw, ocenia¢ nalezy jako naruszenie wymagan
konstytucyjnych (por. wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r. o sygn. K 33/00). Przepis
art, 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta nie pozwala na zdekodowanie z jego
treéel katalogu dzialad podejmowanych przez posta, jakie sg objete ochrona immunitetowa,

co uzasadnia przyjgcie, ze w zaskarzonym zakresie jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunal, przekroczenie pewnego poziomu
niejasnoéci przepisébw prawnych stanowié¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich
niezgodnodci (por. wyzej powolany wyrok TK o sygn. K 33/00 oraz wyrok TK z dnia
20 kwictnia 2004 1. o sygn. K 45/02). W powolanym wezesniej wyroku TK o sygn. Kp
3/09 zostato wskazane, ze nie kazda niejasnoé¢ prowadzi do uznania
niekonstytucyjnodci przepisu, gdyz iaka nigjasno$¢ powinna zostaé w pierwszej
‘kolejnoéeci usunigta za pomocq zwyczajnych §rodkéw majacych na celu
wyeliminowanie nigjednolitoéci w stosowaniu prawa. Jednak gdy inne metody
usuwania watpliwo$ci dotyczacych treéei przepisu, w szczegdlnoSci przez jego
interpretacje, okaza sie niewystarczajace, to przepis powinien zosta¢ pozbawiony mocy
obowiazujace;. '

W niniejszym wniosku wskazane zostaty wyroki sqddéw powszechnych, kiére
orzekaly na podstawie art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu. Wyktadnia pojgcia
.a takze inna dziatalno$¢ zwiazana nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu”
w niektorych z nich zostala zastosowana w bardzo §cislym znaczeniu — tak przyjat Sad
wyktadnia nie prowadzi jednak do zniwelowania poziomu niejasnodci przepisu, bowiem
sq to jednostkowe wyroki nie pozwalajace wyciagna¢ ogo6lnych wnioskéw co do
kwalifikacji zachowafi postéw jako zwigzanych lub niezwiazanych nieodiacznie ze
sprawowaniem mandatu przez sady. Tym samym zastosowana w dwoch analizowanych
wyrokach §cieéniajaca wykladnia nie usuwa niezgodnodci zaskarzonego przepisu z art,

2 Konstytucji.
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Przepis art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu w zakresie w jakim stanowi, ze
dziatalno§é, o ktérej mowa w ust. 1 obejmuje (...) ,takze inng dziatalno§é zwiazang
nieodlacznie ze sprawowaniem mandatu” nie przechodzi wskazanego lestu okre§lonosci
prawa z uwagi na niespeinienie lcryteriﬁm precyzyjno$ci oraz jasno§ci przepisu. Rzecznik
Praw Obywatclskich stoi na stanowisku, Ze poziom nigjasnosci i nieprecyzyjnosci
przepisu art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu uzasadnia stwierdzenic przez
Trybunat jego niezgodnoéei z art. 2 Konstytucji. Osoba, ktérej prawa zostaly naruszone
przez zachowanie posta nie moze bowiem przewidzied, czy sad zakwalifikuje dane

zachowanie jako objete immunitetem parlamentarnym.

W zwigzku z powyzszym, wnoszg jak na wstgpie.
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Radosktaw Sikorski

Minister Spraw Zagranicznych
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W odpowiedzi na pismo Pana Ministra z dnia 2 stycznia 2013 r. dotyczace Deklaracji
Spotkania Wysokiego Szczebla Zgromadzenia Ogdlnego ONZ w sprawie rzaddw prawa w
ptaszczyznach krajowej i miedzynarodowej, w odniesieniu do zobowiazan podjetych przez
Polske, po przeprowadzeniu w moim Biurze analiz oraz konsultacji z organizacjami

spotecznymi i ekspertami w dziedzinie legislacji, pragne przedstawi¢ nastepujace

informacje.

Jednym z wiodacych postulatéw Rzecznika Praw Obywatelskich w ostatnich latach
jest  uwzglednienie potencjatu partycypacji  podmiotéw  spolecznych w  procesie
legislacyinym w zwiazku z rozwojem $§rodkéw masowe] komunikacji elektronicznej.
Rzecznik dostrzega koniecznosé racjonalizacji procesu stanowienia prawa, szczegdlnie na
elapie prac prelegistacyjnych (przygotowania projektéw aktéw prawnych majacych miejsce
w  organach wladzy wykonawczej), miedzy innymi poprzez publiczne debaty nad
projektami aktéw prawnych oraz jawnos¢ dziatalnosci prawotwdérezej, W roka 2012
Rzecznik Praw Obywatelskich skierowal do organdéw wiladzy publicznej serie wystapien
zwigzanych z procesem legislacyjnym, poczynajac od kwestii zwiazywania sie przez Polske

umowg ACTA, poprzez zapewnienie udziatu obywaleli w procesie decyzyinym, az po
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ustawowa regulacje prawa petycji. W roku 2013 aktywnos¢ RPO na tym polu bgdzie

kontynuowana.

W zwiazku z powyzszym, w ramach odpowiedzi na przestana do mnie prosbe o
konsultacje zobowiazan podjetych przez Polske, pragne przedstawi¢ stanowisko w
szczegdlnodei w odniesieniu do punktu 6 wspomnianego dokumentu, odnoszacego sig do
przygotowania narzedzi tworzenia prawa online, majacych by¢ érodkiem do osiagniecia
otwartego 1 transparentnego modelu prac legislacyjnych opartego na partycypacji

publicznej.

Wspomniatam powyzej o koniecznosci oparcia systemu tworzenia prawa o zasadeg
dialogu. Niezbedne w mojej ocenie jest jak najszersze uwzglednienie potencjatu udziatu w
tym procesie podmiotéw spoltecznych zwiazanego z rozwojem Srodkdéw komunikacii
elektronicznej. We wspdlczesnym spoteczensiwie mozemy zauwazy¢ dazenie do
wychodzenia poza klasyczne zinstytucjonalizowane formy parlamentarne czy referendalne
w procesie stanowienia prawa. Organizacje zrzeszajace obywateli daza do udzialu w
tworzeniu regulacji na kazdym mozliwym etapie. Cenna jest zatem propozycja

spozytkowania tej inicjatywy przy wykorzystaniu nowych srodkéw technicznych, a

zwiaszcza mozliwosci jakie stwarza rozwdj Internetu,

Zawarte w Konstytucji RP z 1997 r. rozwiazania dotyczace procesu tworzenia prawa
wiaza sie z przyjeciem zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP),
a w szczegolnosdel ze stanowiacej czedd jej normatywnej tresci zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Skutkuje ona wprowadzeniem okreslonych
standardéw w  dziatalno$ci prawotworczej panstwa. Jak wielokrotnie podkreslatam,
nadanie tym standardom przymiotu demokratycznoéei jedynie w oparciu o legitymacje
stanowiacych prawo organow jest na obecnym etapie kontestowane., W ramach tej tendencji
rysuja sie postulaty nowego sposobu tworzenia norm prawnych i zapewnienia ich
wladciwiej jakosci. Pierwotne podejécie do idei paristwa prawnego, kldre ma umozliwiac
obywatelom ,,prawne zdazanie do celéw ich zycia" zyskuje nieoczekiwany nowy wymiar.
Mozemy wiec wyraZnie zauwazy¢ plynace ze strony partnerow spolecznych postulaty
uwzglednienie bezpodredniego udziatu obywateli w procesie legislacyjnym min. w formie

konsultacji publicznych. Skutkiem takiej zmiany powinna by¢ poprawa jakosci prawa,
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pelniejsza identyfikacja problemdw spotecznych oraz prawidtowy dobdr Srodkédw

legislacyjnych dla rozwigzywania tych problemow,

Nalezy podkreslic, ze najszersza i najsilniejsza presja na rozszerzenie konsultacji
publicznych odnosi sie juz do proceséw przygotowania projektéw aktdw prawnych
majacych miejsce w organach wladzy wykonawczej. Dochodzi do swoistej eksternalizacji
sfery, ktora w Klasycznym postrzeganiu panstwa zastrzezona byta do te) pory jako
wewnetrzna praktycznie wytacznie dla administracji publicznej.  Potwierdzeniem tej
tendencji jest fakt, 7e prace nad ulepszeniem modelu konsultacji sa prowadzone w
Ministerstwie Gospodarki, Ministerstwie Sprawiedliwosei oraz Rzadowym Centrum
Legislacji. Duza role w tworzeniu dobrych praktyk w prowadzeniu konsultacji publicznych

odgrywa tez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Podsumowujac dziatalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawach wiazacych
si¢ z procesem stanowienia prawa nalezy niestety stwierdzi¢, ze w ostatnich latach nie
nastapita zasadnicza poprawa funkcjonowania istniejacych w tej przestrzeni mechanizmdw.,
Jest to szczegdlnie bolesne w Swietle wzrastajacej swiadomosci spotecznej co do przebiegu
procesu legislacyinego 1 zwigzanym z tym wzrostem oczekiwan odnosnie do jego jakosci,
przejrzystoéei, otwartodci oraz dostepnosci. W ograniczonym zakresie réwniez udaje sig
tworzenie systemu stanowienia prawa opartego na dialogu, co widaé w toczacej sig w
przestrzeni publicznej debacie na temat pozadanego ksztattu konsultacji publicznych. W
zwiazku z powyzszym po konsultacji z organizacjami pozarzadowymi zajmujacymi sie w
ramach swojej statutowej dziatalnodci procesem legislacyinym (m.in. Obywatelskie Forum
Legislacji, Helsifiska Fundacja Praw Cztowieka, Ogdlnopolska Federacja Organizacji
Pozarzadowych, Pracownia Badar i Innowacji Spotecznych "Stocznia") pragne przedstawié

nastgpujace wnioski.

W mojej ocenie jednym z kluczowych czynnikdéw w procesie konsultacji publicznych
jest infonnacja. Przy tworzeniu elektronicznych narzedzi optymalizujacych proces
legislacyjny nalezy przede wszystkim zapewni¢ wiasciwy stopienl transparentnoéei dziatan
organdw wiladzy oraz jak najszerszy dostgp do informacji wygenerowanej w trakcie
procesu. Podsumowujac wnioski z przeprowadzonych przeze mnie spotkan odnoszacych

sie do procesu konsultacji publicznych, do najwazniejszych postulatow w tym zakresie
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naleza: maksymalna jawnos$¢ dokumentéw odnoszacych sie do procesu legislacyjnego na
kazdym mozliwym etapie, maksymalna powszechna dostgpno$¢ konsultacji publicznych
oraz ich terminowos$é (bezzwloczna publikacja dokumentow wygenerowanych w trakcie
procesu). Za kluczowe postrzegane jest zbieranie informacji o procesie legislacyinym w
jednym miejscu poprzez stworzenie swoistej $ciezki legislacyjnej" uwzgledniajacych
wszystkie mozliwe materiaty (podobne rozwiazania sa w pewnym zakresie wprowadzane w
serwisach takich jak ,Rzadowy Proces Legislacyjny" prowadzony przez Rzadowe Centrum
Legislacji czy .,Sejmometr" bedacy obywatelska inicjatywa przygotowana przez Fundacie
LePanstwo") wygenerowane na kazdym etapie procesu. Konieczne jest odpowiednie
strukturalizowanie i opisanie poszczegdlnych dokumentéw skorelowane z odpowiednim
mechanizmem wyszukiwawczym, zapewniajace obywatelom tatwy i intuicyjny dostep do
interesujacych ich informacji. Istotne jest rdéwniez wiasciwe zastosowanie Srodkdw
elektronicznych: generowanie czytelnych, lekkich, fatwych do przeszukiwania
dokumentéw. Co wigeej, przy kazdej zmianie Konsultowanego aktu konieczna jest wyrazna
sygnalizacja, a na ,S$ciezce legislacyjnej” powinny by¢ dostepne wszystkie wersje
konsultowanego projektu. Ta sama platforma powinna by¢ miejscem, gdzie oglaszane i w
jak najszerszym stopniu prowadzone sa konsultacje publiczne, co zapewni dostep do
konsultacji jak najszerszej grupie podmiotéw. Konsultacje na platformie w polaczeniu z
mozliwie szeroka informacja na temat ich prowadzenia zdaja si¢ pozadanym docelowym
rozwigzaniem w kwestii sposobu propagowania partycypacji obywateli w procesie
decyzyinym. Konsultacje powinny by¢ wyraznie okreslone w czasie, w trakcie ich trwania

konsultowane projekty nie powinny podlega¢ zmianom.

W swoich wystapieniach czesto odnositam sie do braku koordynacji prac nad
ksztaltem konsultacji publicznych w poszczegdlnych organach administracji rzadowej.
Obecnie prace sq prowadzone zaréwno w Ministerstwie Gospodarki, Rzadowym Centrum
Legislacji, jak i Ministerstwic Sprawiedliwosci. Jednoczesnie wprowadzane sa zmiany
Regulaminu pracy Rady Ministréw. Przy pozytywnej ocenie dazenia do ulepszenia procesu
legislacyjnego mozna odnie$é wrazenie coraz wickszego chaosu w kontaktach pomigdzy
organami administracji rzadowej a podmiotami konsullowanymi. Jak zwracaja uwage
organizacje spoteczne juz na gruncie dyskutowanych dzisiaj dokumentdéw pojawiaja sie

niescistodci. Na przyktad Program Lepsze Regulacje 2015 przygotowany przez
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Ministerstwo Gospodarki zaktada, ze; SPrzyjete rozwiazania beda zmierzaty do
zwickszenia zakresu konsultacji projektu, zaréwno na etapie analizy problemu,
przygotowywania projektu zatozen aktu prawnego, przygotowywania projektu aktu
prawnego, jak 1 oceny skutkow regulacii ex posr oraz promowania podejmowanych dziatan
w zakresie zaangazowania spolecznego w procesie tworzenia aktow prawnych.”
Jednoczeénie projekt zmiany Regulaminu Rady Ministréw zaklada , ze konsultacje, chod
moga by¢ prowadzone na rdoznych etapach procesu legislacyjnego - stanowig element
fakultatywny procesu stanowienia prawa. Jednoznaczne odczytanie intencji administracji

rzadowej co do ostatecznego ksztattu konsultacji napotyka wiec trudnoscei.

W mojej ocenie optymalnym rozwiazaniem dla osiggnigcia ujednoliconego standardu
konsultacji publicznych bytoby wprowadzenie spdjinych zasad obowiazujacych we
wszystkich resortach. W zwiazku z powyzszym nalezy powaznie rozwazy¢ uregulowanie
konsultacjach publicznych na poziomie ustawowym. Takie rozwigzanie miatoby na celu
przede wszystkim stworzenie sytuacji pewnosci i bezpieczenstwa prawnego po stronie
obywateli. Zapewnienie spdjnej i kompleksowej podstawy normatywnej dla prowadzenia
konsultacji z pewnoscia wptynetoby dodatnio na budowanie zaufania obywateli do panstwa.
Z drugiej strony konsultacje publiczne maja przede wszystkim stuzy¢ dywersyfikacji Zrodet
informacji i wiedzy, z jakiej korzysta organ przygotowujacy proces legislacyjny. W
opisanym wyzej ksztatcie stwarzaja one platforme, na ktérej wiedza i informacje sa
przekazywane Rzadowi, ktéry moze, ale nie musi z nich skorzystac. W zwiazku z
powyzszym by¢ moze nalezy udzieli¢ szerszego wsparcia i przeprowadzi¢ szersza dyskusje
nad zatozeniami ustawy o konsultacjach publicznych przygotowywanej w Ministerstwie

Sprawiedliwosci.

W 2012 r. pojawiaty sie rézne postulaty co do etapu na ktérym w pracach
legislacyjnych maja by¢ prowadzone konsultacje. Rzecznik w swoich wystapieniach
wyraznie podkre§lal, ze oprécz konsultowania projektu ustawy oraz jego zatozen
konsultacje musza obja¢ réwniez etap badania oceny koniecznosci regulacji okreslonej
materii. Zgodnie z § | ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwea
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908) podijgcie

decyzji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza sie m.in. wyznaczeniem i opisaniem
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stanu stosunkow spotecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji organow wiadzy
publicznej oraz wskazaniem pozadanych kierunkéw ich zmiany (pkt 1), ustaleniem
potencjalnych, prawnych i innych niz prawne, srodkdw oddziatywania umozliwiajacych
osiagniecie zamierzonych celdéw (pkt 2), okreéleniem przewidywanych skutkéw
spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego =z
rozwazanych rozwiazan (pkt 3), zasiegnieciem opinii podmiotéw zainteresowanych
rozstrzygnigciem sprawy (pkt 4) oraz dokonaniem wyboru sposobu interwencji organow

wiadzy publicznej (pkt 5).

Jak podkresla sie w doktrynie, przed rozpoczeciem prac legislacyjnych nalezy
odpowiednio okredli¢ dziedzine w ktérej konieczna jest interwencja, sporzadzi¢ opis
przedstawiajacy wiedze o zjawiskach wystepujacych w  wyznaczong] dziedzinie,
uwzgledniajac najnowszy stan wiedzy na ten temat, oraz preferencje ewentualnych
adresatow regulacji (w tym osobno nalezy ujaé preferencje dotyczace przysziego stanu
stosunkdéw  spotecznych, gospodarczych 1 politycznych w  opisywanej dziedzinie
i preferencje dotyczace $rodkdéw, jakimi ten stan mozna osiagnacé). Demokratyczny
prawodawca powinien dysponowaé wiedza na temat potrzeb spotecznych i stopnia ich
zaspokojenia. Z krytyeznej oceny stopnia zaspokojenia potrzeb w wyznaczonegj sferze
stosunkow spotecznych moze wilasnie wynikac uzasadnienie dla wskazania pozadanych
kierunkdéw zmiany, (zob. G. Wierczynski, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad

rechniki prawodawezej”, |w:| ,Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych”, Warszawa

2009).

Cenna jest inicjatywa oceny skutkéw regulacji ex post, szczegdélnie wobec obecnego
dzi§ w tworzeniu prawa zjawiska przyznawania preferencji rozwiazaniom doraznym,
kosztem rozwiazan systemowych. Kolgjne nowelizacje przepiséw zatamuja stabilnosé i
czytelnoéé¢ systemu prawnego i przyczyniaja sie do zjawiska inflacji prawa. Jednak nalezy

pamigtaé, ze rozwiazanie takie musi by¢ dobrze zaprojektowane i skoordynowane z ocena

skutkdw regulacji ex ante.

Obecnie w tozmowach na lemal racjonalizacji procesu stanowienia prawa wyraznie
wiecej uwagi poswieca sie etapowi rzadowemu, jednak proces ten powinien odnieéé sie

rowniez do etapu parlamentarnego. Przede wszystkim warto rozpatrzy¢ reewaluacje
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mechanizmu inicjowania wystuchania publicznego aby doprowadzi¢ do spopularyzowania
tego srodka. Istotne jest réwniez nwzglednienie uwag dotyezacych udostepniania informacji
generowanych na ,éciezce legislacyjnej” sygnalizowanych przeze mnie wczesnigj. W
ramach tego procesu powinny by¢ udostepniane mozliwie wszystkie opinie ekspertow
przygotowywane na etapie parlamentarnym. Warto podcezas dyskusi nad rzadowym
procesem legislacyinym uwzgledni¢ rowniez korelacje tych konsultacji z procesem

poselskim i zastanowi¢ si¢ nad miejscem konsultacji w procesie parlamentarnym.

Do podmiotéw zainteresowanych udziatem w konsultacjach publicznych naleza
zardwno organizacje spoteczne, jak i samorzady zawodowe, organizacje przedsigbiorcow
czy przedstawiciele poszczegdlnych podmiotéw bioracych udziat w obrocie gospodarczym.
W chwili obecnej poszczegdlne podmioty biorg udziat w procesie legislacyjnym na réznych
zasadach wynikajacych z réznych podstaw prawnych. W mojej ocenie, w warunkach
spoteczenstwa demokratycznego, kazdy z tych podmiotdéw powinien mieé réwny dostep do
konsultacji. Rdwnoczeénie transparentno$é procesu konsultacji powinna uwzgledniac
podawanie do wiadomoéci publicznej informacjii odno$nie do tozsamosci podmiotow

przedstawiajacych okreslone opinie.

Niejednokrotnie jednymi z najbardziej newralgicznych dla ochrony praw czy
wolnosci projekiéw sa  ustawy implementujace regulacje unijne (np. retencja danych,
$wiadcezenie ushug droga elektroniczng). Proces len nie powinien stawad sie wymodwka dla
wprowadzenia regulacji wygodnych dla wiladzy publicznej, ale nienastawionych na
zapewnienie obywatelom najwyzszego mozliwego poziomu ochrony ich praw i wolnosci.
Réwniez udzial w pracach legislacyjnych na poziomie unijnym zaczyna odgrywac coraz
wigksza role =zaréwno dla organizacji spotecznych, jak i innych podmiotow
zainteresowanych konsultacjami. W majej ocenie powinny one byé przeprowadzone na
takich samych zasadach, jak konsultacje dokumentdw krajowych., Warto postrzegad prawo
unijne jako element prawa krajowego, ktéry podlega refleksjii na poziomie organdw
krajowych, a wyniki tej refleksji sa przestawiane przez przedstawicieli Polski na forum

organdw Unii Europejskiej.

Jak podkredlitam w wystapieniu z dnia 25 stycznia 2012 r. dotyczacym ACTA,

skierowanym do Prezesa Rady Ministrow rozwd] nowych technologii, pomimo



powstawania nowych narzedzi konsultacji, majac wplyw na znaczna specjalizacje
poszczegdlnych gatezi prawa, nierzadko skutkuje réwniez utrudnieniami w prowadzeniu
olwarlego dialogu nad rozwigzaniami legislacyjnymi majacymi czesto niebagatelny wplyw
na sfere praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Brak zrozumienia ztozonych technicznych
zagadnien oraz trudnosci w przewidzeniu konsekwencji przyjecia  poszezegolnych
rozwigzan wplywaja na jakos¢ debaty publicznej oraz trudnogei komunikacyjne pomiegdzy
organami wtadzy publicznej, a obywatelami. Nie znaczy to jednak, Zze wiadze publiczne
mogd, pozwoli¢ na ograniczenie procesu takich konsultacji. Teraz, bardziej niz
kiedykolwiek, mozemy wplyna¢ pozytywnie na legitymizacje procesu legislacyjnego
poprzez wykorzystywanie mechanizméw pozwalajacych na udzial spoteczenstwa
obywatelskiego w procesie decyzyinym. W zwiazku z powyzszym mam nadziejg, ze
prowadzone przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych Konsultacje przyczynia sie do

koordynacji prac nad racjonalizacja procesu stanowienia prawa.
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Do wiadomodci:
1. Pan Janusz Piechociniski, Wicepremier i Minister Gospodarki
2. Pan Marek Biernacki, Minister Sprawiedliwosci
3. Pan Michat Boni, Minister Administracji i Cyfryzacji





