Warszawa, dnia 18 grudnia 2006 r.

TR

KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

OPINIA PRAWNA
w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy o zmianie ustawy — Przepisy wprowadzajace
ustawe o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego
oraz ustawe o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego
oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (druk nr 318)

1. Przedmiot opinii

1.1. Przedmiotem opinii jest ocena zgodnosci z Konstytucja ustawy o0 zmianie
ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg 0 Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego oraz ustawe o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (druk nr 318) — dalej cytowana jako
»ustawa” — ktéra zgodnie z art. 121 ust. 1 Konstytucji zostata przestana przez Marszatka

Sejmu do rozpatrzenia przez Senat.

1.2. Gtdwnym celem ustawy jest uzupetnienie ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawg o0 Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego oraz ustawe o0 stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr 104, poz. 711; dalej cytowana
jako ,,Przepisy wprowadzajace”) o nowa instytucje prawna — tzw. Raport o dziataniach
zotnierzy i pracownikéw WSI oraz wojskowych jednostek organizacyjnych realizujacych
zadania w zakresie wywiadu i kontrwywiadu wojskowego przed wejsciem w zycie ustawy z
dnia 9 lipca 2003 r. o Wojskowych Stuzbach Informacyjnych oraz o innych dziataniach
wykraczajacych poza sprawy obronnosci panstwa i bezpieczenstwa Sit Zbrojnych

Rzeczypospolitej Polskiej (dalej cytowany jako ,,Raport”).



Obowiazek sporzadzenia Raportu — stosownie do art. 70a ust. 1 ustawy — spoczywa
na Przewodniczacym Komisji Weryfikacyjnej. Raport zawiera¢ ma informacje o dziataniach
»zohierzy i pracownikow WSI oraz wojskowych jednostek organizacyjnych realizujacych
zadania w zakresie wywiadu i kontrwywiadu wojskowego przed wejsciem w zycie ustawy z
dnia 9 lipca 2003 r. 0 Wojskowych Stuzbach Informacyjnych”, ktére polegaty na:

(@) ujawnianiu lub wykorzystywaniu informacji stanowiacych tajemnice panstwowa
lub stuzbowa — wbrew przepisom ustawy;

(b) ujawnianiu lub wykorzystywaniu informacji, uzyskanych w wyniku
wykonywanych przez WSI albo inne organy, stuzby lub instytucje panstwowe czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych — wbrew przepisom ustawy lub ciazacemu na sobie
obowiazkowi;

(c) zaniechaniu niezwiocznego zawiadomienia organu powotanego do s$cigania
przestepstw, w sytuacji posiadania wiarygodnej wiadomosci o karalnym przygotowaniu albo
usitowaniu lub dokonaniu czynu zabronionego;

(d) utrudnianiu lub udaremnianiu postepowanie karnego, pomagajac sprawcy
przestepstwa, w tym przestepstwa skarbowego, unikna¢ odpowiedzialnosci karnej;

(e) stosowaniu przemocy wobec osoby lub grozbeg bezprawna w celu zmuszenia innej
osoby do okreslonego dziatania, zaniechania lub znoszenia;

() wplywaniu w spos6b bezprawny na rozstrzygniecia, w tym decyzje
administracyjne, oraz inne czynnosci urzedowe organdw wiadzy publicznej, a takze na
zaniechanie ich podjecia;

(g) prowadzeniu tajnej wspbtpracy z przedsiebiorca, nadawca, redaktorem
naczelnym, dziennikarzem lub podmiotem prowadzacym dziatalnos¢ wydawnicza na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

(h) tworzeniu lub przekazywaniu fatszywych informacji lub podejmowaniu innych
dziatan w celu: skierowania przeciwko okreslonej osobie scigania karnego o przestepstwo,
przestepstwo skarbowe, wykroczenie, wykroczenie skarbowe lub przewinienie dyscyplinarne;
pomowienia okreslonej osoby, grupy o0sob, instytucji, osoby prawnej lub jednostki
organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej o takie postgpowanie lub wiasciwosci, ktore
moga ja ponizy¢ w opinii publicznej lub narazi¢ na utratg zaufania potrzebnego dla danego
stanowiska, zawodu lub rodzaju dziatalnosci;

(i) kierowaniu popetnieniem przez inna osobe czynu, o ktérym mowa w pkt a-f i h,
naktanianiu innej osoby do popetnienia takiego czynu, utatwianiu jego popetnienia lub przy
wykorzystaniu uzaleznienia innej osoby od siebie poleceniu jej wykonanie takiego czynu;
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(j) osiagnieciu korzysci majatkowej lub osobistej z tytutu dziatan, o ktérych mowa w
pkt a-i.

Drugim podstawowym sktadnikiem Raportu ma by¢ informacja ,,0 innych
dziataniach wykraczajacych poza sprawy obronnosci panstwa i bezpieczenstwa Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Oprécz wymienionych powyzej elementow, Raport obejmowa¢ ma réwniez
informacje o:

e ,,0sobach wspotdziatajacych z zotnierzami i pracownikami WSI oraz wojskowych
jednostek organizacyjnych realizujacych zadania w zakresie wywiadu i kontrwywiadu
wojskowego przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 9 lipca 2003 r. o0 Wojskowych Stuzbach
Informacyjnych” prowadzacymi dziatania, o ktérych mowa w pkt. a-j (zob. wczesniej);

e ,osobach, ktére wspdtdziatajac z zotnierzami i pracownikami WSI oraz
wojskowych jednostek organizacyjnych realizujacych zadania w zakresie wywiadu i
kontrwywiadu wojskowego przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 9 lipca 2003r.
0 Wojskowych Stuzbach Informacyjnych, naktaniaty do popetnienia czynéw w zakresie
dziatan”, o ktorych mowa w pkt. a-j (zob. wczesniej), ,,utatwiaty ich popetnienie lub poprzez
uzaleznienie od siebie polecaty ich wykonanie”

— jezeli osoby te ,wiedziaty, przewidywaty i godzity si¢ na to lub mogty przewidzie¢, ze
wspotuczestnicza w dziataniach, o ktérych mowa w pkt. a-j (zob. wczesniej).

Ponadto, w Raporcie maja by¢ zawarte informacje o osobach zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe, w rozumieniu art. 2 ustawy o z dnia 31 lipca 1981 r. 0
wynagrodzeniu 0s0b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe (Dz.U. Nr 20,
poz. 101 z p6zn. zm.), ktore powziety wiadomos¢ o dziataniach, o ktérych mowa w pkt. a-j
(zob. weczesniej) lub o dziataniach ,,0s0b, ktore wspotdziataty”, i nie podjety czynnosci

zmierzajacych do zaprzestania takich dziatan.

1.3. Przewodniczacy Komisji Weryfikacyjnej niezwiocznie przekazuje Raport
Prezydentowi RP, Prezesowi Rady Ministrow oraz wiceprezesom Rady Ministrow. Prezydent
RP przekazuje Raport Marszatkowi Sejmu i Marszatkowi Senatu (art. 70c ust. 1-2 ustawy).

Ustawa zaktada obligatoryjna jawnos¢ Raportu (publikacja w Dzienniku Urzedowym
»Monitor Polski”). Prezydent ma wiec obowiazek prawny poda¢ Raport do publicznej
wiadomosci. Literalne brzmienie art. 70c ust. 3 ustawy nie dopuszcza swobody oceny
Prezydenta RP, czy ujawnienie Raportu jest trafne i konieczne (np. z punktu widzenia

ochrony bezpieczenstwa panstwa). Nie stwarza réwniez kompetencji do wyodrebnienia w
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tresci Raportu fragmentow, ktore zostana ujawnione i takich, ktére pozostana tajne. W
konsekwencji mozna powiedzie¢, ze aktualna wersja ustawy nie przewiduje uprawnienia do
,odmowy” przez Prezydenta RP podania Raportu do publicznej wiadomosci, ale zawiera
jedynie procedure jego ,,odtajnienia” i publikacji.

Zgodnie z art. art. 70c ust. 3-4 ustawy, Prezydent RP podaje Raport do publicznej
wiadomosci, po zasiegnicciu opinii Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu. Postanowienie
Prezydenta RP o podaniu Raportu do publicznej wiadomosci jest réwnoznaczne ze
zniesieniem klauzuli tajnosci w rozumieniu art. 21 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r.
0 ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631 zezm.).”
Postanowienie Prezydenta RP musi by¢ kontrasygnowane (podpisane) przez Prezesa Rady
Ministrow, co w kategoriach konstytucyjnych oznacza, ze odpowiedzialnos¢ parlamentarna za

odtajnienie Raportu ponosi Prezes Rady Ministrow (art. 144 ust. 2 Konstytucji).

1.4. Ustawa pozwala na ,,uzupetnianie Raportu”. Mozliwos¢ ta ma charakter trwaty,
z czego wynika, ze Raport moze by¢ uzupetniany o nowe elementy lub tez, ze jego pierwotna
tres¢ bedzie mogta by¢ zmieniana bez zadnych granic czasowych na przysztosé
(bezterminowo).

W mysl art. 70d ust. 1-2 ustawy: ,,(1) Jezeli po przekazaniu raportu przez
Przewodniczacego Komisji Weryfikacyjnej Prezydentowi RP, Prezesowi Rady Ministrow,
wiceprezesom Rady Ministrow ujawnia si¢ nowe okolicznosci, ktére powinny zosta¢ objgte
Raportem lub wptywaja na jego tres¢, Przewodniczacy Komisji Weryfikacyjnej, niezwitocznie
po ujawnieniu nowych wiadomosci, sporzadza odpowiednie uzupetnienie raportu. (2) Jezeli
nowe okolicznosci, ktére powinny zosta¢ objete Raportem lub wptywaja na jego tres¢ zostana
ujawnione w toku dziatalnosci SKW lub SWW po za konczeniu dziatalnosci Komisji
Weryfikacyjnej, uzupetnienie Raportu sporzadzane jest odpowiednio przez Szefa SKW lub

Szefa SWW, niezwiocznie po ujawnieniu nowych okolicznosci.”

2. Zasada sadowego wymiaru sprawiedliwosci, prawo do sadu i domniemanie
niewinnosci

2.1. ,Wymiar sprawiedliwosci”, tak jak pojecie to zostato uksztattowane w
przepisach Konstytucji, moze by¢ sprawowany tylko przez sady. Trybunat Konstytucyjny

wspomina w tym kontekscie nawet o ,monopolu sadéw w sprawowaniu wymiaru



sprawiedliwosci” (wyrok TK z 6 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 36/97), oraz stwierdza, ze
konstytucyjnie okreslony katalog organéw sprawujacych wymiar sprawiedliwosci jest
zamkniety i nie moze by¢ rozszerzany przez ustawodawce ,,zwyklego” (por. L. Garlicki [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, t. IV,
uwagi do art. 175 Konstytucji, pkt 7, s. 6).

Chcac w najwickszym skrécie wyjasni¢ na czym polega konstytucyjna zasada
»Sadowego wymiaru sprawiedliwosci”, nalezy powiedzie¢, ze odnosi si¢ ona do wydawania
rozstrzygnig¢ o wiazacym i ostatecznym charakterze, przez wyspecjalizowane organy
panstwa (sady), dziatajace wedtug specjalnych procedur i w oparciu o0 specjalne zasady
ustrojowe (niezawistos¢, bezstronnosé, niezaleznosé). Rozstrzygniecia sadow koncza spory
prawne, w tym rowniez te majace za przedmiot status prawny jednostki. Zob. na ten temat
m.in.: wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; wyrok TK z 12 grudnia 2001 r.,
sygn. akt SK 26/01; wyrok TK z 12 maja 2003 r., sygn. akt SK 38/02; a takze P. Sarnecki [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Ill, red. L. Garlicki, Warszawa 2002,
uwagi do art. 45 Konstytucji, pkt 3, s. 1-2.

Przyjmuje si¢ rowniez, ze nawet jezeli ustawa dopuszcza, aby niektore
rozstrzygnigcia okreslajace status prawny jednostki (lub odnoszace si¢ do innych zagadnien
prawnych) wydawane byty przez podmioty, ktore nie sa sadami w znaczeniu konstytucyjnym,
(np. przez organy administracji publicznej), w systemie prawa zawsze musi istnie¢ ,,droga” do
koncowego wypowiedzenia si¢ w takiej sprawie przez sad. Zdaniem L. Garlickiego, ,,[...]
strona powinna mie¢ proceduralna mozliwos¢ skierowania sprawy pod ostateczne
rozstrzygniecie sadowe” (L. Garlicki, Ibidem, s. 7). Z kolei autorzy komentarza do ustawy o
ustroju sadow powszechnych stwierdzaja, ze: ,[...] sadom musi przystugiwaé pozycja
nadrzedna, konkretyzujaca si¢ gtdwnie w mozliwosci zbadania prawidtowosci lub legalnosci
rozstrzygnigcia organu pozasadowego.” (T. Erecinski, J. Gudowski, J. lwulski, Komentarz
do ustawy o ustroju sqdéw powszechnych i ustawy o KRS, Warszawa 2002, s. 17). Zob. tez:
wyrok TK z 8 grudnia 1998 r., sygn. akt K 41/97; wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. akt SK
19/98.

2.2. Wsréd wolnosci i praw osobistych obywateli Konstytucja reguluje miedzy
innymi podstawowe zasady odpowiedzialnosci karnej. Sktadaja sie¢ na nie zasada nullum
crimen sine lege i domniemanie niewinnosci (praesumptio boni viri), wyrazone w
art. 42 ust. 3 Konstytucji. Stosownie do tego przepisu, ,.,kazdego uwaza si¢ za niewinnego,

dopoki jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu”. Zasada
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domniemania niewinnosci stanowi jedna z fundamentalnych i powszechnie uznawanych
zasad panstwa prawnego. Znalazta ona tez swoOj wyraz w wiazacych Polske aktach
miedzynarodowych dotyczacych praw cziowieka, w szczegolnosci w Deklaracji Praw
Cziowieka ONZ z 1948 r., Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych
(Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167) oraz Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284-285).

Podobny punkt widzenia prezentuje polski Trybunat Konstytucyjny. W wyroku
z 16 maja 2000 r. (sygn. akt P 1/99) stwierdza on m.in., ze: ,,W ujeciu konstytucyjnym zasada
domniemania niewinnosci wyraza podstawowa gwarancj¢ wolnosci i praw cztowieka. Spetnia
zatem funkcje ochronna. Ptynaca z niej dyrektywa nakazuje kazdego uwaza¢ za niewinnego
dopoty, dopoki sad prawomocnym wyrokiem nie stwierdzi jego winy. Jako norma
konstytucyjna nakazujaca przestrzeganie okreslonych regut postepowania jest skierowana do
wszystkich; w szczeg6lnosci adresatami tej dyrektywy sa wszystkie organy wiadzy
publicznej. Domniemanie niewinnosci podniesione do rangi zasady konstytucyjnej to jeden z
istotnych elementéw wyznaczajacych pozycje obywatela w spoteczenstwie oraz wobec
wiadzy, gwarantujac mu odpowiednie traktowanie, zwiaszcza w sytuacji podejrzenia o
popetnienie przestgpstwa. Domniemanie to scisle wiaze si¢ z nietykalnoscia osobista oraz
ochrona godnosci i wolnosci cztowieka, traktowanych jako dobra przyrodzone i niezbywalne
(art. 30 Konstytucji). Wptywa to w sposéb zasadniczy na range zasady wyrazonej w
art. 42 ust. 3 Konstytucji. Ze wzgledu na funkcje gwarancyjna domniemanie niewinnosci jest
uksztattowane w sposdb szczegolny; w ujeciu konstytucyjnym stanowi ono nie tyle regulg
dowodowa, co wyraz jednego z generalnych zatozen lezacych u podstaw porzadku prawnego.
Stad koniecznos¢ zachowania szczegdlnej odpowiedzialnosci przy okreslaniu granic
obowiazywania tego domniemania.”

W innym miejscu — w tym samym wyroku z 16 maja 2000 r. — Trybunat dodaje:
SArtykut 42 ust. 3 Konstytucji, ze wzgledu na swdj gwarancyjny charakter, musi by¢
interpretowany scisle. Ustrojodawca, stawiajac na pierwszym miejscu godnos¢ osoby
ludzkiej, sformutowat przepisy, ktore to podstawowe dobro maja skutecznie chroni¢. Wiasnie
ta mysl legislacyjna podyktowata miedzy innymi szczegllny sposdb wzruszenia
domniemania niewinnosci przewidziany w art. 42 ust. 3 Konstytucji. Przepis w sposob
jednoznaczny i nie budzacy watpliwosci stwierdza, iz domniemanie niewinnosci trwa
<<dopoki wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu>>. Wskazanie
takiego sposobu obalenia domniemania dowodzi, ze ustrojodawca ksztattuje domniemanie

jako szczegolnie silne, okreslane mianem <<prawdy tymczasowej>>. Jesli nie nastapi
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wzruszenie w sposob przewidziany w art. 42 ust. 3 Konstytucji, prawda tymczasowa staje sie
prawda stata [...]. Jest oczywiste, ze w demokratycznym panstwie prawnym prawomocne
wyroki stwierdzajace wing oskarzonego zapadaja po przeprowadzeniu postepowania, ktére
gwarantuje oskarzonemu w toku instancji okreslone prawa.”

W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny stoi ponadto na stanowisku, ze
bezposrednie uregulowanie w przepisach konstytucyjnych zasady domniemania niewinnosci
Swiadczy 0 rozszerzeniu jej zastosowania na wszystkie postepowania o charakterze
represyjnym, a wigc nie tylko na postgpowanie karne sensu stricto (tzw. autonomia pojeé
konstytucyjnych). Warunkiem objecia procedur ustawowych gwarancja z art. 42 ust. 3
Konstytucji musi by¢ jednak taki ich ksztatt, aby z celéw i przebiegu ich stosowania
wynikato, ze zmierzaja one do ustalenia nagannosci zachowania ludzkiego oraz wymierzenia
sankcji. Jak wskazuje P. Sarnecki: ,,Domniemanie niewinnosci odnosi si¢ [...] do
<<kazdego>> dopuszczajacego si¢ zabronionego czynu, a nie tylko do <<oskarzonego>>,
awiec, w zastanym przez konstytucje stanie prawnym, takze wobec osoby, ktoéra dopiero
podejrzewa si¢ czy nawet tylko <<nie wyklucza si¢>> popetnienia przez nia przestgpstwa.
[...] W konsekwencji, z dobrodziejstwa domniemania niewinnosci korzysta kazda osoba,
ktorej zarzuca si¢ zawinione popetnienie jakiegokolwiek czynu zabronionego pod grozba
kary, w kazdym postepowaniu.” (P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 111, red. L. Garlicki, Warszawa 2002, uwagi do art. 42 Konstytucji, pkt 12, s. 7-
8). Zob. tez na ten temat: wyrok TK z 4 lipca 2004 r. (sygn. akt P 12/01); wyrok TK z 17
grudnia 2003 r. (sygn. akt SK 15/02); wyrok TK z 19 pazdziernika 2004 r. (sygn. akt K 1/04).

2.3. Raport opracowany przez Przewodniczacego Komisji Weryfikacyjnej, ktory ma
zawiera¢ informacje o dziataniach m.in.: zolnierzy WSI, pracownikow WSI, 0s6b
wspotdziatajacych z WSI, w gruncie rzeczy zawierat bedzie nie tylko opis stanu faktycznego
(obraz praktyki funkcjonowania WSI i 0os6b z WSI wspotpracujacych), ale — w zasadniczej
czesci — oceny i kwalifikacje prawne popetnionych przez te osoby czynéw. Ustawa
przewiduje, ze w Raporcie — prawdopodobnie z imienia i nazwiska — wymienione zostana
osoby, ktére wedlug ustalen Komisji Weryfikacyjnej dopuscity si¢ m.in. czynéw
zabronionych przez prawo, niekiedy kwalifikowanych nawet jako przestepstwa (np. grozby
karalne, nielegalne ujawnienie tajemnicy panstwowej, udaremnianie postepowania karnego).
Autorytatywne, a przy tym wiazace i ostateczne stwierdzenie przez organ wiadzy publicznej
(Komisja Weryfikacyjna, Przewodniczacy Komisji Weryfikacyjnej), ze zachowania

konkretnych os6b fizycznych wypetniaja znamiona czyndéw zabronionych przez prawo, w
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Swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i opinii nauki prawa, stanowia
przyktad ,,sprawowania wymiaru sprawiedliwosci”. Tymczasem, jednym z fundamentéw
demokratycznego panstwa prawnego jest — nie znajaca wyjatkow — zasada, iz ,,wymiar
sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej” sprawuja sady (art. 175 ust. 1 Konstytucji).

Z drugiej strony, zanim nastapi przypisanie komus czynu zabronionego (a takze — co
istotne — bezprawnosci zachowania i winy), przed sadem musi zosta¢ obalone domniemanie
niewinnosci osoby, wyrazajace podstawowa gwarancje jej konstytucyjnych praw i wolnosci
(art. 42 ust. 3 Konstytucji). W opiniowanym przypadku mamy do czynienia z sytuacja, kiedy
konkluzywne ustalenia na temat charakteru zachowan niektorych oséb, wraz z nazwaniem
tych zachowan w sposob spotecznie stygmatyzujacy, pochodzity beda od organu panstwa, a
wiec ,wzmocnione” beda argumentem z autorytetu i powagi panstwa jako takiego.
Dodatkowo zostana one podane do wiadomosci publicznej. Osoby wymienione w Raporcie
nie beda miaty mozliwosci broni¢ swoich racji przed niezawistym i niezaleznym organem
(sadem), w ramach odpowiedniej procedury gwarantujacej im chociazby minimum uprawnien
procesowych (w mojej ocenie unormowanie z art. 63 Przepisow wprowadzajacych nie jest w
tym zakresie wystarczajace).

Nalezy przy tym nadmieni¢, ze dopuszczalnos¢ ztozenia pozwu z powddztwa
cywilnego, w oparciu o przepisy kodeksu cywilnego (ochrona dobr osobistych,
odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzona przez organ wiadzy publicznej) nie ma zwiazku z
zarzutem naruszenia prawa do sadu i zikamaniem zasady domniemania niewinnosci.
Mozliwos¢ egzekwowania odpowiedzialnosci cywilnej, po tym jak Raport zostanie
upubliczniony, nie budzi sporow i ustawa w sposob oczywisty uprawnienia takiego nie
wytacza. Rzecz polega na tym, ze w przypadku opiniowanej ustawy prawo do sadu dotyczy
nie ochrony dobr osobistych przez osoby wymienione w Raporcie, ale braku drogi do
bezposredniego  zaskarzenia ostatecznych ustalen Raportu, a wigc niemoznosci
kwestionowania przez zainteresowane osoby tresci (materii) przyjetej w Raporcie za
dowiedziona.

Biorac powyzsze pod uwage wyrazam poglad, ze art. 70a projektu ustawy jest
sprzeczny z: art. 42 (naruszenie zasady domniemania niewinnosci), art. 45 (prawo do sadu)
I art. 175 Konstytucji (wkroczenie przez organ administracji publicznej w sferg zastrzezona

dla sadéw).

3. Wymog dostatecznej ,,okreslonosci” przepisow ustawy
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3.1. Ograniczanie konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich przez
ustawodawce jest mozliwe tylko pod pewnymi warunkami. Po pierwsze, ustawowe
ograniczenie wolnosci moze nastapi¢ tylko wowczas, gdy dopuszczone jest w sposob
wyrazny w innych przepisach konstytucyjnych badz gdy konieczne jest zharmonizowanie
jednak normy konstytucyjnej z innymi normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi.
Po drugie, ustawowe ograniczenia wolnosci wprowadzane by¢ moga tylko w niezbednym
zakresie. Ustawodawca moze ingerowa¢ w sfer¢ wolnosci obywatela tylko w razie
koniecznosci i tylko w koniecznym wymiarze. Innymi stowy, konieczne jest zachowanie
proporcji miedzy stopniem ograniczenia wolnosci jednostki a ranga chronionego interesu
publicznego (zakaz nadmiernej ingerencji Panstwa w swobode dziatania jednostki). Po
trzecie, ustawowe ograniczenia wolnosci traktowane by¢ musza w kategoriach wyjatkow. Ich
istnienie zawsze musi wynika¢ z wyraznie sformutowanych przepiséw ustawowych i nie
moze opiera¢ si¢ na domniemaniu. Po czwarte, ani poszczegodlne ograniczenia, ani ich suma
nie moga narusza¢ istoty ograniczanego prawa czy wolnosci. Por. wyrok TK z 21 listopada
1995 r. sygn. K. 12/95; wyrok TK z 10 listopada 1998 r., sygn. akt K 39/97.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowany zostat poglad, ze
istnieja materie, w ktorych Konstytucja wyznacza ustawodawcy znacznie ciasniejsze ramy
jego politycznej swobody. Odnosi sie to w pierwszym rzedzie do normowania ,,klasycznych”
(osobistych i politycznych) praw cztowieka i obywatela, bo zatozeniem ustawy zasadniczej
jest pozostawienie jednostce swobody, a wszelkie regulacje ograniczajace jej prawa i
wolnosci musza odpowiada¢ szczegdlnym wymaganiom, ustanowionym zwiaszcza w
art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98).
Wyodrebnienie praw i wolnosci podlegajacych na gruncie Konstytucji szczegdlnej ochronie
stanowi takze communis opinio doctorum (por. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 2004, s. 104-108).

»Trzeba przede wszystkim podkreslic — czytamy w uzasadnieniu wyroku TK z 10
listopada 1998 r. — ze nalezyta poprawnos¢, precyzyjnosc i jasnosé przepiséw prawnych ma
szczeg6lne znaczenie, gdy chodzi o ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i
obywatela. Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn
ma znaczenie prawne. [...] W tym kontekscie wspomnie¢ nalezy, ze uksztattowana w
orzecznictwie zasada okreslonosci przepisow, zwiaszcza gdy przewiduja one mozliwosé

sankcji, traktowana byta jako jeden z elementéw wynikajacych z zasad pewnosci prawa i



zaufania obywatela do panstwa, znajdujacej tym samym podstawe w klauzuli

demokratycznego panstwa.”

3.2. Z art. 2 Konstytucji wynika, iz kazda regulacja prawna dajaca organowi panstwa
uprawnienie do wkraczania w sfere praw i wolnosci obywatelskich musi spetnia¢ wymaog
dostatecznej okreslonosci. Nalezy przez to rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego
zakresu ingerencji oraz tryb w jakim podmiot ograniczany w swoich uprawnieniach i
wolnosciach moze broni¢ si¢ przed nieuzasadnionym naruszeniem jego chronionych dobr
prawnych. W tym kontekscie przepisy ustawy rodza watpliwosci w co najmniej dwaoch
kluczowych przypadkach.

Po pierwsze — chodzi o sformutowanie: ,dziatania wykraczajace poza sprawy
obronnosci panstwa i sit zbrojnych RP” (art. 70a ustawy), ktére ma nieostry charakter i
pozostawia zbyt szeroki zakres swobodnego uznania organu administracji przy
podejmowaniu decyzji o whaczaniu (lub pomijaniu) do Raportu oséb i zdarzen. Nie zostato
ono opatrzone chociazby zastrzezeniem, iz odnosi si¢ wytacznie do dziatan nielegalnych
(moim zdaniem nie kazde ,,dziatanie wykraczajace poza sprawy obronnosci panstwa i Sit
zbrojnych RP” bedzie a priori, bez uwzglednieniem dodatkowych okolicznosci, pozaprawne).

Po drugie — podobna uwage mozna zgtosi¢ w stosunku do pojecia ,,0s0by
wspotdziatajace” (art. 70a ust. 2 ustawy), ktdre stwarza wiele potencjalnych mozliwosci
interpretacji, a odwotanie si¢ jedynie do jego stownikowego (potocznego) znaczenia czyni
wyktadnie przepisu niejednoznaczna (wspotdziatac to tyle co ,,dziata¢, pracowaé wspélnie z
kims, pomaga¢ komus w jakiej$ dziatalnosci; wywiera¢c wptyw na cos, przyczyniaé¢ si¢ do
czego$ razem z innymi czynnikami” — Stownik Jezyka Polskiego PWN, Warszawa 2004). Na
potrzeby roznych aktow normatywnych ustawodawca postuguje si¢ nieco innymi
sformutowaniami, takimi jak np.: ,,0soby, ktore udzielity pomocy w zakresie czynnosci
operacyjno-rozpoznwczych organom, stuzbom i instytucjom panstwowym?” (ustawa z dnia 22
stycznia 1999 r. ochronie informacji niejawnych), ,,0soby wspoétpracujace” (ustawa z dnia 11
kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub
wspOtpracy z nimi w latach 1944-1990 os6b petniacych funkcje publiczne), z kolei kodeks
karny wyrOznia rézne postacie ,wspotdziatania”, jako formy popetnienia przestepstwa.
Tytutem przyktadu warto rowniez przypomnie¢, ze jednym z powodow uznania niezgodnosci
z Konstytucja — przez Trybunat Konstytucyjny — uchwaty Sejmu RP z dnia 28 maja 1992
roku zobowiazujacej Ministra Spraw Wewngtrznych do podania petnej informacji na temat

urzednikow panstwowych od szczebla wojewody wzwyz, postéw, senatoréw, prokuratorow,
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adwokatdow, radnych gmin i cztonkow zarzadow gmin bedacych wspétpracownikami UB i SB
w latach 1945 — 1990, byta whasnie m.in. niedookreslonos¢ jej zakresu podmiotowego, w tym
brak definicji pojecia ,,wspotpracownik SB i UB” (uchwata TK z 19 czerwca 1992 r., sygn.
akt U 6/92).

Podsumowujac ten watek opinii nalezy stwierdzi¢, ze pojecia: ,,0s0ba
wspotdziatajaca” oraz ,,dziatanie wykraczajace poza sprawy obronnosci panstwa i Sit
zbrojnych RP” stanowia zasadnicze elementy okreslajace zakres podmiotowy i przedmiotowy
ustawy. W oparciu o nie wyodrebniony zostanie zbiér oséb oraz zdarzen, ktore opisane
zostana w Raporcie. W sensie prawnym trzeba traktowac je wigc, jak przestanki ingerencji w
konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki. Z tego punktu widzenia, postuzenie si¢ przez
ustawodawce pojeciami niezdefiniowanymi, a przy tym w sposéb nieusuwalny (na gruncie
regut interpretacji prawa) nieostrymi, uzasadnia postawienie zarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji (przepisy zawierajace te pojecia nalezy doprecyzowaé, np. podac ich typowa

egzemplifikacje lub ustali¢ definicje legalna o innym charakterze).

4. Uwagi koncowe

4.1. Krétkiego komentarza wymagaja jeszcze nastepujace kwestie.

Po pierwsze, dla porzadku trzeba wyjasni¢, ze czasowy zakres zastosowania art. 79a
(przepis karny) nie bedzie mogt obejmowaé sytuacji prawnych sprzed wejscia w zycie
ustawy. Ustanowienie sankcji karnej z moca wsteczna naruszatoby art. 42 Konstytucji.

Po drugie, zastrzezenia — w $wietle konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do
panstwa (art. 2 Konstytucji) — moze budzi¢ instytucja ,,uzupetnienia Raportu” (art. 70d
ustawy; zob. tez wczesniej pkt 1.4. opinii). Stawia ona pod znakiem zapytania trwatosé¢
ustalen Raportu (pierwotnego), a tym samym dostarcza — sama przez sie — powod do
kwestionowania ostatecznosci (i wiarygodnosci) informacji tam podanych. Zgodnie z art. 79a
ust. 1 ,,uzupetnienie Raportu” nie wyklucza rowniez falsyfikowania informacji ogtoszonych
wczesniej w ,,Monitorze Polskim” (,,uzupetnienie Raportu” obejmuje okolicznosci ,,mogace
mie¢ wptyw na tres¢ Raportu™).

Brak trwatosci ustalen w dokumencie urzedowym organu administracji publicznej,
ktory dodatkowo ingeruje w prawa i wolnosci jednostki, nalezy oceni¢ krytycznie. Oceny tej
nie zmienia — notabene zrozumiata — potrzeba uzgadniania tresci Raportu z aktualna wiedza o

faktach. Nawet jednak w przypadku saddéw naruszenie ostatecznosci (prawomocnosci)
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rozstrzygnigcia stanowi wyjatek i jest scisle limitowane prawnie (wznowienie postgpowania,
stwierdzenie niewaznosci postgpowania). Wartoscia, ktora procedury prawne musza chroni¢
jest bowiem rowniez pewnos¢ stosunkdéw prawnych oraz przewidywalnos¢ dziatan organéw

panstwa.

4.2. Analiza konstytucyjnosci ustawy wskazuje na istotne watpliwosci prawne, jakie
Wiaza Si¢ z zawarta w niej koncepcja podania Raportu do publicznej wiadomosci. Podzielajac
— co do zasady — poglad, ze proporcjonalne ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci,
takich jak np. prawo do prywatnosci i autonomii informacyjnej jednostki (art. 47 i art. 51
Konstytucji), jest w niniejszym przypadku mozliwe do uzasadnienia chociazby ze wzgledu na
przestanke ,,koniecznosci w demokratycznym panstwie prawnym dla jego bezpieczenstwa”
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), wydaje sig, ze mniej dyskusyjnym sposobem osiagnigcia celu,
ktory stat u zrodet zlozenia inicjatywy ustawodawczej (druk sejmowy nr 1044), bytoby
skonstruowanie przepiséw pozwalajacych:

(@) znies¢ klauzule ,,niejawnosci” z dokumentdéw stanowiacych podstawe ustalen
Komisji Weryfikacyjnej

(b) oraz ogtosi¢ je in extenso w zbiorczej publikacji.

Podobna metoda — mutatis mutandis — zostata zastosowana juz w przesztosci, m.in. przy
ujawnieniu tzw. Biatej ksiegi (1996 r.) i ,,akt Uktadu Warszawskiego” (2005 r.).

Odpadtyby wowczas zarzuty naruszenia zasady domniemania niewinnosci, prawa do
sadu, czy tez niedochowania regut poprawnej legislacji, ktére kwestionuja przeciez obrany
przez ustawodawce model i przyjete przez niego $rodki dziatania, a nie samo zamierzenie
legislacyjne — podania do publicznej wiadomosci informacji o niezgodnych z prawem
dziataniach zlikwidowanych WSI, w tym takze danych osob, ktére wspotpracujac z WSI
wspomagaty realizacje ich pozaprawnych celéw. Ujawnienie materiatow zrodtowych
spetniatoby cel ustawy, a jednoczesnie nie wiktatoby organéw administracji publicznej w
wypowiadanie ostatecznych ocen i kwalifikacji okreslonych zdarzen i osob (bez prawa
odwotania do sadu).

Na zakonczenie przypomng rowniez, ze przestanka ,,bezpieczenstwa panstwa”, ktora
— jak si¢ wydaje — mogtaby by¢ argumentem na rzecz uchwalenia ustawy, interpretowana jest
w pismiennictwie prawniczym, jako wartos¢ konstytucyjna dopuszczajaca ograniczenie praw
i wolnosci jednostki zaréwno ze wzgledu na sytuacje zewnetrzna, jak i sytuacje wewnetrzna
panstwa. Jak podkresla L. Garlicki: ,,Ograniczenia wolnosci i praw [...] moga znajdowac

uzasadnienie nie tylko w zagrozeniach zewngtrznych (wynikajacych z agresywnych dziatan
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lub zamierzen innych panstw), ale takze w zagrozeniach wewngtrznych, pod warunkiem, ze
osiagna one taki rozmiar, ze dotkna podstaw bytu panstwa, integralnosci jego terytorium, losu
jego mieszkancow lub istoty systemu rzaddw. [...] bezpieczenstwo panstwa obejmuje takze
brak zagrozen dla funkcjonowania jego instytucji ustrojowych.” (L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1ll, red. L. Garlicki, Warszawa 2002, uwagi do
art. 31, pkt 22, s. 23-24). W innym ujeciu, K. Wojtyczek stwierdza natomiast, ze w przestance
»bezpieczenstwa panstwa” nalezy widzie¢ konieczno$¢ zagwarantowania ,,wolnosci od
zagrozen dla istnienia panstwa demokratycznego” (K. Wojtyczek, Granice ingerencji
ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, 184).

Sporzadzit: dr Piotr Radziewicz
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