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Warszawa, dnia 4 6 czerwca 2023 r.
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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wnoszg o

zbadanie zgodnosci:

1. art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. o Panstwowej Komisji do spraw badania
wplywow rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2007-2022 (Dz. U. poz. 1030) w zakresie, w jakim osoby obowigzane do zachowania
tajemnicy adwokackiej i tajemnicy radcy prawnego moga by¢ przestuchane co do faktow
objetych ta tajemnica, w zakresie, o ktorym mowa w art. 178 pkt 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 1375, 1855, 2582 1 2600 oraz
z 2023 r. poz. 289, 535 i 818), tylko wtedy, gdy jest to niezbedne do ochrony waznych

interesow Rzeczypospolitej Polskiej lub ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego, a



ustalenie okolicznoéci na podstawie innego dowodu byloby nadmiernie utrudnione z art. 2,

art. 42 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji;

II. art. 36 pkt 1 ustawy powolanej w pkt I, w zakresie, w jakim osobie wobec ktdrej Komisja
wydata decyzje administracyjng przystuguje od tej decyzji skarga do sadu
administracyjnego z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

UZASADNIENIE

W dniu 29 maja 2023 r. Marszalek Sejmu na mocy art. 122 ust. 1 Konstytucji,
przedstawil mi do podpisu ustawe z dnia 14 kwietnia 2023 r. o Pafistwowej Komisji do spraw
badania wplywéw rosyjskich na bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w

latach 2007—2022 (dalej: ustawa).

Projekt ustawy zostat wniesiony do Sejmu w dniu 1 grudnia 2022 r. jako projekt poselski
(druk sejmowy nr 2838). Rozwigzania zawarte w ustawie stanowity przedmiot prac sejmowe;j
Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych. Trzecie czytanie projektu na posiedzeniu Sejmu
odbyto si¢ w dniu 14 kwietnia 2023 r. Nastepnie ustawa zostala przekazana do Senatu, ktory w
uchwale podjetej w dniu 11 maja 2023 r. odrzucit ustawe. Glosowanie w Sejmie nad
stanowiskiem Senatu odbylo si¢ w dniu 26 maja 2023 r. W glosowaniu Sejm odrzucil uchwate

Senatu odrzucajgca ustawe.

Celem ustawy jest utworzenie Panstwowej Komisji do spraw badania wplywow
rosyjskich na bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022
(dalej: Komisja). Wnioskodawcy ustawy, przywolujac kontekst obecnej sytuacji
miedzynarodowej wskazywali w uzasadnieniu, Ze zaistniale okolicznosci wymagajg podjecia
dziatah nadzwyczajnych, ktére zmierzajg do ochrony intereséw Rzeczypospolitej Polskiej.
,Stad tez potrzeba powolania Komisji, ktéra dokona calosciowego przegladu wplywow

rosyjskich, ktore zagrazaja bezpieczefistwu wewngtrznemu Rzeczypospolitej Polskiej” (zob.



uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o Panstwowej Komisji do spraw badania wplywow
rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022,
zawartego w druku sejmowym nr 2838, s. 1).

Komisja zostata przez ustawodawce uksztattowana jako organ administracji publiczne;,
stojacy na strazy interesu publicznego w zakresie badania wplywoéw rosyjskich na
bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 20072022 (art. 3 ust. 1
ustawy), usytuowany w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (art. 3 ust. 2 ustawy).
Ustawowy zakres dziatania Komisji obejmuje prowadzenie postgpowania majgcego na celu
wyjasnianie dzialalnosci os6b bedacych w latach 2007-2022 funkcjonariuszami publicznymi
lub cztonkami kadry kierowniczej wyzszego szczebla, ktore pod wplywem rosyjskim, dzialajac
na szkode interesow Rzeczypospolitej Polskiej, podejmowaly czynnosci urzedowe,
przygotowywaly lub wydawaty decyzje administracyjne lub inne akty stosowania prawa w
imieniu organu wladzy publicznej, lub wptywaty na tre$¢ tych decyzji lub tych aktow, skladaty
o$wiadczenia woli w imieniu organu wiladzy publicznej lub spolki, lub w zwigzku z
zajmowanym stanowiskiem braty udzial w podejmowaniu decyzji o ztozeniu o§wiadczenia
woli, a takze podejmowaly inne czynnosci okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy. Komisja posiada
réwniez uprawnienie do badania przypadkow wplywoéw rosyjskich na dziatalnos¢ innych osob,
o ile w istotny sposob oddzialywaly one na bezpieczenstwo wewnetrzne lub godzily w interesy
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 2 ustawy. Ustawa w rozdziale 3

zawiera przepisy okreslajace sklad i tryb powolywania Komisji.

W rozdziale 4 ustawy uregulowano postgpowanie przed Komisjg, w tym uprawnienie
do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i uchwat, obowigzki organéw wiadzy
publicznej i innych podmiotéw wobec Komisji, dowody w postgpowaniu, sposéb udostepniania
Komisji materiatéw i dokumentéw oraz dostgp Komisji do tajemnic prawnie chronionych.
W rozdziale tym ustawodawca wprowadzil rowniez mozliwo$¢ stosowania przez Komisje
$rodkow zaradczych, okreslajac ich rodzaje i przestanki stosowania (art. 37 ust. 1 oraz art. 38
ust. 1 ustawy). Komisja posiada rowniez uprawnienia w zakresie dziatalnosci informacyjne;j

i prewencyjnej, uregulowane w rozdziale 5 ustawy.

W moim przekonaniu, koniecznosé ochrony interesu publicznego Rzeczypospolitej
Polskiej, w szczegOlnosci wobec rosyjskiej agresji w Ukrainie i wywolanym nig kryzysie
energetycznym, jest oczywistym zadaniem wladz i nie wymaga szerszego uzasadnienia. Bez

watpienia pozytywnie nalezy oceni¢ dazenie ustawodawcy do wzmocnienia jawno$ci i



transparentno$ci zycia publicznego oraz mechanizméw podejmowania decyzji, poprzez
zbadanie i opisanie wplywow rosyjskich na dziatalno$¢ funkcjonariuszy publicznych, kadry
kierowniczej wyzszego szczebla oraz innych oséb, ktére w istotny sposob, czy to w sferze
medialnej, czy spolecznej, mogly wywiera¢ wplyw na bezpieczenistwo wewngtrzne
Rzeczypospolitej Polskiej. Pozytywnie oceniam rowniez rozwigzania legislacyjne zakladajace
utworzenie Komisji, jej powolanie oraz wykonywanie przez nia powierzonych zadan.
Dostrzegam roéwniez zasadno$¢ wzruszenia decyzji administracyjnych, ktére zostaly wydane
wskutek wpltywow rosyjskich na szkode interesu Rzeczypospolitej Polskiej. Przedstawiajgc
opinii publicznej swoje decyzje odnosnie do ustawy podkreslalem, ze wybrana w sposob
odpowiedzialny Komisja, dzialajaca z pelnym poszanowaniem praw oséb przed nig stajgcych i
gwarancjami prawidlowo uksztaltowanej drogi sadowej kontroli wydawanych decyzji

administracyjnych, shuzy polskiej racji stanu.

Z uwagi na powyzsze okolicznosci, w dniu 29 maja 2023 r. podjglem decyzje o
podpisaniu ustawy i przekazaniu jej do publikacji w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej. Ustawa zostata ogtoszona w dniu 30 maja 2023 r. pod adresem publikacyjnym Dz. U.

poz. 1030 i weszla w zycie w dniu 31 maja 2023 r.

Pomimo tego, ze zatozenia i cele, jakie legly u podstaw uchwalenia ustawy, zastuguja
w pelni na aprobate, to analiza pewnych aspektéw konstytucyjnych wskazuje, ze czgs¢
przepisow ustawy moze budzi¢ watpliwosci, co do naruszenia konstytucyjnie chronionych
wartosci. Okreslony przez ustawodawce sposob postgpowania przed Komisja w zakresie
umozliwiajgcym przestuchanie odnosnie do faktéw objetych tajemnica adwokacka Iub
tajemnicg radcy prawnego w zakresie, o ktorym mowa w art. 178 pkt 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego (dalej: k.p.k.) os6b obowigzanych do zachowania tych
tajemnic, budzi watpliwosci co do spelniania przez ta regulacje¢ konstytucyjnych standardow
prawa do obrony oraz prawa do sadu, jak réwniez zgodnosci z zasadg okreslonosci prawa i
zasadg proporcjonalnoéci. Z kolei przyjety przez ustawodawce model postepowania
zakladajacy, ze osobie, wobec ktérej Komisja wydata decyzje administracyjng stwierdzajaca,
ze jej dziatanie byto dziataniem pod wpltywem rosyjskim na szkode intereséw Rzeczypospolitej
Polskiej, przystuguje skarga do sadu administracyjnego, moze budzi¢ watpliwosci w kontekscie
wkroczenia w materie taczacy sie z uregulowanym na gruncie Konstytucji prawem do sadu.
Powyzsze watpliwosci byly réwniez podnoszone w trakcie wymiany stanowisk, do ktorej

dochodzito w trakcie dyskusji na etapie prac legislacyjnych dotyczacych ustawy.



Nalezy jednoczesnie wskaza¢, ze z uwagi na wskazane watpliwosci, jak réwniez
podkreslajac prawo ustawodawcy do tworzenia instytucji prawnych i organéw oraz okreslania
ich wlasciwosci i kompetencji, w dniu 2 czerwca 2023 r. zlozytem do Sejmu projekt ustawy o
zmianie ustawy o Panstwowej Komisji do spraw badania wplywéw rosyjskich na
bezpieczenistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022 oraz niektérych
innych ustaw, zawarty w druku sejmowym nr 3318. Zaproponowane przeze mnie regulacje
zmierzaja do ograniczenia mozliwosci przestuchiwania przez Komisje jako swiadkéw m.in.
obroncy albo adwokata lub radcy prawnego dziatajacego na podstawie art. 245 § 1 k.p.k., co
do faktéw, o ktérych dowiedzial sie udzielajac porady prawnej lub prowadzac sprawe.
Zaproponowane przepisy obejmuja réwniez propozycj¢ uchylenia z ustawy katalogu srodkéw
zaradczych, zawartych w art. 37 ustawy. W mojej opinii Komisja powinna zachowaé
kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych stwierdzajgcych, ze dziatanie osoby
bylo dzialaniem pod wplywem rosyjskim na szkodg intereséw Rzeczypospolitej Polskiej.
Jednoczesnie zaproponowatem odmienny sposob uksztaltowania drogi sadowej w przypadku
odwotania od decyzji. Osobie, wobec ktorej zostala wydana decyzja, przystugiwac bedzie
apelacja do sadu apelacyjnego, rozpatrywana na zasadach dotyczacych apelacji
w postepowaniu cywilnym, a nastepnie skarga kasacyjna do Sadu Najwyzszego. Stoj¢ na
stanowisku, ze wybdr powyzszego rozwigzania w wigkszym stopniu urzeczywistni
konstytucyjne prawo do sadu, poprzez zapewnienie wnikliwego rozpoznania sprawy

i szerokiej, merytorycznej kontroli decyzji administracyjnej.

Niezaleznie od wystapienia z inicjatywa ustawodawcza w sprawie zmiany ustawy,
zasadne jest poddanie jej przepiséw dotyczacych dostgpu do tajemnicy adwokackiej oraz
tajemnicy radcy prawnego, a takze regulacji dotyczacej decyzji administracyjnej wydawanej
przez Komisj¢ w zakresie prawa sadu, kontroli Trybunalu Konstytucyjnego. Dobro
Rzeczypospolitej Polskiej, jej suwerennos$é i bezpieczenstwo, w tym ochrona interesow
gospodarczych, powinno byé w dziataniach podejmowanych przez organy wiadzy publiczne;
stawiane na pierwszym miejscu. Niezbedne jest jednak, aby przepisy urzeczywistniajace
powyzsze wartosci, wprowadzane byly w sposob zapewniajacy realizacje innych wartosci
konstytucyjnych. Potrzeba usuniecia zasygnalizowanych watpliwosci wymaga udzielenia przez
Trybunal Konstytucyjny odpowiedzi na pytanie, czy wprowadzone ustawa regulacje

odpowiadaja standardom konstytucyjnym.



I. Zarzut niezgodnoS$ci art. 32 ust. 1 ustawy w zakresie, w jakim osoby obowigzane do
zachowania tajemnicy adwokackiej i tajemnicy radcy prawnego moga by¢
przestuchane co do faktéw objetych ta tajemnica, w zakresie, o ktorym mowa w art.
178 pkt 1 k.p.k., tylko wtedy, gdy jest to niezb¢dne do ochrony waznych interesow
Rzeczypospolitej Polskiej lub ochrony bezpieczenistwa wewngtrznego, a ustalenie
okolicznos$ci na podstawie innego dowodu byloby nadmiernie utrudnione z art. 2, art.

42 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji

Zakwestionowany w pkt I pefitum wniosku art. 32 ust. 1 ustawy stanowi: ,,1. Osoby
obowiazane do zachowania tajemnicy notarialnej, adwokackiej, radcy prawnego, lekarskiej lub
dziennikarskiej moga by¢ przestuchane co do faktow objetych ta tajemnica tylko wtedy, gdy
jest to niezbedne do ochrony waznych interesow Rzeczypospolitej Polskiej lub ochrony
bezpieczefistwa wewnetrznego, a ustalenie okolicznosci na podstawie innego dowodu byloby
nadmiernie utrudnione.” Kolejne przepisy art. 32 stanowia: ,,2. W celu uzyskania zgody na
przestuchanie 0s6b co do faktow, o ktorych mowa w ust. 1, Komisja skiada pisemny wniosek
do Sadu Okregowego w Warszawie. 3. Sad rozpatruje wniosek, o ktérym mowa w ust. 2, w
terminie 7 dni od dnia wplyniecia tego wniosku. 4. Komisji i osobie wezwanej shuzy zazalenie
na postanowienie sagdu w przedmiocie zezwolenia na przestuchanie, na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego. 5. Wniesienie zazalenia

wstrzymuje wykonanie postanowienia sadu.”.

Ustawodawca, pomimo tego, Zze postgpowanie przed Komisjg jest postgpowaniem
administracyjnym, odstapit do stosowania og6lnych zasad wystgpujacych na gruncie ustawy z
dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2023 r. poz. 775
i 803) (dalej: k.p.a.) w zakresie dopuszczalnosci przeprowadzenia dowodu z zeznan $wiadkow
co do faktéw objetych tajemnica zawodowa, w tym tajemnicg adwokacka lub tajemnica radcy
prawnego. Zgodnie z art. 83 § 2 k.p.a. $wiadek moze odmowi¢ odpowiedzi na pytania, gdy
odpowiedz mogtaby narazi¢ jego lub jego bliskich wymienionych w § 1 na odpowiedzialno$¢
karna, hanbe lub bezposrednig szkode majatkowa albo spowodowaé naruszenie obowigzku
zachowania prawnie chronionej tajemnicy zawodowej. W $wietle tego przepisu decydentem w
zakresie obowiazku zachowania tajemnicy zawodowej w postgpowaniu administracyjnym jest

osoba obowigzania do jej zachowania, a nie organ administracji publicznej.



Poddana kontroli regulacja, poprzez dopuszczenie uchylenia tajemnicy adwokackiej
i radcowskiej dotyka newralgicznej materii zwigzanej z prawem jednostki do sadu okreslonego
w art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz prawa do obrony wynikajacego z art. 42 ust. 2, a takze narusza

art. 2 Konstytucji w zakresie zasady okreslono$ci prawa oraz zasady proporcjonalnosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do istoty tajemnicy adwokackiej
i radcowskiej. Powyzsze formy tajemnicy zawodowej zostaly uregulowane zaréwno na
poziomie przepiséw ustawowych, jak i kodekséw deontologicznych wskazanych samorzadow

prawniczych.

Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2022
poz. 1184 i 1268; dalej: u.p.o.a.): ,,1. Adwokat obowigzany jest zachowa¢ w tajemnicy
wszystko, o czym dowiedzial si¢ w zwigzku z udzielaniem pomocy prawnej. 2. Obowigzek
zachowania tajemnicy zawodowej nie moze by¢ ograniczony w czasie. 3. Adwokata nie mozna
zwolni¢ od obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej co do faktow, o ktorych dowiedzial
sie udzielajgc pomocy prawnej lub prowadzac sprawe. 4. Obowiagzek zachowania tajemnicy
zawodowej nie dotyczy informacji: 1) udostgpnianych na podstawie przepisow o
przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu, 2) przekazywanych na
podstawie przepiséw rozdziatu 11a dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa [...] - w zakresie okreslonym tymi przepisami.” Wskazane unormowanie dopelnia
przepis § 19 Kodeksu Etyki Adwokackiej (Uchwata Nr 230/2022 Prezydium Naczelnej Rady
Adwokackiej z dnia 22 wrzesnia 2022 r.), ktéry stanowi m.in., ze: ,,1. Adwokat zobowigzany
jest zachowa¢ w tajemnicy oraz zabezpieczy¢ przed ujawnieniem lub niepozadanym
wykorzystaniem wszystko, o czym dowiedziat si¢ w zwiazku z wykonywaniem obowigzkow
zawodowych. 2. Znajdujgce sie w aktach adwokackich materialy objete sa tajemnica
adwokacka. 3. Tajemnica objete sg nadto wszystkie wiadomosci, notatki i dokumenty
dotyczace sprawy uzyskane od klienta oraz innych oséb, niezaleznie od miejsca, w ktorym si¢
znajduja. [...] 7. Obowigzek przestrzegania tajemnicy zawodowej jest nieograniczony w czasie.
8. Adwokatowi nie wolno zgtasza¢ dowodu z zeznan $wiadka bedacego adwokatem lub radcg
prawnym w celu ujawnienia przez niego wiadomosci uzyskanych w zwigzku z wykonywaniem

zawodu.”

Odpowiednio art. 3 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U. 2022 poz.
1166; dalej: uv.o.r.p.) stanowi: ,,1. Zawdd radcy prawnego moze wykonywa¢ osoba, ktora

spelnia wymagania okreslone niniejsza ustawa. 2. Radca prawny wykonuje zawdd ze



starannoscia wynikajaca z wiedzy prawniczej oraz zasad etyki radcy prawnego. 3. Radca
prawny jest obowigzany zachowaé w tajemnicy wszystko, o czym dowiedzial si¢ w zwiazku z
udzieleniem pomocy prawnej. 4. Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej nie moze by¢
ograniczony w czasie. 5. Radca prawny nie moze by¢ zwolniony z obowigzku zachowania
tajemnicy zawodowej co do faktow, o ktorych dowiedziat si¢ udzielajgc pomocy prawnej lub
prowadzac sprawe. 6. Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej nie dotyczy informacji: 1)
udostepnianych na podstawie przepisdéw o przeciwdzialaniu praniu pienigdzy oraz
finansowaniu terroryzmu, 2) przekazywanych na podstawie przepisoéw rozdziatu 11a dziatu III
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa [...] — w zakresie okreslonym tymi
przepisami.” Z kolei w my$] art. 9 Kodeksu Etyki Radcy Prawnego (Uchwata Nr 884/X1/2023
Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych z dnia 7 lutego 2023 r. w sprawie ogloszenia
tekstu jednolitego Kodeksu Etyki Radcy Prawnego): ,,Dochowanie tajemnicy zawodowej jest
prawem i obowigzkiem radcy prawnego. Stanowi podstawe zaufania klienta i jest gwarancja

praw i wolnogci.”

Nie ulega watpliwo$ci, ze adwokaci i radcowie prawni s3 zaliczani do zawodow
zaufania publicznego w konstytucyjnym rozumieniu. Wigze si¢ to nie tylko ze szczegodlna
funkcja wykonywana przez przedstawicieli obu profesji, ale rowniez z istnieniem bardzo
specyficznej wiezi lgczacej ich z klientami, opartej wlasnie na zaufaniu. Obowigzek
zachowania w tajemnicy wszystkiego, o czym adwokat i radca prawny dowiedzieli si¢ w
zwigzku z udzielaniem pomocy prawnej jest jednym z fundamentalnych kanonéw tego zaufania
(w odniesieniu do zawodu adwokata zob. D. Dudek, Konstytucja i tajemnica adwokacka,
,Palestra” 7-8/2019, s. 26). Warto z tym kontekscie takze podkresli¢, ze w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, przestrzeganie przez radcéw prawnych tajemnicy zawodowej zostato
uksztattowane w kategoriach ustawowego obowiazku. ,,[...] sankcja za jego naruszenie jest nie
tylko cywilnoprawna odpowiedzialnoé¢ wobec klienta, ale takze — na wniosek
pokrzywdzonego — sankcja karna. Obowigzek ten, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, jest
nierozerwalnie zwigzany wiasnie z pelnieniem przez radcg¢ prawnego funkcji zaufania
publicznego. Jego istnienie, obwarowane sankcjg karng, stanowi dla os6b poszukujacych
pomocy prawnej gwarancje poufnosci” (por. wyrok TK z dnia 22 listopada 2004 r., sygn. akt
SK 64/03; zob. takze K. Sowinski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22
listopada 2004 r., sygn. SK 64/03, ,Prokuratura i Prawo”, 4/2007, s. 168). Obowiazek
przestrzegania tajemnicy zawodowej Trybunat Konstytucyjny odniést we wskazanym wyroku

takze do adwokatow.



Obowigzek przestrzegania tajemnicy adwokackiej i radcowskiej, w zakresie w jakim
zostat uregulowany w przepisach u.p.o.a. oraz u.o.r.p. a takze, uzupelniajgcych te przepisy,
normach deontologicznych, bez watpienia ulegt ograniczeniu w wyniku wprowadzenia do
k.p.k. przepisu art. 180 § 2. Zgodnie z tym unormowaniem, osoby wykonujace okreslone
zawody zaufania publicznego, w tym adwokaci i radcowie prawni, moga by¢ przestuchiwane
co do faktéw objetych tajemnicg zawodowa, jednak tylko wowczas, gdy jest to niezbgdne dla
dobra wymiaru sprawiedliwosci, a okoliczno$¢ nie moze by¢ ustalona na podstawie innego
dowodu. W postepowaniu przygotowawczym w przedmiocie przestuchania lub zezwolenia na
przeshuchanie decyduje sad, na posiedzeniu bez udzialu stron, w terminie nie duzszym niz 7

dni od daty dorgczenia wniosku prokuratora. Na postanowienie sadu przystuguje zazalenie.

Zagadnienie ograniczenia tajemnicy adwokackiej i radcowskiej w wyniku
wprowadzenia do systemu prawa powyzszej regulacji k.p.k. po dzi$ dzien budzi watpliwosci
podnoszone w dyskusji obu samorzadéw zawodowych oraz w doktrynie, mimo ze Trybunal
Konstytucyjny w przytoczonym wyzej wyroku o sygn. akt SK 64/03 potwierdzit zgodnos¢ z
Konstytucja art. 180 § 2 k.p.k. Nie wchodzac w ta niewatpliwie bardzo wazng i jednoczesnie
znivansowang problematyke, nalezy jedynie zauwazy¢, ze przepisy k.p.k. regulujg takze
instytucje tzw. tajemnicy obroficzej. Zgodnie z art. 178 pkt 1 k.p.k. obrofica, adwokat lub radca
prawny dzialajacy na podstawie art. 245 § 1 k.p.k., co do faktéw, o ktorych dowiedzial sig
udzielajac porady prawnej lub prowadzac sprawe, nie moze by¢ przestuchany w charakterze

swiadka.

Jak podkresla sie w doktrynie, zakaz przewidziany w art. 178 pkt 1 k.p.k. ma charakter
bezwzgledny i nie moze by¢ uchylony ani przez organ procesowy, ani z woli oskarzonego lub
podmiotu, ktérego zakaz dotyczy (zob. R. A. Stefanski, S. Zablocki, Komentarz do art. 178,
[w:] Kodeks postgpowania karnego. Komentarz do art. 167-296, t. 11, red. R. A. Stefanski,
S. Zabtocki, Warszawa 2019, s. 230). Wskazane ograniczenie zostalo wprowadzone w imi¢
respektowania pelnego prawa do obrony (ibidem, s. 231). Wskazuje si¢ takze, ze tajemnica
obronicza nie jest rodzajowo konstrukcja odmienna od tajemnicy adwokackiej. ,,Tajemnica
obroficza to takze tajemnica adwokacka, z ta tylko roznica, ze informacje uzyskane przez
adwokata s3 mu przekazywane w zwigzku z prawem do obrony osoby podejrzanej
(niekoniecznie za$ jeszcze podejrzanego) oraz ze obowigzek dochowania tej tajemnicy nie
moze by¢ uchylony przez podmiot zewngtrzny w stosunku do adwokata — obroncy i jego klienta
(art. 178 pkt.1 k.p.k.). [...] Pojecie tajemnicy adwokackiej jest zatem szersze od tajemnicy

obroficzej, poniewaz tajemnica adwokacka obejmuje swym zakresem tajemnicg obronfcza,



ktéra to odnosi si¢ jedynie do peionej przez adwokata, obowigzanego juz do zachowania
tajemnicy zawodowej, funkcji obroficy” (zob. L. Chojniak, Ochrona informacji objetych
tajemnicq adwokackq w toku postgpowania karnego, ,Palestra” 7-8/2019, s. 146;
w przedmiocie charakteru tajemnicy obronczej zob. takze P. Kardas, Konstytucyjne i ustawowe
aspekty ochrony tajemnicy zawodowej powierzanej przedstawicielom zaufania publicznego,
,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2014, z. 4, s. 35 i nast.). Powyzsze rozwazania

mozna odniesé takze do relacji pomiedzy tajemnicza obroncza i tajemnicg radcowska.

7 tresci przepisu okreslonego w zaskarzonym art. 32 ust. 1 ustawy nie wynika natomiast,
odmiennie niz z przytoczonych przepiséw k.p.k., ze uchylenie tajemnicy adwokackiej i
radcowskiej nie obejmuje tajemnicy obroficzej (zob. takze Stanowisko Osrodka Badan,
Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych w sprawie regulacji zwolnienia z
obowiazku zachowania tajemnicy zawodowej adwokata i radcy prawnego na gruncie ustawy z
dnia 14 kwietnia 2023 r. o Panstwowej Komisji do spraw badania wplywéw rosyjskich na
bezpieczefstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022, s. 10).
Rozdzielenie regulacji art. 178 pkt 1 oraz 180 § 2 k.pk. a takze przyjecie odmiennej
nomenklatury w obrebie obu instytucji, pokazuje jasna intencj¢ ustawodawcy wyznaczajgcego
w procedurze kamej standardy postgpowania procesowego, by obie instytucje traktowacé w

sposOb odmienny.

Nalezaloby zatem uzna¢ za mozliwe, ze w wyniku zastosowania przez Komisj¢
zaskarzonej regulacji, doszloby do uchylenia takze tajemnicy obronczej jako elementu
tajemnicy adwokackiej i radcowskiej. Argument ten wzmacnia dodatkowo fakt, ze z art. 32
ust. 1 ustawy nie wynika, jakie przepisy proceduralne miatby zastosowa¢ Sgd Okregowy w
Warszawie rozpatrujgc wniosek Komisji w celu uzyskania zgody na przestuchanie adwokata
lub radcy prawnego. Ustawa nie przewiduje bowiem, ze we wskazanym obszarze przepisy

k.p.k. powinny znalez¢ odpowiednie zastosowanie.

W tym kontekécie nalezy takze wskazaé, ze podobny przepis do zaskarzanego art. 32
ust. 1 zostal wprowadzony w 2005 r. do ustawy z dnia 21 stycznia 1999 1. 0 sejmowej komisji
$ledczej (Dz. U. 2016 r. poz. 1024; poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o sejmowej
komisji §ledczej, druk sejmowy nr 3183). W wyniku nowelizacji z 2005 r. zostal dodany
art. 11g, zgodnie z ktérym: ,,1. Osoby obowiazane do zachowania tajemnicy notarialnej,
adwokackiej, radcy prawnego, lekarskiej lub dziennikarskiej moga by¢ przestuchane co do

faktow objetych ta tajemnicg tylko wtedy, gdy jest to niezbedne dla ochrony waznych interesow
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panstwa, a zwlaszcza ochrony bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego, a
okoliczno$é nie moze by¢ ustalona na podstawie innego dowodu. 2. W celu uzyskania zgody
na przestuchanie 0s6b co do faktow, o ktérych mowa w ust. 1, komisja sktada pisemny wniosek
do Sadu Okregowego w Warszawie. 3. Na postanowienie sagdu w przedmiocie zezwolenia na
przestuchanie, komisji i osobie wezwanej stuzy zazalenie, na zasadach okreslonych w Kodeksie
postepowania karnego. 4. Wniesienie zazalenia wstrzymuje wykonanie postanowienia sadu”.
Wprowadzenie tej regulacji spotkato si¢ z pewna krytyka (zob. opini¢ prawng Biura Analiz
Sejmowych w sprawie ustawy o zmianie ustawy o sejmowej komisji sledczej z dnia 1 marca
2005 r.), z tym ze skupiata si¢ ona zasadniczo na zbyt szerokich przestankach umozliwiajacych
zwolnienie z obowiazku zachowania tajemnicy (opinia, s. 3; zob. takze P. Karlik, Tajemnica
adwokacka w postepowaniu przed sejmowymi komisjami Sledczymi, ,Palestra” 7-8/2019, s. 245
i nast.). Majac jednak na wzgledzie status sejmowej komisji sledczej oraz jej funkcje nalezy
zauwazy¢, ze zarzuty podnoszone w kontekscie art 32 ust. 1 ustawy, w zakresie w jakim
regulacja ta obejmuje takze tajemnice obronicza, nie moga zosta¢ analogicznie zastosowane
wobec art 11g ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji sledczej. Komisja $ledcza
jest jednym z instrumentéw kontroli sejmowej przewidzianych w ustawie zasadnicze;j.
Szczegblna podstawa konstytucyjna tej instytucji podyktowana jest potrzeba wyposazenia jej
w uprawnienia $ledcze wobec organ6w 1 instytucji publicznych oraz oséb prywatnych w takim
zakresie, w jakim osoby te wykonujg zadania z zakresu administracji publicznej lub korzystajg
z pomocy panstwa. Jednocze$nie niedopuszczalne jest tworzenie komisji do zbadania kwestii,
do ktérych kontrolowania instytucje wtadzy publicznej w ogéle nie sg uprawnione (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 8/99). Jak zauwazyl
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 wrzes$nia 2006 r. (sygn. akt U 4/06) odnoszac si¢
do przedmiotu i zakresu dziatalnosci sejmowej komisji Sledczej: ,Komisja Sledcza ma
mozliwo$¢ —jednakze ograniczong — korzystania z instytucji proceduralnych zarezerwowanych
dla postepowania w sprawach karnych. Jest to zrédtem wymagan, by podjecie sprawy przez
komisje $ledczg bylo uwarunkowane istnieniem przekonania o koniecznosci (uzasadniane;j
interesem panstwa) przeprowadzenia dowodow dostarczajgcych informacji o zdarzeniach
faktycznych, osobach i rzeczach oraz zachodzacych migdzy nimi zwigzkach, w tym np.
istnieniem przypuszczenia, ze mialo miejsce naruszenie prawa uzasadniajgce skorzystanie ze
zrodet i Srodkéw dowodowych wilasciwych procesowi kamemu. Niezbgdna jest wigc
identyfikacja i indywidualizacja problemu prawnego, ktory zrodzil potrzebg przeprowadzenia

tzw. §ledztwa sejmowego”. Korzystanie z instytucji proceduralnych zarezerwowanych dla
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postgpowania karnego wynika zatem juz z samej istoty sejmowej komisji sSledczej, a tym
samym art. 11g dotyczgcy zwolnienia z tajemnicy adwokackiej i radcowskiej nalezy
interpretowaé przez pryzmat poje¢ prawnych funkcjonujgcych w obrebie kop.k.
W analizowanym zakresie kontekst rozréznienia tajemnicy obroniczej uregulowanej w art. 178
pkt 1 k.p.k. oraz tajemnicy adwokackiej i radcowskiej z art. 180 § 2 k.p.k. nie budzi watpliwosci
interpretacyjnych.

Zarzut naruszenia wynikajgcej z art. 2 Konstytucji zasady okreslonosci prawa

Przepis art. 2 Konstytucji statuuje podstawowa zasade ustrojowa stanowiac, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pafistwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwoéci spolecznej. Zasada demokratycznego pafistwa prawnego stanowi punkt
wyjécia do odkodowania z niej kolejnych, szczegotowych zasad konstytucyjnych, na ktérych
powinien opiera¢ si¢ porzadek prawny Rzeczpospolitej. Z zasady tej wyodrgbniono nakaz
przestrzegania regul przyzwoitej legislacji, w tym przestrzeganie zasady dostatecznej
okreglonosci przepiséw prawa. Okreslono$é prawa oznacza zarOwno precyzyjnos¢ przepisu,
jak i jasno$¢ prawa. W wyroku z dnia 16 grudnia 2009 r. sygn. akt Kp 5/08 Trybunat
Konstytucyjny podkreslil, ze przepisy prawne powinny by¢ ,,[...] formulowane w sposob
precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymog jasnosci oznacza zas
obowiazek tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla adresatow, ktorzy moga
oczekiwa¢ od racjonalnego ustawodawcy stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do
tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Precyzja przepisu winna przejawia¢
si¢ w konkretnosci obowigzkow i praw, by ich tre§¢ byla oczywista i pozwalata na ich
wyegzekwowanie.”. Zasada okreslonosci byla wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego, w tym réwniez takich, ktore zwracaly uwage na fakt, ze stopien
okreslonosci konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do
okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regulacji, stanowigcej
konsekwencje nieostrosci jezyka w ktorym redagowane s3 teksty prawne (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 marca 2010 r. sygn. akt K 8/08). Jednoczesnie nalezy
mie¢ na uwadze, ze przetamanie zasady okreslonosci bedzie prowadzito do stanu niepewnosci,
co do sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie uksztaltowania tresci normy organom

stosujacym prawo. W swym dorobku orzeczniczym Trybunat Konstytucyjny wyodrebnit
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kryteria przeprowadzania oceny speltniania przez przepis prawa wymogoéw okreslonosci. ,,Po
pierwsze - kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnoéci lub prawa winien by¢
sformulowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto i w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom. Po drugie - przepis taki powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly
jego jednolita wyktadnia i jednolite stosowanie. Po trzecie - przepis taki powinien by¢ tak ujety,
aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dzialajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajacg korzystanie z
konstytucyjnych wolnosci i praw (wyroki z: 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, 27 listopada
2006 r., K 47/04, 22 stycznia 2013 r., P 46/09 i 29 lipca 2014 1., P 49/13)” (Proces
prawotwérczy w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunalu
Konstytucyjnego dotyczgce zagadnieh zwigzanych z procesem legislacyjnym, oprac. Biuro
Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2015 r., s. 66 oraz przywolane tam orzeczenia
Trybunatu). Jak podkresla si¢ rowniez w doktrynie, ,,[...] jezeli mozna mie¢ watpliwosci, czy
samo ,,nadanie brzmienia utrudniajgcego ustalenie tresci ... unormowania” narusza zasade
okreslonosci prawa (K 42/02 z 20 IV 2005, OTK ZU 2005, seria A, nr 4, poz. 38, s. 505), o tyle
z pewnoscig naruszajg t¢ zasade przepisy wywotujace powazne rozbieznosci interpretacyjne w
sferze jego stosowania (zob. K 27/03 z 8 I11 2005, OTK ZU 2005, setia A, nr 3, poz. 22, s. 207).
Dotyczy to jednak tylko regulacji, ktéra ,,wywolyje zasadnicze, nieusuwalne trudnosci
interpretacyjne, zarowno gdy chodzi o ustalenie zakresu jej zastosowania, jak i znaczenie
poszczegdlnych termindw (pojec), a takze w zwiazku z ustaleniem wlasciwych relacji tych
przepiséw do innych regulacji” (K 38/04 z 13 IX 2005, OTK ZU 2005, seria A, nr 8, poz. 92,
s. 1103).” (W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, t. V, s. 52-53).

Majac na wzgledzie powyzsze nalezy uznaé, ze z art. 32 ust. 1 ustawy nie wynika w
sposéb precyzyjny i niebudzacy watpliwosci, Zze zwolnienie z zachowania tajemnicy
adwokackiej i radcowskiej nie dotyczy takze faktow objetych tajemnicg obronczg. Tym samym
zaskarzany przepis moze budzi¢ zastrzezenie, co do zgodnosci z art. 2 Konstytucji w zakresie

zasady okreslonosci.

Zarzut naruszenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady proporcjonalnosci

W opinii wnioskodawcy art. 32 ust. 1 ustawy w zakresie, w jakim osoby obowigzane do
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zachowania tajemnicy adwokackiej i tajemnicy radcy prawnego mogg by¢ przestuchane co do
faktow objetych tajemnica, w zakresie, o ktorym mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., tylko wtedy,
gdy jest to niezbedne do ochrony waznych intereséw Rzeczypospolitej Polskiej lub ochrony
bezpieczenstwa wewngtrznego, a ustalenie okoliczno$ci na podstawie innego dowodu byloby
nadmiernie utrudnione, budzi watpliwosci prawnokonstytucyjne réwniez w zakresie zgodnosci
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci rozwigzan ustawodawczych do

zaktadanego celu regulacji.

W opinii wnioskodawcy, ze wzgledu na to, ze zakwestionowana ustawa nie zawiera
odestania do przepiséw k.p.k. w zakresie postgpowania w sprawach przeshuchiwania osob
wezwanych przez komisje, uzasadnione jest poddanie kontroli Trybunalu Konstytucyjnego
art. 32 ust. 1 ustawy w zakresie okreslonym w pkt I petitum wniosku. Odnotowa¢ w tym miejscu
nalezy, ze ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji §ledczej zawiera w cytowanym
powyzej art. 11g ust. 1 przepis odpowiadajacy tresci art. 32 ust. 1 ustawy. Z kolei na mocy
art. 11i ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji §ledczej do postgpowania w
sprawach wzywania oraz przestuchiwania os6b wezwanych przez komisj¢ oraz zwalniania ich
z obowigzku zachowania tajemnicy w zakresie nieuregulowanym ta ustawg stosuje si¢

odpowiednio przepisy k.p.k. dotyczace w tym zakresie §wiadkow.

Jak odnotowuje doktryna: ,Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit zasade
proporcjonalnoéci jako klauzule limitacyjng z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(zob. wyr. z: 12.1.1999 r., P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2; 25.11.2003 r., K 37/02, OTK-A
2003, Nr 9, poz. 96; 13.3.2007 r., K 8/07, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 26; 9.7.2012 r., P 8/10,
OTK-A 2012, Nr 7, poz. 75; 31.1.2013 r., K 14/11, OTK-A 2013, Nr 1, poz. 7; 12.2.2014 r,, K
23/10, OTK-A 2014, Nr 2, poz. 10). Po wejsciu w zycie Konstytucji RP TK zaczat réznicowaé
podstawy obowigzywania zasady proporcjonalnosci: 1) z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jako
warunek ograniczania konstytucyjnych praw; 2) zasada proporcjonalnosci jako ograniczenie
swobody ustawodawcy ze wzgledu na ograniczenie przedmiotowych zasad konstytucyjnych
(wyr. z 28.2.2012 r., K 5/11, OTK-A 2012, Nr 2, poz. 16). (...) Co do drugiej z podstaw
wymienionych powyzej, czyli zasady proporcjonalnosci jako ograniczenia swobody
ustawodawcy ze wzgledu na ograniczenie przedmiotowych zasad konstytucyjnych, zakres
ingerencji dopuszczalnej dla ochrony ogodlnego interesu publicznego wyznacza¢ powinien
kazdorazowo postulat proporcjonalnosci, ktory nie znajdujgc wprost oparcia w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP (odnoszacym si¢ ze wzglgdu na usytuowanie tego przepisu w rozdz. Il

Konstytucji RP do o0s6b fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych), moze by¢

14



poszukiwany w art. 2 Konstytucji RP, poniewaz stanowi istotny komponent zasad,
sktadajacych si¢ na pojecie demokratycznego panstwa prawa. Gwarancjg zachowania
proporcjonalno$ci w ograniczaniu praw w celu realizacji interesu publicznego jest za kazdym
razem wlasciwe zrownowazenie interesu prywatnego i publicznego (zob. wyr. TK z:
25.11.2003 r., K 37/02, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 96; 20.3.2006 r., K 17/05, OTK-A 2006, Nr
3, poz. 30; 8.10.2007 r., K 20/07, OTK-A 2007, Nr 9, poz. 102; 26.11.2007 r., P 24/06, OTK-
A 2007, Nr 10, poz. 126; 26.5.2010 r., P 29/08, OTK-A 2010, Nr 4, poz. 35; 28.2.2012r., K
5/11, OTK-A 2012, Nr 2, poz. 16). W wyr. z 18.10.2011 r. (SK 2/10, OTK-A 2011, Nr 8, poz.
83) TK przypomniat, ze zasada proporcjonalnosci ma znaczenie szersze, odnosi si¢ bowiem do
og6hu sytuacji, w ktorych panstwo za pomoca stanowionego przez siebie prawa oddziatuje na
pozycje osoby pozostajagcej pod jego wiadza. W takich sytuacjach zarzut braku
proporcjonalno$ci jest oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe prawo
konstytucyjne (zob. np. wyr. TK z: 27.5.2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, Nr 3, poz. 34;
13.3.2007 r., K 8/07, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 26; 24.11.2008 r., K 66/07, OTK-A 2007, Nr 9,
poz. 158).” (P. Tuleja, Komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-243, 1.
I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 232 1 233).

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 lutego 2014 r., w sprawie o sygn. akt
K 23/10, odnoszac si¢ do oparcia naruszenia zasady proporcjonalnosci wylacznie na naruszeniu
art. 2 Konstytucji stwierdzil, ze ,,Znaczacy dla ugruntowania tego pogladu byt wyrok Trybunatu
z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26), w ktérym Trybunat wskazal,
ze zarzut nieproporcjonalnosci uregulowania moze by¢ oparty wylacznie na naruszeniu art. 2
Konstytucji jako ,zarzut nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy,
korzystajacego ze swej swobody regulacyjnej”, jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania
do wkroczenia w podmiotowe prawa konstytucyjne. Stanowisko to zostalo podtrzymane i
rozwinigte w wyroku z 16 lipca 2009 r., sygn. P 4/08 (OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112),
wydanym w pelnym skladzie, w ktérym Trybunat stwierdzil, ze ,wywiedziona z art. 2
Konstytucji zasada proporcjonalnosci szczegdlny nacisk kiadzie na adekwatnos¢ celu
legislacyjnego i srodka uzytego do jego osiagnigcia. To znaczy, Zze spos$réd mozliwych (i
zarazem legalnych) $rodk6w oddzialywania nalezaloby wybra¢ s$rodki skuteczne dla
osiggnigcia celow zalozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotoéw, wobec ktorych
majg byé zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezb¢dne dla
osiagnigcia zalozonego celu. (...) Stanowisko to zostalo potwierdzone w kolejnych

orzeczeniach Trybunatu (zob. np. wyroki z: 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012,
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poz. 75; 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80).”.

W uzasadnieniu projektu ustawy z druku sejmowego nr 2838 przedstawione zostaly
motywy utworzenia Komisji. Projektodawca wskazal, ze ,,Potrzeba powolania specjalnego

organu wynika z koniecznosci ochrony interesu Rzeczypospolitej Polskiej przez:

e zbadanie i opisanie wplywow rosyjskich zaréwno na dzialalno$¢ funkcjonariuszy
publicznych oraz kadre kierownicza wyzszego szczebla spotek Skarbu Panstwa, jak i
innych os6b, ktore w istotny sposob (np. w sferze medialnej czy spolecznej) wptywaty

na bezpieczefistwo wewngtrzne Rzeczypospolitej Polskiej;

e wzruszenia wydanych decyzji administracyjnych, ktoére zostaly wydane wskutek
wplywéw rosyjskich, na szkode interesu Rzeczypospolitej Polskiej” (s. 1 uzasadnienia
projektu ustawy).

Majac na wzgledzie tak okreslony cel ustawy — ochrona interesu Rzeczypospolitej
Polskiej — przyja¢ nalezy, ze ustalenia Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace wymogow
wynikajacych z wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady proporcjonalnosci, w zakresie
dotyczacym zréwnowazenia interesu prywatnego i publicznego pozostaja aktualne w
odniesieniu do zréwnowazenia interesu prawnego adresatow przedmiotowej ustawy i ochrony
interesu Rzeczypospolitej Polskiej realizowanego w formach prawnych okreslonych w

zakwestionowanej ustawie.

Trybunal Konstytucyjny ustalajac tres¢ zasady proporcjonalnosci w przywolanym
wyzej wyroku w sprawie K 23/11 odwotat si¢ réwniez do wyroku Trybunatu z dnia 9 lipca
2012 r., w sprawie o sygn. akt P 8/10, w ktorym sad konstytucyjny uznal m.in. ze ocena
naruszenia zasady adekwatnoéci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do
zakladanego celu powinna by¢ badana z perspektywy efektywnosei regulacji, koniecznosci

oraz stopnia jej dolegliwosci.

Na mocy art. 32 ust. 1 ustawy zakwestionowanego w pkt I petitum wniosku ,,Osoby
zobowigzane do zachowania tajemnicy adwokackiej oraz tajemnicy radcy prawnego mogg by¢
przeshuchane co do faktéw objetych tajemnica, gdy jest to niezbgdne do ochrony waznych
interesow Rzeczypospolitej Polskiej lub ochrony bezpieczenstwa wewnegtrznego, a ustalenie
okolicznosci na podstawie innego dowodu bytoby nadmiernie utrudnione”. W przekonaniu
wnioskodawcy przestanka ujawnienia tajemnicy adwokackiej i tajemnicy radcy prawnego

(ustalenie okolicznosci na podstawie innego dowodu byloby ,nadmiernie utrudnione”),
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w zakresie okre§lonym w pkt I petitum wniosku, nie spetnia warunku koniecznosci ze wzgledu
na to, ze mozliwe jest ustalenie okolicznosci, ktére maja by¢ przedmiotem oceny Komisji, na

podstawie innego dowodu.

Odnotowaé w tym miejscu nalezy, ze na mocy art. 16 ust. 1 ustawy szefowie shuzb
specjalnych, Prokurator Generalny, prokuratorzy, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, prezesi sadow, organy
administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, podlegle im jednostki organizacyjne,
organy samorzadow zawodowych, a takze inne jednostki organizacyjne i instytucje, na wniosek
przewodniczacego Komisji, w terminie i w zakresie wskazanych we wniosku, zapewniaja
dostep do wszystkich — lgcznie z materiatami archiwalnymi, zawierajgcymi informacje
niejawne oraz tajemnice przedsiebiorstwa — materiatéw akt postgpowan przygotowawczych i
sadowych, informacji z dziataf operacyjnych, a takze do innych dokumentéw niezb¢dnych do
wykonywania zadan Komisji oraz zapewniaja wszelka inng pomoc przy wykonywaniu tych
zadar. Ustawa, na mocy art. 16 ust. 2, naktada rowniez na spétke (przedsigbiorstwo panstwowe,
spotka realizujaca misje publiczna w rozumieniu art. 2 pkt 8 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 .
o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym, lub spétka, w ktérej prawa z akcji albo udziatow
naleza do Skarbu Panstwa) obowiazek zapewnienia dostgpu do wszelkich materiatéw
i dokumentéw, tacznie z materialami i dokumentami zawierajacymi informacje niejawne
i tajemnice przedsigbiorstwa, niezbednych do wykonywania zadan Komisji. Co istotne,
Komisja ma réwniez dostep do akt postgpowania przygotowawczego i sadowego (art. 16 ust. 3

ustawy).

W przypadku regulacji zakwestionowanej w pkt I petitum wniosku uznanie przez
Komisje koniecznosci przestuchania co do faktéw objetych tajemnica adwokacka oraz
tajemnica radcy prawnego, w zakresie obejmujacym tajemnice obronczg, ze wzgledu na to, ze
ustalenie okolicznos$ci na podstawie innego dowodu bytoby nadmiernie utrudnione, wigzatoby
sie z wkroczeniem w materi¢ regulowana przepisami k.p.k., w sytuacji gdy przepis art. 178 pkt

1 k.p.k. ustanawia bezwzgledny zakaz uchylenia tajemnicy obroficzej.

Odnotowaé takze nalezy, ze ustawodawca dopuszcza przestuchanie osoby
zobowiazanej do zachowania tajemnicy adwokackiej i tajemnicy radcy prawnego wylacznie
w przypadku ,,gdy jest to niezbgdne dla dobra wymiaru sprawiedliwosci, a okolicznos¢ nie

moze by¢ ustalona na podstawie innego dowodu” (art. 180 § 2 k.p.k.).

Majac na uwadze powyzsze mozna uznaé, ze ustawodawca, majac mozliwos¢ wyboru

17



innych, najmniej ucigzliwych $rodkéw prawnych, zastosowal srodki prawne dolegliwe w

stopniu wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggnigcia zalozonego celu.

Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego punktem wyjscia
dla oceny zgodnosci kwestionowanych przepisdéw z Konstytucja jest zalozenie racjonalnego
ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucja a ,, Trybunat Konstytucyjny
interweniuje dopiero w tych przypadkach, gdy ustawodawca przekracza zakres przyznanej mu
swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze ewidentne stalo si¢ naruszenie
konstytucyjnych generalnych zasad, takich jak zasada demokratycznego pafistwa prawnego czy
zasada zaufania obywatela do pafistwa (zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 8 dnia
kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29). Dotyczy to réwniez innych
generalnych zasad wyprowadzonych na gruncie Konstytucji, m.in. (...) zasady
proporcjonalnosci regulacji do jej celu.” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 lipca
2012 r., sygn. akt P 8/10).

Z uwagi na przedstawione argumenty, art. 32 ust. 1 w zakresie okreslonym w pkt I
petitum moze budzi¢ watpliwosé, co do zgodnosci z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada

proporcjonalnosci rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacii.

Uznanie, ze tajemnica adwokacka lub tajemnica radcy prawnego, o ktérych mowa w
art. 32 ustawy, obejmuje tajemnicg, o ktorej mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., moze budzié
watpliwosci konstytucyjne takze w §wietle pozostatych wzorcéw konstytucyjnych wskazanych

w pkt I petitum wniosku, czyli art. 42 ust. 2 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Zarzut naruszenia art. 42 ust. 2 Konstytucji

Postepowanie przed Komisja jest postgpowaniem administracyjnym. Strong tego
postepowania moze by¢ jednak osoba, wobec ktorej toczy si¢ rownolegle postepowanie karne
i w ktorym to korzysta z pomocy obroncy, a jednoczesnie skorzystala z prawa do odmowy
skladania wyjasnien. Na kazdym etapie postepowania karnego (przygotowawczego i
sadowego) w zakresie dowodu z zeznan $wiadkéw i dowodu z dokumentéw, obowigzuje
bezwzgledny zakaz dowodowy, o ktérym mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k. Mozliwo$¢ zwolnienia
w toku postepowania przed Komisja z tajemnicy obronczej adwokata lub radcy prawnego na

podstawie zaskarzonego przepisu moze istotnie wplywa¢ na prawo podejrzanego lub
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oskarzonego do obrony w toczacym si¢ postepowaniu karnym. Podnies$¢ nalezy, ze protokét z
przestuchania przed Komisjg osoby wykonujacej zaw6d adwokata lub radcy prawnego co do
okolicznosci, o ktérych mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., bedzie mogl stanowi¢ dowod w toczacym
sie rownolegle postepowaniu karnym co do sprawstwa czynu zabronionego. Nie bedzie miat
zastosowania bezwzgledny zakaz dowodowy, o ktérym mowa w tym przepisie, stosowany do
przestuchania $wiadkow i do dowodoéw z dokumentdéw. Jezeli oskarzyciel publiczny nie
udowodni innymi dowodami faktu popelnienia czynu zabronionego przez oskarzonego, to taki
dowéd bedzie jedynym dowodem w sprawie. Zrodlem ustalenia okolicznoéci faktycznych co
do sprawstwa i winy sprawcy czynu zabronionego, a w konsekwencji pociggnigcia do
odpowiedzialnosci karnej, beda okolicznosci, o ktorych adwokat lub radca prawny dowiedziat
sie podczas wykonywania obrony, nast¢pnie ujawnione w post¢powaniu administracyjnym

przed Komisja.

Zgodnie z art. 42 ust. 2 Konstytucji, kazdy, przeciw komu prowadzone jest
postepowanie karne, ma prawo do obrony we wszystkich stadiach postgpowania. Moze on w
szczego6lnosci wybra¢ obronce lub na zasadach okreslonych w ustawie korzysta¢ z obroncy z
urzedu. W doktrynie podkreSla sie, ze w trakcie postgpowania karnego dochodzi do
ograniczenia podstawowych doébr osobistych cztowieka, w zwigzku z tym do rangi
konstytucyjnej podniesiono pewne zasady prowadzenia tego postgpowania. Prawo do obrony,
oznacza ,,[...] mozno$¢ podejmowania wszelkich dzialan niesprzecznych z prawem, ktére w
przekonaniu osoby poddanej temu postgpowaniu mogg potwierdzi¢ jego wersj¢ zdarzen (w
trakcie ktorych doj$¢ miato do popelnienia zarzucanego czynu) oraz jego niewinnosci lub
wystepowanie okreslonego charakteru winy. (...) Bardzo istotnym ulatwieniem podejmowania
dziatan "obronnych" jest gwarancja korzystania w procesie karnym z "obroficy”. Chodzi tu o
osoby szczegllnie biegle w sprawach prawnych, ktére sa w stanie wykorzysta¢ wszelkie
mozliwosci, jakie istniejg w przepisach, w celu podwazania wysuwanych zarzutow. Nie idzie
wiec tu 0 moznos$¢ wskazania oséb, ktorych zeznania moglyby w jakikolwiek sposéb pomoc
podejrzanemu, lecz o powotanie swoistych petnomocnikéw procesowych, dziatajacych w jego
interesie. To ostatnie stwierdzenie jest stwierdzeniem kluczowym. Obronica dziala w interesie
podejrzanego, a nie jest czynnikiem majacym doprowadzi¢ do pelnej rekonstrukcji zachowania
sie podejrzanego w zwigzku z zarzucanym mu czynem.” (zob. P. Sarnecki, Komentarz do art.
42, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, t.
I1L, s. 8-9).

19



W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyé, ze Trybunal Konstytucyjny w sposob bardzo
jasny laczy tajemnice obroficzg z gwarancja konstytucyjnego prawa do obrony. ,,Doniostosé
tajemnicy obroriczej jako gwarancji konstytucyjnego prawa do obrony, a zarazem konieczno$¢
jej intensywniejszej ochrony, wiagze sie [...] ze szczeg6lng specyfikg procesu karnego, w ramach
ktorego sg rozstrzygane kwestie istotne z punktu widzenia statusu jednostki, jak kwestia
pozbawienia wolnosci osobistej i korzystania z praw publicznych. Majac to na uwadze, w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, a takze Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
wielokrotnie wskazywano, ze dla efektywnego korzystania z pomocy obroficy niezbgdne jest
zachowanie poufnosci komunikatow przekazywanych obroncy przez oskarzonego
(podejrzanego) (zob. wyrok z 11 grudnia 2012 r., sygn. K 37/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz.
133, cz. III, pkt 3 oraz cytowane tam orzecznictwo TK i ETPC).

Takze w doktrynie podkresla sig, ze: ,,[...] rozwigzanie zawarte w art. 178 pkt 1 k.p.k.
ma swoje zakorzenienie w art. 42 ust. 2 Konstytucji, z ktérego mozna zrekonstruowaé prawo
podmiotowe kazdego, komu przystuguje prawo do obrony, do nieskrepowanego,
niemonitorowanego i nieograniczonego kontaktu z obrofica, umozliwiajacego pelng wymiang
informacji, w tym z oczywistych powodéw dotyczacych aspektow, ktére z uwagi na status
procesowy korzystajacego z prawa do obrony objete sg sferg jego autonomii. Decyzja co do
ujawnienia tych danych nalezy do wylacznej kompetenciji korzystajacego z prawa do obrony, i
z tej perspektywy ma swoje zakorzenienie w uprawnieniach do odmowy skladania wyjasnien
oraz gwarancji braku jakichkolwiek mozliwosci wplywania na bronigcego si¢ w kierunku
uzyskania samooskarzenia lub podania jakichkolwiek informacji zwigzanych bezposrednio lub
posrednio z prowadzonym postgpowaniem, a W szczegdlnosci stanowigcym jego przedmiot
zdarzeniem faktycznym. W tym zakresie zakaz przewidziany w art. 178 pkt 1 k.p.k. stanowi

naturalne dopeknienie tego uprawnienia” (zob. P. Kardas, op. cit., s. 41).

W ramach prawa do obrony, ktére przystuguje kazdemu, wobec kogo prowadzone jest
postgpowanie karne, wyrdznia si¢ wiele poszczegolnych uprawnien. Wsréd nich znajduje sig
m.in. prawo do posiadania i korzystania z pomocy obroficy a takze prawo do wyboru sposobu
obrony i prawo do swobody wypowiedzi (zob. P. Wilinski, P. Karlik, Komentarz do art. 42
Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 1-89,1.1, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 1056-1058). Prawo do posiadania i korzystania z pomocy obroficy sprowadza si¢
zarébwno do prawa do powolania obroricy, jak i prawa do korzystania z jego pomocy, co
zasadniczo polegaloby na dzialaniu obroficy na rzecz oskarzonego (ibidem, s. 1058). Prawo do

wyboru sposobu obrony akcentuje zasadniczy charakter i istot¢ prawa do obrony i pozwala
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podejmowaé jednostce takie dziatania, ktore w jego przekonaniu bedg prowadzity do
najkorzystniejszego rozstrzygniecia procesowego (ibidem, s. 1057). Z kolei prawo do swobody
wypowiedzi jest stanem, w ktorym oskarzony skiada oswiadczenia zgodnie z wiasng wola
(ibidem, s. 1058), przy czym elementem tej swobody jest tzw. prawo do milczenia, z kt6rego

nie mozna wycigga¢ negatywnych konsekwencji dla jednostki.

Art. 32 ust. 1 ustawy w zakresie wskazanym w pkt I petitum wniosku moze pozostawa¢
w kolizji z powyzszymi uprawnieniami. W prawie do posiadania i korzystania z pomocy
obroncy mieéci si¢ bezsprzecznie dyrektywa dziatania na korzy$¢ podejrzanego lub
oskarzonego. Trudno uznaé za takie dziatanie okoliczno$¢, w ktérej adwokat lub radca prawny
zostaje zmuszony do sktadania zeznan co do faktow, o ktoérych dowiedziat si¢ w zwigzku z
realizacja funkcji obrony i ktére moga obcigzy¢ jednostke, na rzecz ktdrej dziala w
postepowaniu karnym, i ktéra jest jednoczesnie strona postgpowania administracyjnego przed
Komisja. W obrebie prawa do wyboru sposobu obrony i prawa do swobody wypowiedzi miesci
sie prawo do odmowy skladania wyjasnien oraz wolno$¢ od samooskarzania (zob. J. Zagrodnik,
Obrovica i petnomocnik w procesie karnym i karnym skarbowym, Warszawa 2020, s. 77).
Mozliwo$¢ ujawnienia tajemnicy, o ktérej mowa w art. 178 § 1 k.p.k., w toku postgpowania
przed Komisjg, ktérej wyniki moga nastgpnie stanowi¢ dowéd w postgpowaniu karnym,

stanowi¢ bedg tego zaprzeczenie.

Nalezy zatem uznaé, ze zaskarzony przepis moze ingerowa¢ w kluczows dla realizacji
prawa do obrony gwarancje w postaci tajemnicy obronczej. Zwolnienie adwokata lub radcy
prawnego z tajemnicy obronczej w toku postgpowania administracyjnego przed Komisjg
spowodowaloby w istocie iluzoryczno$¢ uprawnien skladajgcych si¢ na tres¢ art. 42 ust. 2
Konstytucji w réwnolegle toczacym si¢ postgpowaniu karnym, bo cho¢ jednostka mogltaby
odmowié skladania wyjasnien w tym postgpowaniu karnym, a organ procesowy bylby
zwigzany bezwzglednym zakazem dowodowym, o tyle wszelkie obcigzajace ja fakty objete
zakresem tajemnicy obroficzej, moglyby zosta¢ wyjawione w postepowaniu administracyjnym
przed Komisjg przez reprezentujacego ja adwokata lub radcg prawnego, a nastgpnie by¢
wykorzystane jako dowody w postgpowaniu karnym. Nie sposob przy tym poming¢, ze w toku
postepowania administracyjnego przed Komisja moglyby by¢ réwniez ujawnione informacje
przekazane obroricy o czynach zabronionych nieobjetych aktem oskarzenia, co stanowiloby w

istocie ,,samooskarzenie” osoby korzystajacej z obrony w postepowaniu karnym.
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Zwolnienie adwokata lub radcy prawnego z tajemnicy obronczej mogloby takze
spowodowa¢ tzw. efekt mrozacy wobec jednostki, dla ktérej zaufanie do obroncy jest jednym
z fundamentéw prawa do obrony oraz gwarancja bezpieczenstwa w postgpowaniu karnym.
Jednostka zagrozona skutkiem regulacji pozbawiajacych jg podstawowych gwarancji w tym
obszarze, w praktyce jest pozbawiona efektywne;j realizacji swojego konstytucyjnego prawa.
Jak stusznie zauwazyl Trybunal Konstytucyjny w przywolanym powyzej wyroku w sprawie o
sygn. akt K 23/11, oskarzony w obawie o ujawnienie swoich rozm6éw z obroricg, moze nie
przekazywaé obrofcy istotnych okolicznosci sprawy, badz nawet zaniecha¢ korzystania z

pomocy prawnej, co niewatpliwie utrudni skuteczne konstruowanie linii obrony.

Zarzut naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji

Art. 45 ust. 1 Konstytucji okresla prawo do sadu, stanowiac, ze kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, prawo do sadu zawarte
w art. 45 ust. 1 Konstytucji oznacza uznanie znaczenia sadu dla ostatecznego okreslania statusu
prawnego jednostki. W art. 45 ust. 1 ,[...] prawo do sgdu wystepuje jako jedno z praw
osobistych, jako prawo czlowieka gwarantujace jego godnos¢, wolnosciowy status, poczucie
bezpieczenstwa i stwarzajace swoiste odczucie przebywania pod opiekg prawa, na ktorego
strazy stoja sady” (zob. P. Samecki, Komentarz do art. 45 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, t. III, s. 2).

Charakteryzujac prawo do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji wymienia sig
zdekodowane poszczegdlne czesci skladowe tego prawa, tj.: 1) prawo dostepu do sadu,
rozumiane jako prawo do uruchomienia procedury przed sadem bedacym sagdem wiasciwym,
niezaleznym, bezstronnym i niezawistym, 2) prawo do odpowiedniego uksztaltowania
procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci, 3) prawo do wyroku
sadowego, tj. do uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad oraz wreszcie 4)
prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych sprawy.
W ten spos6b na temat tresci normatywnej tego wzorca wielokrotnie wypowiadat si¢ Trybunat
Konstytucyjny (tak w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt
K 28/97, 14 marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05; 31 marca 2009 r., sygn. akt SK 19/08; 8 grudnia
2009 r., sygn. akt SK 34/08; 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99, 24 pazdziernika 2007 r., sygn.
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akt SK 7/06, 11 maja 2011 r., sygn. akt SK 11/09 i 13 stycznia 2015 r., sygn. akt
SK 34/12). Trybunat zwracal jednoczesnie uwage, ze na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji
nalezy mowié o prawie do sgdu zaréwno w ujeciu formalnym (tj. dostgpnosci drogi sadowej w
ogoble), jak i w ujeciu materialnym (tj. mozliwosci uzyskania skutecznej prawnie ochrony
swoich praw i interesow na drodze sagdowej; zob. np. wyrok z 18 kwietnia 2019 r., sygn. akt

SK 21/17, z dnia 15 kwietnia 2021 r. sygn. akt SK 97/19).

Zgodnie z trescig prawa do sadu, uregulowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, jednym z
kluczowych komponentéw tego prawa, jest prawo do odpowiedniego (sprawiedliwego)
uksztaltowania postepowania sgdowego (zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 45
Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 1-89,t. I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 1127). Z perspektywy omawianej tutaj problematyki szczegdlne znaczenie ma
natomiast ten aspekt wskazanego uprawnienia, ktory gwarantuje jednostce (stronie
postepowania) rzetelny i uczciwy proces oraz sprawiedliwe rozpoznanie sprawy. Ich znaczenie
sprowadza si¢ przede wszystkim do zalozenia, Ze istnieja pewne nieodzowne gwarancje
konstytuujace sytuacje procesowg podmiotow, ktérych prawo do sadu jest realizowane w
postepowaniu, stosownie do ich roli w tym postgpowaniu, a takze przy uwzglednieniu jego
przedmiotu i charakteru (ibidem, s. 1132; zob. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z: 11
czerwea 2002 r., sygn. akt SK 5/02; 13 maja 2002 r., sygn. akt SK 32/01; 28 lutego 2006 r.,
sygn. akt P 13/05; 2 pazdziernika 2006 r., sygn. akt SK 34/06).

Jedna z gwarancji procesowych wplywajacych na sytuacje podmiotéw jest niewatpliwie
prawo jednostki do odmowy zeznan w toczacym si¢ przeciwko niej postepowaniu, w ktérym
realizuje si¢ odpowiedzialno$¢ karna. Tym samym zwolnienie adwokata lub radcy prawnego
w postepowaniu przed Komisja z tajemnicy obroficzej, obejmujacej swym zakresem wszelkie
informacje i fakty, o ktorych dowiedziat si¢ udzielajac porady prawnej lub prowadzac sprawe
karna, spowoduje iluzoryczno$é prawa jednostki do odmowy zeznan. Jak zostalo wskazane
powyzej, protokot z przestuchania przed Komisja osoby wykonujacej zawodd adwokata lub
radcy prawnego co do okolicznoscei, o ktorych mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., bedzie mogh
nastepnie stanowi¢ dowdd w postgpowaniu karnym, toczacym si¢ rownolegle. Nie bedzie miat
zastosowania bezwzgledny zakaz dowodowy, o ktérym mowa w tym przepisie, stosowanym
do przestuchania $wiadk6w i do dowodéw z dokumentéw. W konsekwencji sytuacja procesowa
jednostki w postepowaniu karnym zostanie znacznie oslabiona poprzez pozbawienie jej
gwarancji wynikajacych z tajemnicy obronczej. Takie uksztaltowanie przepisow ustawy

zniweczy skutecznos¢ prawnej ochrony jej praw i intereséw na drodze sadowej. Jednoczesnie
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zwolnienie z tajemnicy obroficzej wywota tzw. efekt mrozacy wobec jednostki, ktora w
zatozeniu powinna mie¢ zapewnione prawo do uksztaltowania swej sytuacji procesowej w
oparciu 0 mozliwo$é korzystania z ustug profesjonalnego i budzacego zaufanie obrorcy.
Pozbawienie jednostki tej gwarancji moze w istocie zniecheci¢ ja do korzystania z pomocy
prawne]j profesjonalisty, co w konsekwencji moze wplyngé na jej sytuacje w procesie.
Wkroczenie przez ustawodawce w sfere tajemnicy obronczej bezposrednio przeklada si¢ wigc
na realizacje praw strony w postepowaniu karnym. Tym samym moze dochodzi¢ do naruszenia

prawa jednostki, jakim jest prawo do sadu, w tym prawa do obrony.

Majac na uwadze powyzsze nalezy uznal, ze analiza przepisow ustawy w zakresie
przedstawionym w pkt I wniosku pozwala na podnoszenie watpliwosci konstytucyjnych, co do
zgodnosci tresci przepisu wskazanego w pkt I petitum wniosku — art. 32 ust. 1 w zakresie, w
jakim osoby obowigzane do zachowania tajemnicy adwokackiej i tajemnicy radcy prawnego
moga by¢ przestuchane co do faktéw objetych ta tajemnica, w zakresie, o ktdrym mowa w art.
178 pkt 1 k.pk., tylko wtedy, gdy jest to niezbedne do ochrony waznych interesow
Rzeczypospolitej Polskiej lub ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego, a ustalenie okolicznosci
na podstawie innego dowodu byloby nadmiernie utrudnione z art. 2, art. 42 ust. 2 i art. 45
ust. 1 Konstytucji.

II. Zarzut niezgodno$ci art. 36 pkt 1 ustawy w zakresie, w jakim osobie wobec Kktérej
Komisja wydala decyzj¢ administracyjna przysluguje od tej decyzji skarga do sadu
administracyjnego z art. 45 ust. 1 Konstytucji

Ustawa przewiduje w art. 14 ust. 1, iz Komisja wydaje decyzje administracyjne,
postanowienia i uchwaty. Z kolei art. 15 ust. 4 ustawy stanowi, iz decyzje administracyjne,
postanowienia 1 uchwaty Komisji sa ostateczne. Tak wigc okreslenie w ustawie rozstrzygnig¢
wydawanych przez Komisj¢ jako ostatecznych oznacza, ze nie przystuguje od nich odwolanie
w trybie postepowania administracyjnego. Ustawa nie wprowadza réwnoczesnie zadnych
regulacji dotyczacych procedury kontroli rozstrzygnigé wydawanych przez Komisje. Nalezy
jednak uznaé, iz rozwiazanie przyjete przez ustawodawce oznacza przyjecie mozliwosci
zaskarzenia rozstrzygnie¢ Komisji, przy czym zaskarzenie bedzie mozliwe do sadu

administracyjnego. Zgodnie bowiem z art. 40 ust. 1 ustawy, w sprawach nieuregulowanych
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ustawg stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a., z wylaczeniem art. 8 § 2, art. 13, art. 25, art.
31, art. 96a—96n, art. 114—122h, art. 127-144 i art. 156 § 2 k.p.a.. Natomiast zgodnie z art. 16
§ 2 k.p.a., decyzje mogg by¢ zaskarzane do sagdu administracyjnego z powodu ich niezgodnosci
z prawem, na zasadach i w trybie okreslonych w odrgbnych ustawach. Z kolei zgodnie z art. 3
§ 1 i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259 i 803) (dalej: p.p.s.a.), sady administracyjne
sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone w ustawie.
Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m. in.
orzekanie w sprawach skarg na decyzje administracyjne i postanowienia wydane w

postepowaniu administracyjnym.

Kontekst normatywny przepisu zakwestionowanego w pkt Il petitum wniosku stanowi
przywolany wyzej art. 3 § 1 i 2 p.p.s.a. Nie budzi watpliwosci wnioskodawcy istnienie
wlasciwosci sagdow administracyjnych w sprawach skarg na decyzje administracyjne
wydawane przez Komisje na podstawie art. 36 pkt 1 ustawy. Nie ulega réwniez watpliwosci,
ze w przedmiotowej sprawie nie wystgpuje pominigcie ustawodawcze, tj. stan prawny, ktorego

istotg jest niepelne uregulowanie przez ustawodawce okreslonej sfery stosunkow prawnych.

Okolicznoscia istotng dla oceny rozwiazan przyjetych w ustawie jest fakt, iz ustawa
wprowadza w swoich postanowieniach mozliwo$¢ stosowania przez Komisje Srodkéw
zaradczych. Art. 5 ustawy stanowi bowiem, iz w przypadku stwierdzenia wptywow rosyjskich
na dzialalno$é oséb, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy, Komisja moze zastosowa¢ srodki
zaradcze. Zgodnie z ustawg $rodki zaradcze stosuje sig, gdy jest to konieczne, aby zapobiec
ponownemu dziataniu pod wptywem rosyjskim na szkodg intereséw Rzeczypospolitej Polskiej
osoby bedacej w latach 2007-2022 funkcjonariuszem publicznym lub czionkiem kadry

kierowniczej wyzszego szczebla.

Srodki zaradcze zostaly zdefiniowane w art. 2 pkt 7 ustawy jako ,.$rodki, o kt6rych
mowa w art. 37 ust. 1 oraz art. 38 ust.1, stosowane wobec 0s6b bedacych w latach 2007-2022
funkcjonariuszami publicznymi lub czlonkami kadry kierowniczej wyzszego szczebla, ktore
pod wplywem rosyjskim dziataty na szkode interesow Rzeczypospolitej Polskiej, majace na
celu zapobiegni¢cie ponownemu dziataniu pod wplywem rosyjskim na szkodg¢ intereséw
Rzeczypospolitej Polskiej”. Zgodnie z art. 36 pkt 1 ustawy, w wyniku postgpowania Komisja
wydaje decyzje administracyjna, w ktorej stwierdza, ze dzialanie osoby, o ktérej mowa

w art. 4 ust. 1, bylo dzialaniem pod wptywem rosyjskim na szkode¢ intereséw Rzeczypospolitej
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Polskiej i — o ile uzna to za niezbedne — zarzadza zastosowanie co najmniej jednego ze Srodkow
zaradcezych, o ktérych mowa w art. 37 ust. 1 ustawy. Z kolei art. 37 ust. 1 ustawy wskazuje, iz
Komisja, wydajac decyzje administracyjna, o ktérej mowa w art. 36 pkt 1, moze zastosowa¢ w
stosunku do osoby, o ktoérej mowa w art. 4 ust. 1, co najmniej jeden z nast¢pujacych srodkow
zaradczych, zgodnie z art. 5 ust. 21 3: 1) cofniecie poswiadczenia bezpieczenstwa lub nalozenie
zakazu otrzymania po$wiadczenia bezpieczenistwa na okres do 10 lat od dnia wydania decyzji
administracyjnej; 2) zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem Srodkami
publicznymi na okres do 10 lat; 3) cofnigcie pozwolenia na bron, o ktérym mowa w art. 9 ust.
1 ustawy z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunicji (Dz. U. z 2022 r. poz. 2516 oraz z 2023 1.
poz. 535 i 803), lub nalozenie zakazu posiadania pozwolenia na bron na okres do 10 lat od dnia

wydania decyzji administracyjne;.

Istotne przy tym jest, ze zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy $rodek zaradczy, o ktérym mowa
w art. 37 ust. 1 pkt 2 (a wiec zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami
publicznymi na okres do 10 lat), mozna orzec tylko wtedy, gdy istnieje prawdopodobienstwo,
ze osoba bedaca w latach 2007-2022 funkcjonariuszem publicznym lub czlonkiem kadry
kierowniczej wyzszego szczebla i dzialajaca pod wplywem rosyjskim na szkode¢ interesow
Rzeczypospolitej Polskiej, ponownie bedzie dokonywata czynnosci, o ktérych mowa w art. 4
ust. 1 ustawy, powodujac znaczng szkode w rozumieniu ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks karny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1138, 1726, 1855, 2339 1 2600 oraz z 2023 r. poz. 289,
818 i 852). Nalezy wiec wskazaé, ze Komisja, bedac organem administracji publiczne;j,
uzyskala uprawnienie do dokonywania oceny dziatania os6b fizycznych, w tym, czy dzialanie
takie bylo podejmowane pod wplywem rosyjskim oraz czy stanowito ono dzialanie na szkodg
interesdbw Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto, zgodnie z ustaws, na skutek dokonania
powyzszej oceny, Komisja ma prawo do zastosowania $rodkéw wskazanych w ustawie

odnoszacych si¢ do ograniczenia uprawnien osob objetych dziataniem Komisji.

Biorac pod uwage powyzsze, moze powsta¢ watpliwos¢, czy wskazanie przez
ustawodawce do orzekania sgdéw administracyjnych w sprawach dotyczacych stosowania
przez Komisje $rodkéw zaradezych, okreslonych w art. 37 ust. 1 ustawy, nie oznacza

ograniczenia prawa osob objetych tym postepowaniem w zakresie prawa do sadu.

Wskazanym w pkt II petitum wniosku wzorcem kontroli jest art. 45 ust. 1 Konstytucji
stanowiacy, iz ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez

nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny 1 niezawisly sad”.
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W Konstytucji wyodrgbniono dwa piony sadownictwa: sadownictwo powszechne z
sgdownictwem wojskowym wraz z rolg Sadu Najwyzszego oraz sgdownictwo administracyjne
(art. 175 ust. 1 Konstytucji). Miedzy tymi pionami sagdownictwa nie ma zadnych powiazan
organizacyjnych, funkcjonalnych czy orzeczniczych, przy czym norma art. 184 Konstytucji
jednoznacznie ogranicza zakres kognicji sagdow administracyjnych do spraw zwigzanych z

kontrolg administracji publiczne;j.

Przyjecie w ustawie kompetencji do rozpoznawania spraw dotyczacych srodkow
zaradczych przez sady administracyjne moze budzi¢ watpliwoéci co do zgodnosci z porzadkiem
konstytucyjnym, w kontekécie oceny charakteru tych spraw, jak réwniez procedury

postgpowania przed sgdami administracyjnymi.

Zgodnie z art. 184 Konstytucji sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Powszechnie przyjmuje si¢, ze istota
prawa do sadu w sprawach wynikajacych z dzialan administracji publicznej jest przyznana
adresatowi aktu lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej, mozliwo$¢ zainicjowania
przed sadem administracyjnym postepowania shuzgcego skontrolowaniu dziatalnosci
administracji z punktu widzenia zgodnosci z prawem. Natomiast ze wzglgdu na zakres kognicji
sagdow administracyjnych, okreslony w art. 184 Konstytucji, w zakres tresci prawa do sadu nie
nalezy uprawnienie do uzyskania wyroku rozstrzygajacego sprawe administracyjna,
zastepujgcego decyzje, czy inny akt organu administracji. Jednostka moze oczekiwa¢ od sadu
uchylenia aktu niezgodnego z prawem i skierowania sprawy do ponownego rozpoznania przez

organ administracji, ktory bedzie zwiazany ocena prawna i wskazaniami sadu.

Zgodnie z polskim modelem jurysdykcji sadowoadministracyjnej, zadaniem
sgdownictwa administracyjnego jest, co do zasady, kontrolowanie aktow administracji
publicznej przez badanie ich zgodnoscei z prawem. Oznacza to, ze charakter spraw dotyczacych
orzekania o $rodkach zaradczych poddaje w watpliwos¢ zasadno$¢ orzekania w takich
sprawach przez sady administracyjne. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze sg to w istocie
sprawy wymagajace przeprowadzenia postgpowania dowodowego w celu ustalenia stanu
faktycznego, natomiast sady administracyjne, co do zasady, takiego postgpowania nie
prowadza. Rowniez procedura, w ktorej sprawy dotyczace orzekania o srodkach zaradczych
mialyby by¢ rozpatrywane, jak réwniez charakterystyka ustrojowa sagdéw administracyjnych,
moga budzi¢ watpliwosci pod wzgledem zasadnosci przekazania tego rodzaju spraw tym

sgdom. Réwniez w doktrynie wskazuje si¢, ze powierzenie w art. 184 Konstytucji kontroli
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dzialalnosci administracji publicznej sgdom administracyjnym nie ma jednak kategorycznego
charakteru w tym sensie, aby wykluczone bylo przekazanie przez ustawodawce tego zadania,
w niektorych sprawach, innym sgdom — pod warunkiem racjonalnosci — w $wietle innych
warto$ci konstytucyjnych — uzasadnienia takiego rozwigzania i zachowania nadrzednego
wymagania efektywnej ochrony prawnej (zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 45
Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 1-89, t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 1124).

Istotne jest rowniez, ze skoro sady administracyjne zajmujg si¢ kontrolg dziatalnosci
administracji, to postepowanie przed tymi sgdami jest dostosowane do orzekania
o charakterze kasacyjnym, a nie reformatoryjnym. Sad administracyjny nie posiada
kompetencji do przejecia sprawy do koncowego zalatwienia, lecz orzeka co do zasady w
przedmiocie legalnosci zaskarzonego aktu, co skutkuje uchyleniem aktu i przekazaniem sprawy
do ponownego rozpoznania organowi administracji (np. por. wyrok TK z dnia
7 lipca 2009 r., sygn. akt K 13/08). Przeklada si¢ to na tres¢ uprawnien stron postgpowania
przed sagdem administracyjnym, np. na reguty postepowania dowodowego. Sad administracyjny
nie ustala bowiem stanu faktycznego sprawy (np. por. wyrok NSA =z dnia
10 Iutego 2010 1., sygn. akt II FSK 1772/08). Z tego wzgledu sad administracyjny, co do zasady,
nie moze zastepowac organu administracji publicznej i wydawac¢ koncowego rozstrzygniecia

sprawy.

Natomiast okoliczno$é, ze sad powszechny pozostaje wladny w zakresie mozliwosci
uchylenia lub zmiany w catosci lub w czesci zaskarzonej decyzji, powoduje, ze mamy do
czynienia z sagdowa kontrolg powigzang z uprawnieniem do orzekania co do istoty sprawy, a
wiec poddaniem tresci rozstrzygnie¢ kontroli merytorycznej, a nie wylgcznie kontroli pod
katem legalnosci charakterystycznej dla sadownictwa administracyjnego. Z tych tez wzgledow
powstaje zasadnicza watpliwosé, czy sprawy dotyczace stosowania Srodkéw zaradczych nie

powinny by¢ rozpatrywane w zakresie odwotawczym w ramach sadownictwa powszechnego.

Rowniez w $wietle dotychczasowych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego mozna
przyjaé, ze sprawiedliwo$¢ proceduralna stanowi w istocie odzwierciedlenie nakazu takiego
uksztattowania rozwigzan procesowych, aby zapewnialy one, Zze sprawa zostanie nalezycie i
sprawiedliwie rozpoznana, z poszanowaniem uprawnien stron 1 uczestnikow postgpowania,
ktore powinny byé traktowane w sposéb podmiotowy (np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 31 marca 2005 r., sygn. akt SK 26/02, 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05, 26 lutego
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2008 r., sygn. akt SK 89/06, 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05, 26 lutego 2008 r., sygn.
akt SK 89/06, 12 lipca 2011 r. sygn. akt SK 49/08) (P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do
art. 45 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 1-89, t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 1131).

Kwestia oceny wiasciwosci sadow staje sie szczegélnie istotna w kontekscie oceny
charakteru wprowadzanych ustawg $rodkéw zaradczych - ocena przyjetych w ustawie regulacji
dotyczacych stosowania §rodkéw zaradczych pozwala na uznanie ich za $rodki o charakterze
represyjnym. W szczegdlnosci odnosi si¢ to do srodka zaradczego okreslonego w art. 36 ust. 1
pkt 2 ustawy jakim jest zakaz pelnienia funkcji zwiazanych z dysponowaniem $rodkami
publicznymi na okres do 10 lat. Dodatkowo tezg o represyjnym charakterze sSrodkow
zaradczych wzmacnia podobiefistwo stosowanego przez Komisje srodka zaradczego w postaci
zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi na okres do 10
lat z okreslonymi w art. 39 pkt 2 i 2aa ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny §rodkami
karnymi w postaci zakazu zajmowania okreslonego stanowiska, czy zakazu zajmowania
stanowiska lub wykonywania zawodu lub pracy w organach i instytucjach pafistwowych i

samorzadu terytorialnego.

Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie, iz zgodnie z art. 37 ust. 6 ustawy wydanie decyzji
administracyjnej, o ktérej mowa w art. 36 pkt 1, powoduje, ze osoba, wobec ktorej zostata
wydana decyzja administracyjna, nie daje rekojmi nalezytego wykonywania czynnosci w
interesie publicznym. Powyzsza norma wzmacnia wigc oceng, iz Srodek zaradczy okreslony w
art. 36 pkt 1 stanowi w istocie rodzaj kary mogacej stanowi¢ znaczacg dolegliwos¢ dla osoby,

wobec ktdrej zostata orzeczona.

Zwrocié nalezy takze uwage na istotng okoliczno$¢ dotyczaca zakresu postgpowania
przed Komisjg odnosnie do stosowania §rodkéw zaradczych. Ustawodawca wskazal w art. 37
ust. 3 ustawy, iz do $rodka zaradczego, o ktorym mowa w art. 37 ust. 1 pkt 2, stosuje si¢ przepisy
art. 32 ust. 2 i 3, art. 154 ust. 2 oraz art. 156 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 289
oraz z 2023 r. poz. 1030). W ustawie przyj¢to, ze decyzja o orzeczeniu przez Komisje srodka
zaradczego w postaci zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami
publicznymi na okres do 10 lat podlega wpisowi do rejestru prowadzonego przez Glowng
Komisje Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych

(art. 37 ust. 4 oraz art. 45 pkt 1 ustawy). Ustawodawca uznal, ze powyzszy srodek zaradczy jest
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rodzajowo tozsamy z orzekanym w postepowaniu dotyczacym naruszenia dyscypliny finansow
publicznych zakazem pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi.
Nalezy jednak wskaza¢, iz ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych jednoznacznie okresla, iz orzekany w tym postgpowaniu
powyzszy zakaz stanowi kare (art. 31 ust. 1 pkt 4), a ponadto jednoznacznie przesgdza, ze
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi osoba, ktora
popelila czyn naruszajacy dyscypling finansow publicznych okreslony przez ustawe
obowiagzujaca w czasie jego popelnienia (art. 19 ust. 1). Ponadto odpowiedzialno$¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi osoba, ktérej mozna przypisa¢ wing w
czasie popelnienia naruszenia, przy czym nie mozna przypisa¢ winy, jezeli naruszenia nie
mozna bylo unikng¢ mimo dolozenia starannosci wymaganej od osoby odpowiedzialnej za
wykonanie obowiazku, ktérego niewykonanie lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn
naruszajacy dyscypline finanséw publicznych (art. 19 ust. 2). Réwnoczesnie w ustawie z dnia
17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zostaly
jednoznacznie przyjete regulacje dotyczace dyrektyw wymiaru kary (art. 33 i art. 34), ktore nie
wystepuja w przypadku regulacji dotyczacych srodkéw zaradczych. Nalezy wigc uznad, iz
ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przyjela w zakresie dotyczacym orzekania kar zasady dotyczace gwarancji
wynikajacych z regulacji prawnokarnych. Tak wigc przepisy odnoszace si¢ do
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych poprzez stosowanie
precyzyjnych norm okreslajacych zasady odpowiedzialnosci oraz przyjecie szerokich ram
gwarancyjnych dotyczacych procedury postgpowania pozostawily organom orzekajacym o tym
zakresie odpowiedzialnosci znacznie mniejszy zakres uznaniowosci rozstrzygania, niz
wynikajgcy z ustawy. Powyzsza okolicznosé jest tym bardziej istotna w kontekscie przyjetego
przez ustawe szerokiego zakresu uznania w dzialaniu Komisji (np. wskazana w art. 5 ust. 3
przestanka istnienia prawdopodobienstwa ponownego dokonywania czynnosci wskazanych w

ustawie).

Analiza regulacji ustawy wywoluje wiec uzasadnione watpliwosci, czy sprawy
dotyczace stosowania przez Komisj¢ $rodkow zaradczych nie majg jednak odmiennego
charakteru, niz rozstrzygniecia podejmowane w ramach postgpowania administracyjnego. Przy
rozpoznawaniu tych spraw moze mie¢ decydujace znaczenie dokonywanie oceny sposobu

zachowania si¢ 0s6b objetych postgpowaniem przed Komisja i podejmowanie rozstrzygnigé
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zwigzanych z uznaniem Komisji odnosnie do spetnienia okreslonych w ustawie przestanek

umozliwiajgcych zastosowanie $rodka zaradczego.

Charakter spraw objetych wiasciwosciag Komisji oraz powyzszy zakres postepowania
Komisji w zaden sposdb nie koreluja z dotychczasowa funkcja sadéw administracyjnych, ktére,
co do zasady, nie prowadzg postepowania dowodowego oraz badajg akty stosowania prawa
wylacznie pod katem ich legalnosci. W postgpowaniu sgdowoadministracyjnym nie jest
dopuszczalne przeprowadzenie dowodu z przestuchania $wiadka czy przeprowadzenie dowodu
z opinii biegltego, np. opinii grafologicznej, a wigc dowodow, ktére mogg mieé istotne
znaczenie dla podstawy i rodzaju rozstrzygnigcia przez Komisjg. Wyjatkowa zas mozliwosé
przeprowadzenia wylacznie uzupelniajacego dowodu z dokumentu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym, o ktérej mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a., shuzy ocenie zgodnosci
zaskarzonego aktu z prawem, a nie dokonywaniu przez sad administracyjny ustalen
faktycznych stanowigcych podstawe merytorycznego rozstrzygniecia sprawy zakonczonej
zaskarzonym aktem. Sad administracyjny nie moze wyjasnia¢é W postgpowaniu
sadowoadministracyjnym faktow, ktore ksztattuja stan faktyczny sprawy administracyjnej, w
przeciwienstwie do postepowan, ktdre tocza si¢ przed sagdami powszechnymi. Co takze wazne,
dowéd z dokumentu, o ktérym mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a, moze by¢ wylacznie dowodem
uzupehiajgcym i nie moze prowadzi¢ do wydtuzenia postgpowania sadowoadministracyjnego.
Tymczasem ustawy dotyczace postepowant przed sgdami powszechnymi zawierajg
rozbudowane regulacje w zakresie zasad prowadzenia postgpowania dowodowego, przyjmujgc
szeroki zakres mozliwych dzialan dowodowych (np. badanie dokumentéw, przestuchanie
$wiadkéw i stron, powolanie bieglego) i prowadzac do mozliwosci samodzielnego,
wszechstronnego ustalenia przez sagd powszechny stanu faktycznego sprawy, a w konsekwencji
stwarzajg szersze mozliwosci ponownego, merytorycznego zbadania sprawy, bedace]

przedmiotem kontroli sgdowej sadu powszechnego.

Powyzsze potwierdza, iz wymiar sprawiedliwosci sprawowany przez sgdy
administracyjne jest rodzajowo zupelnie odrebny od sprawowanego przez sady powszechne.
To nie sady administracyjne powinny by¢ sadami orzekajagcymi w przedmiocie przypisania
jednostce czynu naruszajacego prawo. Sady administracyjne nie dysponujg réwniez
odpowiednimi narzedziami do weryfikacji, czy kara zostala wymierzona na poziomie

sprawiedliwym.
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Reasumujgc, za zasadng nalezy uzna¢ watpliwosé, czy w sprawach takich nie powinny
orzeka¢ sady powszechne. Powyzsze oznacza, ze w S$wietle wskazanego standardu
wynikajgcego z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, a dotyczacego: rodzaju spraw,
charakterystyki ustrojowej danego typu sadu, czy wreszcie stosowanej przed tym sgdem
procedury, mozna mie¢ watpliwosci odnosnie do racjonalnosci i konstytucyjnosci przyjetych
rozwigzan w odniesieniu do wynikajgcej z ustawy kompetencji sadéw administracyjnych w
sprawach dotyczacych stosowania przez Komisj¢ srodkéw zaradezych i jego skutkéw w sferze

prokonstytucyjnego definiowania sagdu wlasciwego.

Dokonujac oceny regulacji wprowadzonych ustawa o Komisji nalezy wskazac, iz zgodnie
z art. 45 ust. 1 Konstytucji obowiazkiem ustrojodawcy jest zagwarantowanie prawa do
wlasciwego sgdu. Tymczasem analiza wprowadzonych regulacji uzasadnia watpliwosci w
zakresie zgodnosci przyjetych rozwiazan z trescig art. 45 ust. 1 Konstytucji w kontekscie oceny,
czy wprowadzana procedura oznacza, ze sprawy beda rozstrzygane przez wlasciwy sad. Przepis
art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje jednostce (w tym wypadku osobie, ktérej dziatanie zostato
uznane za dzialanie pod wptywem rosyjskim na szkodg intereséw Rzeczypospolitej Polskiej)
prawo do rzetelnego rozpoznania jej sprawy przez wlasciwy sad. Sad wlasciwy w rozumieniu
konstytucyjnym nalezy przy tym interpretowac takze jako sad kompetentny, przygotowany i
zdolny do podjecia sprawiedliwego orzeczenia (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 10 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 17/07). Uzasadnione wigc s3 watpliwosci, ze ze wzgledu
na charakter spraw rozstrzyganych przez Komisje, a takze generalny sposob prowadzenia
postgpowan przez sgdy administracyjne, sady te moga nie spelnia¢ warunku wlasciwego sadu

odpowiednio przygotowanego do rozpoznawania tych spraw.

Rowniez w literaturze podkre§la sie w odniesieniu do kognicji sgdow
administracyjnych, ze arbitralne i ustrojowo nieuzasadnione przekazywanie pewnych
kompetencji — w przypadku ustawy do sadéw administracyjnych — moze stanowi¢ naruszenie
prawa do sadu wlasciwego, tj. réwniez takiego, ktoéry nie tylko nie jest merytorycznie
przygotowany do rozpatrywania konkretnych spraw, ale i réwniez takiego, ktéry nie dysponuje
wlasciwymi i jemu bezposrednio dedykowanymi instrumentami proceduralnymi”
(zob. M. Wigcek, Komentarz do art. 184, [w:] Konstytucja. Komentarz, t. 11, red. M. Safjan, L.
Bosek, Warszawa 2016). Takze Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,,Prawo do rozpoznania
sprawy przez sad znaczy migdzy innymi, ze kompetencje sadéw powinny by¢ tak
uksztaltowane, by zawsze jakis$ sad byl wlasciwy do rozpatrzenia sprawy dotyczgcej wolnosci

i praw jednostki. Takie okreslenie gwarantuje dostgp do sadu, nie jest jednak wystarczajace z
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punktu widzenia prawa do sadu wlasciwego, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Konieczne jest zatem okreslenie w obowiazujacych przepisach, ktéry sad jest wlasciwy do
rozpoznania sprawy. W zwigzku z powyzszym przepisy okreslajgce wlasciwos¢ sagdu maja nie
tyle charakter porzadkowy, co gwarancyjny. Charakter ten wynika z konstytucyjnego prawa do
bycia sadzonym przez sad wiasciwy. Prawo do sadu wlasciwego ma by¢ gwarancja
prawidlowego rozpoznania sprawy i sprawiedliwego rozstrzygniecia. Dlatego sgdowa kontrola
danej kategorii spraw powinna zostaé¢ powierzona sadowi, ktdry jest najlepiej przygotowany do
jej rozpoznania - czy to ze wzglgdu na swa specjalizacje, czy tez miejsce w strukturze
sadownictwa. Innymi stowy sama Konstytucja wyznacza w duzej mierze zakres przedmiotowy
prawa do sadu wlasciwego. Konstytucja nakazuje uksztattowaé wlasciwos¢ poszczegblnych
sadéw tak, by rodzaj rozpatrywanych przez nie spraw byt adekwatny do stosowanej procedury
(zob. postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 lipca 2004 r., sygn. Ts 59/03)” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 17/07).

W kontekscie ustawy mozna wskaza¢ rowniez na stanowisko Trybunalu
Konstytucyjnego wyrazone w wyroku z dnia 4 lipca 2002 r. w sprawie o sygn. akt P 12/01, w
ktérym Trybunat podnidsl, iz wazne znaczenie maja, przyjete w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, odniesienia dotyczace zwiazkéw spraw administracyjnych z cywilnymi.
W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego za sprzeczne z Konstytucjg nalezy uzna¢ stosowanie
przez sady swoistego automatyzmu: jesli Zrodtem powstatego stosunku prawnego jest decyzja
administracyjna (akt administracyjny), to stosunek ten nie moze mie¢ charakteru
cywilnoprawnego i — w konsekwencji — droga sadowa jest niedopuszczalna (por. wyrok z dnia
10 lipca 2000 r. sygn. akt SK 12/99). Istotne znaczenie dla rozwigzan przyjetych w ustawie ma
takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 maja 2000 r. w sprawie o sygn. akt K 21/99,
w ktérym stwierdzono, iz: ,,Prawo do sadu oznacza dla ustawodawcy nie tylko obowigzek
ustanowienia regulacji prawnej, zapewniajgcej ochrong sadowa, ale takze obowigzek okreslenia
sadu, ktéry bylby ze wzgledu na charakter sprawy najbardziej odpowiedni do przeprowadzenia
postgpowania i wydania rozstrzygnigcia. Na ustawodawcy cigzy zatem, w szczeg6lnosci w
przypadku wylgczenia wiasciwosci NSA w sprawach administracyjnych, obowigzek
wyraznego okreslenia kognicji innego sadu. W przedmiotowej sprawie mogty by¢ wzigte pod
uwage rozne warianty, w tym takze przekazanie sporéw pojawiajacych si¢ w zwigzku z
postepowaniem sprawdzajacym — do whasciwosci sadéw powszechnych”. Z tresci art. 45 ust 1
Konstytucji nie wynika, ze w odniesieniu do wszelkich spraw istnieje mozliwos¢ czy tez

konieczno$é automatycznego podporzadkowania ich kognicji konkretnego rodzaju sgdu.
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Rozstrzygniecie tego problemu nalezy bez watpienia do kompetencji ustawodawcy. Wazne jest
to, aby ze wzgledu na charakter sprawy byt to sad najbardziej odpowiedni do przeprowadzenia

postepowania i wydania rozstrzygnigcia.

Nalezy wiec uznaé, iz istota prawa do sadu nie wyczerpuje si¢ w tym, ze w danej sprawie
orzeka sad, ktory ma mozliwo$¢ wydania prawem przewidzianego rozstrzygnigcia. Jak juz byla
mowa, nie mniejsze znaczenie ma bowiem prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci. Istotne jest bowiem, ze sady administracyjne
ze wzgledu na ich konstytucyjne zdefiniowanie, jak i zakres swoich kompetencji, mogg nie by¢
wlasciwe do wykonywania roli sgdu w zakresie oceny zasadnosci rozstrzygnig¢ Komisji

odnoszacych sie do srodkéw sankcyjnych naktadanych w postgpowaniu przed Komisja.

Jak wskazano powyzej kontrola sadowa decyzji administracyjnych wydawanych przez
Komisj¢ sprawowana bedzie jedynie pod katem legalnosci dzialania. Istotne jednak jest, iz
pozostawienie przez ustawodawce znacznej swobody Komisji w kwalifikowaniu okreslonych
os6b jako dzialajacych pod wplywem rosyjskim moze oznaczaé, ze kontrola sadowa
sprawowana przez sagdy administracyjne nie bedzie miala wlasciwego charakteru. Nalezy
uznaé, ze znaczenie spraw rozstrzyganych przez Komisje, a takze cigzar odpowiedzialnosci
przypisywany przez nig poszczegélnym jednostkom, powinny skutkowa¢ poddaniem decyzji

Komisji pelnej kontroli sgdowe;j.

Zasadne wydaja si¢ wiec watpliwosci, czy przyjete w ustawie: zakres postgpowania
przed Komisja oraz zakres potencjalnych rozstrzygni¢é¢ przyjmowanych przez Komisj¢ nie
powoduja, iz sgdowa kontrola decyzji wydawanych przez Komisj¢ powinna mie¢ pelny
charakter i obejmowaé zaréwno wady prawne rozstrzygnigcia, jak i ustalenia faktyczne
stanowigce podstawe jego podjecia. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze art. 45 ust. 1
Konstytucji nalezy uzna¢ za wlasciwy wzorzec kontroli, jako ze postepowanie przed Komisja
w zakresie stosowania $rodkow zaradczych bezspornie powinno by¢ uznane za wypelniajace

przestanki ,,bycia sprawa” w rozumieniu tej normy Konstytucji.

Wskaza¢é w tym zakresie trzeba, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego prawem do sadu objete sa wszelkie sytuacje, w ktorych pojawia si¢
koniecznosé rozstrzygania o prawach podmiotu w relacji do innych réwnorzednych podmiotéw
lub w relacji do wladzy publicznej, a jednoczesnie natura danych stosunkéw prawnych
wyklucza arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez drugg strong¢ tego

stosunku (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99;
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25 lutego 2002 r., sygn. akt SK 29/01; 13 marca 2012 r., sygn. akt P 39/10; 22 stycznia 2013 r.,
sygn. akt SK 18/11). Nie budzi wigc watpliwosci to, ze rozstrzyganie o odpowiedzialnosci w
rozumieniu konstytucyjnym, w tym wymierzanie w ramach tej odpowiedzialnosci srodkow

sankcyjnych, miesci sie w pojeciu ,,sprawy”, o ktdrej mowi art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Odnotowaé takze nalezy, iz w systemie prawa polskiego istnieje stosunkowo wiele
postepowan, w ktérych zostal zastosowany model tzw. postgpowania hybrydowego, w ktérych
rozstrzygnigcia organ6w administracyjnych podlegaja kontroli sadow powszechnych. Pojgcie
procedur hybrydowych stosuje si¢ w odniesieniu do procedur opartych na mieszanym,
administracyjno-sadowym systemie rozstrzygania, w ramach ktorego polgczone zostajg
elementy postepowania administracyjnego oraz postgpowania cywilnego. Sprawy te bowiem
skladaja si¢ niejako z dwoch faz — administracyjnej i sadowej. Postepowanie sagdowe toczgce
si¢ po zalatwieniu sprawy przez organ administracyjny, jest postgpowaniem jurysdykcyjnym,
ktéorego celem nie jest bezposrednio kontrola postgpowania administracyjnego, lecz

merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy.

Przyjmuje si¢ przy tym, iz rozstrzyganie spraw administracyjnych jest rozumiane jako
autorytarna konkretyzacja norm materialnego prawa administracyjnego w odniesieniu do
danego adresata przez organ administracyjny dzialajacy wladczo, podczas gdy w postgpowaniu
cywilnym funkcjg systemu jest zapewnienie ochrony prawnej jednostki. Zasadna jest wigc
watpliwosé, czy w ustawie przewidziano wystarczajgce regulacje gwarancyjne dla stron. Z tego
tez wzgledu wynikajgca z ustawy konstrukcja rozpatrywania spraw wylgcznie w zakresie
postepowania administracyjnego i nastgpnie kontroli sadowoadministracyjnej moze by¢ uznana
za niewystarczajgcg. Postanowienia zaskarzonej ustawy budza zastrzezenia w kwestii
odpowiednich gwarancji dostepu uprawnionego do sadu wiasciwego, tj. takiego, ktérego cechy,
wlasciwosci, jak i odpowiednie ,proceduralne” obudowanie stwarzajg pewnos$¢ jego
wlasciwego funkcjonowania. Ustalenie wigc sadu powszechnego jako sadu odwolawczego,
umozliwiloby rozpoznawanie $rodkéw odwoltawczych od orzeczefi Komisji przez s¢dziow
posiadajgcych odpowiednie do sprawy doswiadczenie oraz kwalifikacje zawodowe. Przyjecie
sadu powszechnego jako wiasciwego w sprawach odwotan od decyzji Komisji oznaczaloby
rowniez, ze decyzja taka nie wywola skutkow z niej wynikajacych do czasu rozstrzygniecia

odwotlania przez sad powszechny.

Majac na uwadze powyzsze nalezy uznaé, ze analiza przepisdw ustawy w zakresie

przedstawionym w pkt II wniosku pozwala na potwierdzenie istnienia watpliwosci
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konstytucyjnych, co do zgodnosci tresci przepisu wskazanego w pkt II petitum wniosku
- art. 36 pkt 1 - w zakresie, w jakim osobie wobec ktérej Komisja wydala decyzj¢
administracyjna przystuguje od tej decyzji skarga do sadu administracyjnego z art. 45 ust. 1

Konstytucji w odniesieniu do respektowania zasady rozpoznawania spraw przez sad wlasciwy.

Ze wzgledu na podniesione wyzej watpliwosci, wnoszg¢ o zbadanie przez Trybunal
Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucjag wskazanych w petitum wniosku przepisow ustawy
z dnia 14 kwietnia 2023 r. o Panstwowej Komisji do spraw badania wplywéw rosyjskich na

bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022.
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