KRAJOWA IZBA O LAT
w8’ RADCOW PRAWNYCH N) e

PRAWNYCH 1982-2022

KRAJOWA IZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 |
kirp@kirp.pl

Warszawa, 14 grudnia 2022 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcéw Prawnych
do projektu ustawy
o Panstwowej Komisji do spraw badania wptywow rosyjskich
na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej

w latach 2007-2022

I.  Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest poselski projekt ustawy o Panstwowej Komisji do spraw badania
wptywéw rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2007-2022, stanowiacy druk sejmowy nr 2838 z dnia 1 grudnia 2022 r.1 (dalej: projekt
lub projekt ustawy).

Opinia sporzadzana jest na zlecenie Krajowej Izby Radcow Prawnych (Osrodka Badan,

Studiéw i Legislacji).

Zakres opinii obejmuje catoSciowag ocene projektu ustawy pod wzgledem spdjnosci
systemowej, zgodnoSci z relewantnymi aktami normatywnymi oraz elementarng ocene

poprawnosci legislacyjne;j.
II. Zalozenia towarzyszace projektowi ustawy

Projekt ustawy zostal wniesiony jako projekt poselski, poparty przez grupe postow,
w dniu 1 grudnia 2022 r. i tego samego dnia projektowi nadano bieg, nadajagc mu numer
druku 2838. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu, celem projektowanej ustawy jest
utworzenie Panstwowej Komisji do spraw badania wptywoéw rosyjskich

na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022 (dalej:

L https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2838, dostep 12.12.2022 r.



Komisja). W ocenie projektodawcéw potrzeba powotania Komisji wynika z koniecznosci

ochrony interesu Rzeczypospolitej Polskiej. Ochrona ta miataby by¢ realizowana przez:
»zZbadanie i opisanie wptywéw rosyjskich zaréwno na dziatalno$¢ funkcjonariuszy
publicznych oraz kadre kierowniczg wyzszego szczebla spotek Skarbu Panstwa, jak
iinnych oséb, ktore w istotny sposéb wptywaty na bezpieczenstwo wewnetrzne
Rzeczypospolitej Polskiej;

— wzruszenie wydanych decyzji administracyjnych, ktére zostaty wydane wskutek
wptywéw rosyjskich, na szkode interesu Rzeczypospolitej Polskiej;

— zastosowanie $rodkéw zaradczych, ktére maja na celu ograniczenie dostepu
do newralgicznych informacji, waznych stanowisk, czy tez do broni osobom, ktore
dziataly pod wptywem rosyjskim, tak aby przez [to] zminimalizowa¢ ryzyko
ponownego ich dzialania na szkode interesu Rzeczypospolitej pod wplywem
rosyjskim”.

W kolejnych fragmentach uzasadnienia projektu wskazano, ze zadaniem Komisji jest

dokonanie ,cato$ciowego przegladu wptywédw rosyjskich, ktére zagrazaja

bezpieczenstwu  wewnetrznemu”  Polski oraz ,weryfikacja dzialan oséb
odpowiedzialnych za podejmowanie decyzji w strategicznych dla funkcjonowania

panstwa sektorach w ciggu ostatnich 15 lat”.

Zgodnie z deklaracja wyrazong w uzasadnieniu, ,celem projektodawcy nie jest
wkroczenie projektowanym aktem w materie zarezerwowang dla wymiaru
sprawiedliwos$ci”. Komisja ma stosowac ,wytgcznie Srodki zaradcze o charakterze
administracyjnym, petnigce funkcje prewencyjne”. Kluczowym w dziataniu Komisji ma
by¢ ,zbadanie powigzan”, ,przeanalizowanie kulis” i wyja$nienie, czy wskazane zakresem
przedmiotowym projektu decyzje ,podejmowane byly pod wptywem rosyjskim”

oraz poinformowanie o tym opinii publicznej.
III. Skrdcony opis regulacji ujetych w projekcie ustawy

Projekt przewiduje powotanie Komisji jako organu administracji rzadowej stojacego
nastrazy interesu publicznego w zakresie badania wpltywdéw rosyjskich
na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022. W sktad
Komisji ma wej$¢ 9 cztonkéw powotywanych przez Sejm. Prawo zgtaszania Marszatkowi

kandydatéw na cztonkéw Komisji przystuguje kazdemu klubowi poselskiemu.



Komisja prowadzi¢ ma postepowania majace na celu wyjasnianie przypadkéow
funkcjonariuszy publicznych lub cztonkéw kadry kierowniczej wyzszego szczebla, ktérzy
w latach 2007-2022 pod wplywem rosyjskim, dziatajgc na szkode intereséw
Rzeczypospolitej Polskiej:

1) podejmowali czynnoSci urzedowe, w tym czynno$ci materialno-techniczne,
w szczegoOlnosci tworzyli i powielali nos$niki informacji lub udostepniali ich tres¢
osobom trzecim;

2) w imieniu organu wiladzy publicznej przygotowywali, wptywali na tres¢ lub
wydawali decyzje administracyjne lub inne akty stosowania prawa;

3) sktadali oSwiadczenia woli w imieniu organu wtadzy publicznej lub spoéiki,
w szczegOlnoSci zawierali umowy z podmiotami trzecimi, lub w zwigzku
z Zajmowanym stanowiskiem brali udziat w powzieciu decyzji o ztoZeniu
oSwiadczenia woli, w tym negocjacjach;

4) podejmowali decyzje o zatrudnieniu pracownikéw lub wyborze kontrahenta
w ramach organu wtadzy publicznej lub sp6tki;

5) dysponowali srodkami publicznymi lub srodkami sp6tki;

6) uczestniczyli w procesie stanowienia prawa jako reprezentanci organéw witadzy
publicznej lub spotki;

7) brali udziat w negocjacjach i zawarciu umowy miedzynarodowej;

8) brali udziatl w przygotowaniu lub prezentacji stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej
na forum miedzynarodowym, w szczegélnoSci w ramach prac organizacji
miedzynarodowej, ktérej Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem;

9) wptlywali lub starali sie wywrze¢ wptyw na czynnosci, o ktérych mowa w pkt 1-8.

Pod pojeciem funkcjonariusza publicznego projekt rozumie funkcjonariusza publicznego,

o ktérym mowa w art. 115 § 13 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. z

2022 r. poz. 1138, ze zm.). Definicja cztonka kadry kierowniczej wyzszego szczebla

obejmuje natomiast cztonka zarzadu, cztonka rady nadzorczej, dyrektora, pracownika,

syndyka lub likwidatora spotki, ktory w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem
podejmowat decyzje majace istotny wplyw na sprawy majatkowe tej spo6tki, w tym na jej

polityke finansowa i operacyjna.

Komisja przeprowadza najpierw czynno$ci sprawdzajagce w celu stwierdzenia, czy
wystgpito prawdopodobienstwo inkryminowanych dziatan, a po uprawdopodobnieniu

tego - wszczyna postepowanie. Jezeli w wyniku przeprowadzonego postepowania
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Komisja stwierdzi, ze osoby objete przedmiotem zainteresowania Komisji dziataty
pod wptywem rosyjskim na szkode intereséw Rzeczypospolitej Polskiej, moze
zastosowacé w stosunku do takiej osoby co najmniej jeden ze Srodkéw zaradczych:

— cofniecie poswiadczenia bezpieczenistwa lub natozenie zakazu otrzymania
poswiadczenia bezpieczenstwa na okres do 10 lat od dnia wydania decyzji
administracyjnej,

— zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi na okres
do 10 lat,

— cofniecie pozwolenia na bron lub natozenie zakazu posiadania pozwolenia na bron

na okres do 10 lat od dnia wydania decyzji administracyjne;j.

Komisja uprawniona bedzie do uchylenia w catosci lub w czesci decyzji administracyjnej,
ktéra zostata wydana pod wplywem rosyjskim na szkode interesow Polski i przekazania
sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi, ktory wydat te decyzje, stwierdzenia

niewaznosci takiej decyzji albo stwierdzenia wydania takiej decyzji z naruszeniem prawa.

Komisja przygotowywac¢ bedzie coroczny raport ze swojej dziatalnosci, prezentowany
nastepnie w Sejmie oraz podawany do publicznej wiadomoSci. Pierwszy raport ma zosta¢
opublikowany do dnia 17 wrze$nia 2022 r. Komisja bedzie tez uprawniona do wnoszenia

pod obrady Rady Ministrow projektéw dokumentéw rzadowych.
IV. Uwagi do projektu ustawy

1. Przepisy projektu ustawy budza szereg zastrzezen co do zgodnosci z Konstytucja.
Rozpoczac¢ nalezy od wskazania, ze uregulowania ujete w projekcie maja taki
charakter, ktory nakazuje postrzega¢ projektowana ustawe nie jako lex
specialis w stosunku do szeregu obowigzujacych ustaw, ale o regulacje
»antysystemowa”. Projekt podwaza caty szereg istniejgcych w systemie prawnym
rozwigzan, stosuje obowigzujace dotychczas instytucje prawne w sposéb
niezgodny z ich istotg lub tez ignoruje obowigzujace warunki i cele stosowania
poszczegblnych instytucji. Skala (zakres) tych odrebnosSci oraz ich intensywno$¢
(charakter odstepstwa od obowigzujacego wzorca) nie pozwalaja postrzegac
projektu jako ustawy szczegélnej, ale raczej jako aktu negujacego spdjnosc
obowigzujacego systemu prawnego. Ustawodawca uchwalajac ustawe korzysta
z pierwotnej swobody regulacji (przy zastrzezeniu respektowania wymogu

hierarchicznej zgodnos$ci stanowionego prawa), nie oznacza to jednak, ze jako
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zgodne z konstytucyjnymi zasadami ocenione moze by¢ stanowienie ustaw, ktore
swoimi odrebnos$ciami naruszatyby fundamentalne reguly obowigzujacego
systemu. Obowigzywanie w tym systemie tzw. spec-ustaw, pomijajac w tym
miejscu krytyczne uwagi ich dotyczace, nie oznacza dopuszczalno$ci stanowienia
aktow anty-, czy poza-systemowych. Nie jest zreszta mozliwe ujecie w takiej
odrebnej, szczegdlnej ustawie wszystkich uregulowan w sposéb kompletny,
zupelny, a brak spéjnosci z obowigzujacym systemem prowadzi¢ bedzie
do braku mozliwosci stosowania przysztego aktu prawnego. Szczegétowe

uwagi z tego zakresu zostang wskazane w dalszej czeSci opinii.

Oceny powyzszej nie zmienia fakt, ze czeS¢ projektu ustawy wykorzystuje
rozwigzania z obowigzujgcej ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych
zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz. U. z 2021 r.
poz. 795) - dalej: ustawa warszawska. Wykorzystanie wybranych instytucji
prawnych z obowigzujacej ustawy warszawskiej moglo w zamierzeniu
projektodawcéw przemawiac¢ za dopuszczalno$cia poszczegoélnych rozwigzan
ujetych w opiniowanym projekcie. Fakt, ze obowigzujgca ustawa warszawska
korzysta z tzw. domniemania zgodno$ci z Konstytucjg, istotnie w ujeciu
formalnym neutralizuje zarzuty, ktére stawiane byty, kiedy projekt tej ustawy byt
procedowany przez parlament. Nie oznacza to jednak, Ze zarzuty te stajg sie
bezprzedmiotowe w procesie oceny opiniowanego projektu ustawy. Co wiecej,
opiniowany projekt caty szereg rozwigzan ujetych w ustawie warszawskiej
,rozwija”, poglebiajac stan odrebnosSci od obowigzujagcych rozwigzan
systemowych oraz czynigc projekt w jeszcze wiekszym zakresie niezgodnym

z Konstytucja.

Krytycznie nalezy oceni¢ idee wykreowania kolejnego organu panstwa
o szczegélnym, hybrydowym statusie prawnym oraz odrebnie
uksztaltowanej procedurze rozpatrywania spraw. Nieodigcznym
uprawnieniem organdéw wiadzy ustawodawczej jest stanowienie ustaw o takiej
materii, jakg izby parlamentu uznaty za wymagajaca objecia regulacjg ustawowa.
Ustawa jest pierwotnym aktem normatywnym, o szeroko okreslonym zakresie

mozliwej regulacji. Nie oznacza to jednak, ze uchwalenia ustawy nie powinna



poprzedza¢ refleksja dotyczaca systemowego znaczenia przysziego aktu
prawnego. Ocena ta powinna uwzglednia¢ to, czy zamierzonego rezultatu nie
mozna osiggna¢ przy zastosowaniu obowigzujacych instrumentéw prawnych.
Ustrojodawca jednoznacznie okreslil, w jakiej formie Sejm, sprawujacy
funkcje kontrolna, moze badac sprawy, w ktorych istnieje potrzeba przyjecia
innej perspektywy oceny niz ta wlasciwa organom S$cigania. Forma t3 jest
Komisja Sledcza, ktorej Sejm poleca zbadanie okre$lonej sprawy (art. 111 ust. 1
Konstytucji), okreslajac zadania Komisji w uchwale o jej powotaniu. Ustawa z dnia
21 stycznia 1999 r. o sejmowej Komisji $Sledczej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1024)
reguluje tryb pracy Komisji $ledczej, w tym jej uprawnienia do przestuchiwania

0s0b wezwanych.

Zaniechanie przez Sejm powotania komisji Sledczej do zbadania spraw objetych
przedmiotem projektowanej ustawy i wybdr opcji uchwalenia odrebnej ustawy,
wymaga co najmniej uzasadnienia. Wymaog ten wynika zaré6wno z respektowania
rozstrzygniecia ustrojodawcy, ktéry wtasnie Komisje $ledcza wskazat jako organ
Sejmu, ktérego zadaniem jest zbadanie okreslonego obszaru, jak i krytycznych
opinii dotyczacych kreowania specjalnych, pozasystemowych organdéw, ktére
podniesione byly na etapie prac nad projektem ustawy warszawsKiej, a ktérych
aktualno$¢ znajdowata swoje nastepcze czeSciowe potwierdzenie w toku prac
owczesSnie powotanej Komisji oraz we wszczynanych postepowaniach sgdowych,

w ktorych podwazano przyjete w ustawie warszawskiej elementy proceduralne.

. Ustréj oraz zadania realizowane przez Komisje oceni¢ nalezy jako
naruszajace art. 10 ust. 1 (zasade podziatu i rownowaznia sie wladz) oraz art.
175 ust. 1 Konstytucji (zasade sadowego wymiaru sprawiedliwosci). Komisja
stanowi¢ ma organ administracji publicznej (art. 3 ust. 1 projektu). Specyficzna jest
forma kreacji tego organu (wybdr przez Sejm jego cztonkéw), ale litera projektu
nie budzi watpliwosci, jaki jest charakter powotywanego podmiotu.
W uzasadnieniu zastrzezono, ze dziatania Komisji nie beda wkraczaé
w sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci. Zastrzezenie to jednak nie znalazto

potwierdzenia w tresci projektu.

Poza uprawnieniami do wzruszania decyzji administracyjnych, Komisja

uprawniona jest do stosowania tzw. srodkéw zaradczych (art. 36 ust. 1). Srodki te,



ponownie niezaleznie od zastrzezen czynionych w uzasadnieniu projektu, maja co
najmniej czeSciowo charakter sankcji stosowanych wobec oséb objetych zakresem
podmiotowym ustawy. W istocie wiec Komisja nie tylko ma dokonywa¢ oceny
wydanych rozstrzygnie¢ administracyjnych (i ewentualnie dokonywa¢ ich
wzruszenia), ale takze ocenia¢ zachowania szeregu os6b i na tej podstawie
podejmowa¢  rozstrzygniecia o zastosowaniu ,$rodkéw  zaradczych”.
Podejmowanie rozstrzygnie¢ o zastosowaniu takich $rodkéw powinno by¢
postrzegane jako element sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci w ujeciu
przedmiotowym, ktére polega na rozstrzyganiu konfliktow o prawo?. Przypisanie
takich uprawnien organowi administracji publicznej nieuchronnie prowadzi
do zarzutu naruszenia zasady podziatu wtadz oraz do zarzutu niedopuszczalnego
wkraczania organu wtadzy wykonawczej w zakres, ktéry zastrzezony jest

dla organéw wtadzy sgdownicze;j.

4. Niedookreslony zakres podmiotowy ustawy narusza zasade okreslonosci
prawa, atym samym art. 2 Konstytucji. Przepisy projektu nie pozwalaja
jednoznacznie okresli¢ kregu oséb, ktéorych dziatania moga by¢ przez Komisje
oceniane (a co za tym idzie, ktére to osoby moga podlega¢ rozstrzygnieciom
Komisji). Definicja cztonka kadry kierowniczej wyzszego szczebla (art. 2 pkt 1)
obejmuje takze ,pracownika sp6tki, ktéry w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem
podejmowat decyzje majace istotny wptyw na sprawy majatkowe tej spotki, w tym
na jej polityke finansowg i operacyjng”. O ile krag pozostatych osdb objetych ta
definicja mozliwy jest do ustalenia, dzieki postugiwaniu sie przez projekt
wskazaniem na stanowiska lub funkcje tych oséb, o tyle nie jest mozliwe ustalenie
kregu pracownikéw spotki, ktérzy miesciliby sie we wskazanej definicji. Taka
nieokreslono$¢ przepisu jest szczegblnie niedopuszczalna w przypadku regulacji,
ktdéra wigze sie m. in. z obowigzkiem stawienia sie przed Komisjg oraz mozliwos$cia
naktadania przez Komisje na takg osobe tzw. Srodkéw zaradczych. Zasada
demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji obejmuje swa

treScia m. in. zasade jednoznacznos$ci (okresSlonosci) prawa, zgodnie z ktora

2 Zob. np. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H.Beck, Warszawa 2008, s. 660.
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przepisy musza by¢ formutowane w spos6b poprawny, precyzyjny i jasny, co jest

szczegoblnie istotne, jesli przepis wkracza w obszar ochrony praw i wolnosci3.

Watpliwosci co do zakresu podmiotowego projektu ustawy budzi takze
przepis definiujacy pojecie ,spo6tki” (art. 2 pkt 5). Definicja ta obejmuje takze
spotke, w ktoérej prawa z akcji lub udziatéw Skarbu Panstwa wykonywata
wskazana w tym przepisie osoba. Zaznaczy¢ trzeba, ze definicja nie wskazuje, jaki
miatby by¢ minimalny udziat akcji lub udziatéw Skarbu Panstwa w spétce, aby
objeta ona zostata definicjg ustawowa. A przeciez przyjeta w projekcie definicja
spotki obejmuje takze spodtke corke (art. 2 pkt 5 lit. ¢). W powigzaniu
zomOwionymi powyzej zastrzezeniami dotyczacymi definicji czlonka kadry
kierowniczej wyzszego szczebla obejmujacego w spoétce takze pracownika tej
spotki prowadzi to do wniosku, ze krag osob potencjalnie odpowiadajacych
przed Komisja obejmowac moze takze niepetigcych zadnej funkcji pracownikéw
spotek, w ktory prawa z akcji lub udzialéw (nawet o minimalnym udziale
wlasno$ciowym) wykonywata inna spétka, w ktérej Skarb Panstwa dysponuje
jakimkolwiek, nawet minimalnym udzialem wtasno$sciowym. Ta regulacja
postrzegana powinna by¢ jako naruszajaca zasade zaufania do panstwa
i stanowionego prawa zperspektywy ochrony interesow podmiotow
prywatnych oraz moze by¢ uznana za naruszajacg zasade okreslonosci

prawa (art. 2 Konstytucji).

5. Pozornie Komisja ma wyjasnia¢ przypadki dzialania pod wptywem
rosyjskim funkcjonariuszy publicznych oraz cztonkéw kadry kierowniczej
wyzszego szczebla spotek, ze szkoda dla Rzeczypospolitej Polskiej. Nawet przy
wskazanych powyzej zastrzezeniach dotyczacych wadliwosci definicji
zastosowanych poje¢, a tym samym niedookresleniu kregu podmiotowego ustawy,
omoOwione do tej pory przepisy cechuje wzgledna okreslono$¢ w poréwnaniu z
przepisem art. 4 ust. 2, ktéry pozwala Komisji bada¢ przypadki wpltywow takze na
,inne osoby, o ile w istotny sposob oddziatywaty one na bezpieczenstwo
wewnetrzne lub godzity w interesy Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie:

— wptywu na Srodki masowego komunikowania;

3 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03.



— rozpowszechniania fatszywych informacji;
— dziatalnoSci stowarzyszen lub fundacji;
— dziatalno$ci zwigzkow zawodowych, zwigzkéw lub organizacji
pracodawcow;
— funkcjonowania infrastruktury krytycznej;
— funkcjonowania partii politycznych;
— organizacji systemu opieki zdrowotnej, w szczegdlnosci zwalczania choréb
zakaznych
— ochrony granicy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej”.
Oznacza to, Ze ustawa de iure miataby nie zamkng¢ kregu os6b stanowigcych
podmiot potencjalnego zainteresowania Komisji. Komisja stawalaby sie w tym
zakresie cialem oniemal inkwizycyjnym mechanizmie dziatania, w istocie

swobodnie ustalajgc osoby podlegajace odpowiedzialnos$ci przed ta Komisja.

Wskazany powyzej krag dziatalno$ci obejmuje m. in. dziatalno$¢ zwigzkéw
zawodowych oraz organizacji pracodawcéw (art.4 ust. 2 pkt 4). Wolnos¢
zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych oraz w organizacjach pracodawcéw
oraz wolno$¢ dziatalnoSci tych zwigzkéw i organizacji chroniona jest przez art. 59
Konstytucji. Nastepcze uznanie nieustalonego przez ustawodawce kregu os6b
reprezentujacych zwiazek zawodowy lub organizacje pracodawcow
lub po prostu wspoétpracujacych z tymi podmiotami w ramach wykonywania
nieokreslonych przedmiotowo i zgodnych z obowiazujacymi przepisami
czynnoSci - za osoby podlegajace potencjalnej odpowiedzialnosci przed

Komisja nalezy ocenic jako naruszajace art. 59 ust. 1 Konstytucji.

Podobnie szczegolnie Krytycznie nalezy oceni¢ ten element omawianej
konstrukgji, ktory dotyczy oséb wywierajacych wplyw na srodki masowego
komunikowania (art. 4 ust. 2 pkt 1). Pojecie to obejmowa¢ moze takze
dziennikarzy oraz osoby wspodlpracujace z dziennikarzami. Tymczasem
Konstytucja w art. 14 gwarantuje wolno$¢ prasy i innych srodkéw spotecznego
przekazu, wolno$¢ ta wspoéttworzy ustrojowa zasade spoteczenstwa
obywatelskiego. Wolno$¢ ta koresponduje takze zwolnoscia wypowiedzi
chroniong przez art. 54 Konstytucji i obejmuje tym samym m.in. swobode

wyrazania pogladéw, swobode pozyskiwania informacji oraz swobode



rozpowszechniania tych informacji. Paristwo ma obowiagzek aktywnej ochrony tej
wolnosci, a wolnos$¢ przewidziana dla dziennikarzy uczestniczacych w publicznej
debacie musi by¢ postrzegana nawet jako szersza niz przynalezna ,zwyktemu”
uczestnikowi dyskursu publicznego*. Nie spos6b nie postrzega¢ projektowane;j
ustawy jako wprowadzajacej ex-post elementy ograniczenia dla tej (zrealizowanej
juz) wolno$ci. Wprowadzanie takiego ograniczenia wymagatoby spetniania
przestanek okreSlonych wart.31 wust. 3 Konstytucji. O ile projekt
wraz z uzasadnieniem odwotuje sie w czytelny sposéb do przestanki
bezpieczenstwa panstwa (czyli do jednej z przestanek dopuszczonych w art. 31
ust. 3 jako uzasadniajgcych wprowadzenie ograniczenia), o tyle uzasadnienie nie
wyjasnia, a tre$¢ ustawy nie pozwala przyja¢, ze prawidtowo przeprowadzony
zostal test konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnej wolnosci
w demokratycznym panstwie prawnym. Przeprowadzenie takiego testu
wymagatoby wykazania, Ze oczekiwanego rezultatu (tutaj zapewnienia
bezpieczenstwa panstwa) nie mozna osiggna¢ przy =zastosowaniu innych
rozwigzan niz ograniczanie wolnosci. W szczegélno$ci nie wyjasniono, dlaczego
nie bytoby wystarczajgce zastosowanie obowigzujgcych regulacji sankcjonujacych
zachowania polegajace na naruszeniu prawa. W tym kontekscie nalezy uzna¢
omawiang regulacje za naruszajaca art. 14 w zw. z art. 54 ust. 1 ustawy

zasadnicze;j.

6. Fundamentalne zastrzezenia nalezy odnie$¢ do projektowanych podstaw i zasad
funkcjonowania Komisji. Zgodnie z art. 7 Konstytucji, organy wtadzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta oznacza nie tylko obowigzek
dziatania organu na podstawie i w granicach prawa, ale takze obowigzek
prawodawcy (tu ustawodawcy) do nalezytego okreslenia tych podstaw i granic>.
Projektowana ustawa tego standardu konstytucyjnego nie speinia, podstawy
prawne dzialania Komisji budza bowiem powazne zastrzezenia, a tym

samym pozwalajg ocenic te elementy jako naruszajace art. 7 Konstytucji.

4Zob. np. ]. Sadomski, Komentarz do art. 14, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, C.H.Beck, Warszawa 2016, s. 392 i 396 oraz przywotane tam orzecznictwo, w tym wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06.

5 W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. L.
Wstep, art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016 r., s. 244.
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Komisja identyfikowa¢ ma dziatania, ktére podejmowane byty pod wptywem
rosyjskim (art. 4 ust. 1 wzw. z art. 2 pkt 8) i dokonywane byty na szkode intereséw
Rzeczypospolitej Polskiej. Istotne zastrzezenia budzi zakres inkryminowanych
dziatan, ktoére - po spetieniu wskazanych powyzej dwoch przestanek - moga
stanowi¢ podstawe do podejmowania nastepczych rozstrzygnie¢ Komisji.
Dziatania te obejmujg wydane zgodnie z obowigzujgcymi przepisami (czyli legalne,
istniejgce w obrocie prawnym) rozstrzygniecia administracyjne, ale takze szereg
innych czynnoSci np. czynnoSci materialno-techniczne, w tym powielanie
no$nikdw informacji (czyli np.skopiowanie pliku lub wykonanie kserokopii
dokumentu papierowego). Podkresli¢ nalezy, Ze nie chodzi tu o zachowania, ktore
wchodzityby w zakres Sciganego karnie przestepstwa szpiegostwa. Takze
udostepnienie informacji w ramach legalnych, obowigzujgcych 6wczesnie
procedur, osobom uprawnionym do otrzymania takich informacji, moze by¢
uznane za dzialanie objete przedmiotem zainteresowania Komisji.
Dla zilustrowania skrajnos$ci nieracjonalnos$ci projektowanych regulacji mozna
wskaza¢  przyktad urzednika ministerstwa  (spelniajacego  definicje
funkcjonariusza publicznego), ktéry na polecenie nadzorujacego jego prace
wiceministra przedstawil temu wiceministrowi uwagi wniesione w toku
oficjalnego procedowania np.rzadowego projektu ustawy, a dodatkowo
na polecenie tego wiceministra wykonat kserokopie kilku pism z wniesionymi
uwagami. Tego typu dziatania urzednika mogg, w Swietle projektowanych
definicji, zosta¢ nastepczo uznane przez Komisje za dziatania pod wptywem
rosyjskim. Komisja moze bowiem uzna¢, Ze wiceminister dziatat w ramach
wptywu rosyjskiego (art. 2 pkt 8 lit. d), a tym samym urzednik wykonywat swoje
dziatania pod wptywem rosyjskim. Ocena szkodliwo$ci tych dziatan
dla Rzeczypospolitej z istoty ma charakter nastepczy. Tym samym urzednik
za wykonanie kserokopii oficjalnych dokumentéw na polecenie swojego
przetozonego moégtby dzi§ ponosi¢ odpowiedzialno$¢ w ramach postepowania
przed Komisja. Nie sposéb uzna¢, Ze tak uksztaltowana podstawa prawna

funkcjonowania Komisji spetnia standard wynikajacy z art. 7 Konstytucji.

. Szereg zastrzezen konstytucyjnych dotyczy wprowadzonych przez projekt
ustawy tzw. Srodkow zaradczych. Przestanki zastosowania Srodkéw zaradczych

musza wystapic¢ tacznie (art. 5 ust. 1-3). Po pierwsze Komisja musi stwierdzi¢
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wptywy rosyjskie na dziatalno$¢ osoby objetej zainteresowaniem Komisji.
Po drugie $rodki stosuje sie, gdy jest to konieczne, aby zapobiec ponownemu
dziataniu pod wptywem rosyjskim na szkode interesu Rzeczypospolitej Polskiej
przez taka osobe. Srodek mozna orzec, jesli istnieje prawdopodobienstwo, ze
osoba, ktora w latach 2007-2022 byta funkcjonariuszem publicznym
lub cztonkiem kadry kierowniczej wyzszego szczebla idziatata pod wptywem
rosyjskim na szkode interesu Rzeczypospolitej Polskiej, ponownie bedzie
dokonywata czynno$ci traktowanych przez projekt ustawy jako dziatanie
na szkode interes6w Polski, powodujac znaczng szkode w rozumieniu Kodeksu
karnego. Konstrukcja ta obarczona jest catym szeregiem fundamentalnych wad

prawnych.

Po pierwsze nie mozna wykazac¢ prawnego i logicznie pewnego zwigzku pomiedzy
popetnieniem w przesztosci czynu (woéwczas niepodlegajacego Zzadnej negatywnej
ocenie, za$ obecnie ocenianym przez Komisje jako podlegajacy krytycznej
weryfikacji) a podejmowanymi w przysztosci przez te samg osobe dziataniami.
Na jakiej podstawie Komisja ma oceniaé, czy istnieje ryzyko ponownego podjecia
nagannych (w rozumieniu projektu) dziatan? Na podstawie zajmowania przez te
osobe eksponowanego stanowiska? Twierdzaca odpowiedZ na pytanie
prowadzitaby do wniosku, ze dziatania Komisji w niedopuszczalny sposéb
wkraczajg w swobode osoby sprawujacej funkcje publiczng lub wykonujacg prace
w podmiocie niepublicznym. Osoba taka ma obowigzek przestrzega¢ prawa.
Niedopuszczalnym jest przyjmowanie ,domniemania” naruszania prawa
w przysztosci, a tym bardziej niedopuszczalne jest formulowanie zatozen
co do podejmowania przez te osobe dziatan wprawdzie prawnie dopuszczonych,
ale traktowanych przez projekt ustawy jako naganne. Jakimi przestankami
miataby sie kierowa¢ Komisja przy dokonywaniu takiej oceny? Jezeli taka osoba
nie zajmuje w dacie badania sprawy przez Komisje Zadnego ze stanowisk objetych
zakresem podmiotowym ustawy, to jaka okoliczno$¢ miataby uprawnia¢ Komisje
do przyjecia domniemania powtdrzenia nagannych dziatan przez te osobe
w przysztosci? Poglady tej osoby? Czy wystarczajacg przestanka bedzie
prezentowanie odmiennych od Komisji (wiekszosci cztonkéw Komisji) pogladéow
politycznych? Twierdzaca odpowiedZz na to pytanie prowadzitaby do wniosku

oryzyku naruszania fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa
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8.

prawnego (art. 2 Konstytucji), pluralizmu politycznego (art. 11 ust. 1), w tym
zapewnieniu warunkéw do funkcjonowania ugrupowan prezentujacych poglady
opozycyjne w stosunku do rzadzacej wiekszosci. Tres¢ projektu nie pozwala
na przesadzenie tych Kkwestii, a tym samym prowadzi do Kkonkluzji
o skrajnym naruszeniu przez omawiane przepisy zasady okreslonosci
prawa, a tym samym art. 2 Konstytucji. Jako potencjalnie naruszany przepis
nalezy tutaj wskazac jednak takze art. 42 ust. 1 Konstytucji uzalezniajacy
szeroko rozumiang odpowiedzialno$¢ od naruszenia prawa istniejacego
w dacie popelnienia naruszenia. Zasada nullum crimen sine lege moze i powinna
zosta¢ uzyta jako wyznacznik do oceny projektu, bo - wbrew deklaracjom
wyrazonym w uzasadnieniu projektu - Srodki zaradcze majg charakter sankcji, co

zostanie omowione ponize;j.

Omawiany przepis projektu obarczony jest jeszcze jednym istotnym btedem
prawnym. Zastosowanie $rodkéw zaradczych uzaleznione jest od ponownego
dokonania czynno$ci uznawanych przez projekt za naganne, jezeli dziatania te
powoduja znaczng szkode w rozumieniu Kodeksu karnego. Nie jest
mozliwe oszacowanie wartosci szkody wywotanej czynem wchodzacym
w spektrum dziatan, ktérych wystgpienie jest objete wytgcznie domniemaniem
(mozemy ewentualnie domniemywaé Kkierunek zachowan jakiejS osoby -
przy podtrzymaniu wszystkich wcze$niejszych zastrzezen), ale nie mozemy
w perspektywie innej niz bardzo krotkoterminowa ocenia¢ wartosci potencjalnej,
przysztej szkody wywotanej przez domniemywany czyn. Konstrukcje prawna
zastosowana w tym przepisie nalezy wiec uzna¢ za niemozliwg
do zastosowania, a to uprawnia przypuszczanie, Ze ma ona na celu jedynie
zmniejszenie zarzutow w stosunku do dzialan podejmowanych
przez Komisje poprzez odwolanie sie do falszywego twierdzenia, ze Komisja

w ten sposob chroni przed wystapieniem znacznej szkody.

Art. 2 (zasade demokratycznego panstwa prawnego i skladowe tej zasady)
oraz art. 7 (zasade dzialania organdéw wladzy na podstawie i w graniach
prawidlowo uksztaltowanej podstawy prawnej) narusza takze przepis art. 6
projektu. Zgodnie z tym przepisem, Komisja podejmuje m. in. dziatania majace

na celu zapewnienie niezwtocznej reakcji organdéw panstwa oraz organizacji
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i podmiotéw w zakresie zwalczania wptywow rosyjskich. Niedookreslono$¢ tego
przepisu, ktéry - wedtug konstrukcji projektu - powinien by¢ przepisem
kompetencyjnym, jest oczywista. Po pierwsze nie wiadomo, wobec jakiego kregu
,organizacji i podmiotéw” majg by¢ podejmowane przez Komisje dziatania.
Brzmienie tego fragmentu przepisu wskazuje jednak, Ze moga to by¢ podmioty
takze spoza kregu organéw witadzy publicznej, czy nawet szerzej podmiotéw
publicznych. Tym bardziej niezbedne jest dookreslenie przepisu skutkujacego
z jednej strony zapewnieniem jego wymaganej okre$lonos$ci (zgodnie z art. 2
Konstytucji), a z drugiej sformutowaniem jednoznacznej podstawy dla Komisji
do podejmowania dziatan w stosunku do podmiotéw wobec niej zewnetrznych

(zgodnie z art. 7 Konstytucji).

W art. 6 ust. 2 pkt 2 projektu wskazano natomiast, Zze do zadan Komisji nalezy
monitorowanie dziatan podejmowanych przez wtasciwe organy na podstawie
zawiadomienn Komisji. Zawiadomienia Komisja moze kierowa¢ do organdéw
witasciwych do wszczecia postepowania karnego albo dyscyplinarnego. Organy te
prowadza wtasciwe postepowania na podstawie odrebnych przepiséw, ktore nie
przewidujg udziatu w tych postepowaniach Komisji kreowanej projektem ustawy.
Nie jest wiec jasne, na czym polega¢ mialoby ,monitorowanie” tych
postepowan przez Komisje. TakZe ten przepis nalezy wiec wuznac
za niespelniajacy wymogu okreslonosci, a tym samym za niezgodny z art. 2

Konstytucji.

. Jako wadliwa, niespdjng i niekompletna nalezy oceni¢ procedure
powolywania cztonkéw Komisji (art. 9 ust. 1-5). Prawo zgtaszania Marszatkowi
Sejmu kandydatéw na cztonkéw Komisji w liczbie nie wiekszej niz 9 przystuguje
kazdemu klubowi poselskiemu. Dalsze uregulowane w projekcie etapy tej
procedury to przedstawienie opinii przez Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego
oraz Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego w przedmiocie dawania rekojmi
zachowania tajemnicy przez zgtoszonego kandydata. W przypadku wyrazenia
negatywnej opinii (co sugeruje, Ze ma to by¢ jedna wspolna opinia, co tez
stanowitoby oryginalng i trudng do zastosowania konstrukcje prawng!) klub
poselski moze przedstawic¢ innego kandydata. Wobec braku odmiennych regulacji

w projekcie ustawy, cztonkowie Komisji powolywani beda zwykla wiekszoscia
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gtoséw, zgodnie z art. 190 Regulaminu Sejmu®. W praktyce bedzie to oznaczato, ze
o calym sktadzie Komisji bedzie decydowata wiekszo$¢ rzadzaca. Wytacznie
na woli i kulturze politycznej mozna by opiera¢ oczekiwanie, ze sktad Komisji
bedzie reprezentatywny dla sktadu Sejmu. Taki wymog zawiera np. art. 2 ust. 2
ustawy o Komisji $ledczej, zgodnie z ktéorym sktad Komisji $ledczej powinien
odzwierciedla¢ reprezentacje w Sejmie klubéw i k6t poselskich majacych swoich
przedstawicieli w Konwencie Senioréw, odpowiednio do jej liczebnosci. Wobec
powyzszego przewidziany w projekcie mechanizm umozliwiajacy przedstawianie
kandydatow na cztonkéw Komisji przez kazdy klub parlamentarny, wobec realiéw

praktyki parlamentarnej, moze mie¢ charakter wytacznie fasadowy.

Przyznanie cztonkom Komisji statusu sekretarza stanu (art. 9 ust. 1) trzeba
postrzegac takze w kontekscie art. 38 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow (Dz. U.z 2022 r. poz. 1188), zgodnie z ktérym w razie przyjecia dymisji
rzadu przez Prezydenta, sekretarze stanu sktadaja dymisje, o ktdrej przyjeciu
rozstrzyga Prezes Rady Ministrow w ciggu trzech miesiecy od dnia powotania
Rady Ministréw. Te uwarunkowania zostaty catkowicie pominiete w przestankach
wygasdniecia cztonkostwa w Komisji (art. 10 ust. 1), co tylko pogtebia ocene

o0 systemowej niespojnosci projektu z szeregiem ustaw.

Zwraca takze uwage wadliwo$¢ przepisu wprowadzajacego ujetego w art. 49
projektu dotyczacego pierwszego ukonstytuowania Komisji. Kluby poselskie maja
przedstawi¢ Marszatkowi Sejmu kandydatéw na cztonkéw komisji w terminie 14
dni od dnia wejScia w zycie ustawy. Opinie na temat kandydatéw przedstawic
musi, zgodnie z powyzej opisanymi zasadami, Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego. Jezeli opinia bedzie
negatywna, klub moze przedstawi¢ innego kandydata, wobec ktdérego takze
przedstawiona bedzie opinia. Jednak termin gtosowania nad kandydatami
na cztonkéw Komisji uzalezniony jest od terminu wyrazenia przez ABW i SKW
opinii do pierwotnie przedstawionych kandydatéw - gtosowanie odbywa sie
na pierwszym posiedzeniu Sejmu po uptywie terminu na zgloszenie opinii

do pierwszej grupy kandydatow. Zgtoszenie nowych kandydatoéw (po wyrazeniu

6 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (M.P.z 2022, poz. 990, ze zm.).
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negatywnej opinii przez ABW lub SKW) nie wplywa na przesuniecie terminu
glosowania. Wida¢ wiec, ze klub, wobec ktérego kandydata (kandydatow) ABW
lub SKW wydato negatywng opinie, moze by¢ pozbawiony faktycznej mozliwosci
przedstawienia kolejnego kandydata, bo zanim ten kolejny kandydat uzyska opinie
stuzby, moze by¢ juz zakonczona procedura kreowania Komisji. To takze
potwierdza przypuszczenie o tylko pozornej intencji zapewnienia reprezentacji

wszystkich klubow poselskich w sktadzie Komisji.

10.Jako calkowicie niedopuszczalny w s$Swietle zasady demokratycznego

11.

panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz rownosci wobec prawa (art. 32
ust. 1 Konstytucji) postrzega¢ nalezy przepis art. 13 wylaczajacy
odpowiedzialnos$¢ czlonkéw Komisji za dzialalno$¢ wchodzaca w zakres
sprawowania funkcji w Komisji. Taki zakres immunitetu jest szerszy
od immunitetu materialnego przystugujacego postom i senatorom (art. 105 ust. 1
i art. 108 Konstytucji). Jednoznacznie krytycznej oceny tej regulacji nie moze
zmieni¢ fakt, Zze stanowi ona powielenie brzmienia art. 6 ustawy warszawskKiej.
Immunitet materialny stanowi wyjatek od ogoélnej zasady odpowiedzialnosci
za naruszenia prawa wynikajgcej z konstytucyjnego nakazu przestrzegania prawa
(art. 83 Konstytucji). Kazdy, kto prawo narusza, powinien za to naruszenie
odpowiadac, jesli taka odpowiedzialno$¢ jest prawem przewidziana. Instytucja
immunitetu przetamuje te zasade i dlatego stosowana musi by¢ rozwaznie
i precyzyjnie. Wprowadzenie immunitetu materialnego ustawa (a nie ustawa
zasadniczg) wymaga jeszcze wiekszej rozwagi i poréwnania projektowanej
regulacji zistniejagcymi immunitetami. Wprowadzenie nieograniczonego
immunitetu materialnego i to stosowanego z mocy samego prawa, bez wzgledu
na przedmiot naruszenia, dobro prawne, w ktoére to naruszenie godzito,

okolicznoSci czynu itd - stawia cztonkéw Komisji de facto i de iure ponad prawem.

Zgodnie z art. 15 ust. 4 projektu, decyzje administracyjne, postanowienia i uchwaty
Komisji s ostateczne. Uwzgledniajagc przedmiot decyzji administracyjnych
(w szczegdlnosci naktadanie w tym trybie tzw. Srodkéw zaradczych), uwidacznia
sie niedochowanie zasady dwuinstancyjnosci postepowania (art. 78 Konstytucji).
Wprawdzie uwzgledniajgc sklad 1 zasady podejmowania rozstrzygniec

przez Komisje mozliwe bytoby wytacznie stworzenie podstawy do wnioskowania
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12.

0 ponowne rozpatrzenie sprawy, czyli zastosowanie formy niedewolutywnej
$rodka odwotawczego, to zaniechanie jego wprowadzenia wymaga co najmniej
poglebionej analizy, uwzgledniajgc fakt, Ze osoba, wobec ktdrej zastosowano
Srodek zaradczy bedzie mogta skorzysta¢ wytacznie z prawa skargi do sadu
administracyjnego. Zlimitowanie natomiast w projekcie przestanek dziatania
Komisji oraz postugiwanie sie dalece niedookreslonymi pojeciami moze istotnie

utrudnic¢ realizacje kontroli sgdowo-administracyjne;j.

Przewidziane w projekcie Srodki zaradcze:

— cofniecie poswiadczenia bezpieczenstwa lub natozenie zakazu otrzymania
poswiadczenia bezpieczenstwa na okres do 10 lat od dnia wydania decyzji
administracyjnej;

— zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami
publicznymi na okres do 10 lat;

— cofniecie pozwolenia na bron lub natozenie zakazu posiadania pozwolenia
na bron na okres do 10 lat od dnia wydania decyzji administracyjnej

w oczywisty sposob sg niespdjne z deklarowanymi przez projekt przestankami ich
wprowadzenia. Zgodnie z art. 5 ust. 2 projektu, $rodki zaradcze majg byc¢
stosowane, gdy jest to konieczne, aby zapobiec ponownemu negatywnemu w
rozumieniu projektu dziataniu. Trudno wskaza¢ jakikolwiek zwigzek miedzy tak
deklarowanym celem a $rodkiem zaradczym polegajacym na cofnieciu pozwolenia
na bron lub natozeniem zakazu posiadania takiego pozwolenia. W przypadku
srodka zaradczego dotyczacego poswiadczenia bezpieczenstwa, od ktérego
uzalezniona jest mozliwo$¢ dostepu do informacji niejawnych, systemowo
spojnym bytoby przekazanie informacji o rozstrzygnieciu Komisji stuzbom, ktore
takie poSwiadczenia wydaja, co umozliwitoby przeprowadzenie przez te stuzby
postepowania we wtasciwym dla nich trybie. Przejecie tej kompetencji przez
Komisje, dziatajaca na podstawie badania wycinka dziatalnosci danej osoby i
potraktowanie wtasciwej stuzby jako wykonawcy rozstrzygniecia podjetego
przez Komisje nie licuje z ustawowymi zadaniami i kompetencjami kazdej z tych

stuzb.

W tym kontekscie szczegblnego znaczenia nabiera mozliwo$¢ zastosowania przez

Komisje $rodka zaradczego w postaci zakazu petnienia funkcji zwigzanych
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13.

z dysponowaniem $rodkami publicznymi. Zakaz ten jest traktowany jak ukaranie
karg zakazu pethienia funkcji publicznych zwigzanych z dysponowaniem
$rodkami publicznymi orzekang w rezimie ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2021
r. poz. 289). Ukaranie takg kara wyklucza, przez czas okreslony w decyzji
o zastosowaniu $rodka zaradczego, mozliwos¢:
a) petnienia funkc;ji:

— kierownika, zastepcy kierownika lub dyrektora generalnego,

— cztonka zarzadu,

— skarbnika, gtéwnego ksiegowego lub zastepcy gtéwnego ksiegowego,

— kierownika lub  zastepcy kierownika komdrki bezposrednio

odpowiedzialnej za wykonywanie budzetu lub planu finansowego

- jednostki sektora finanséw publicznych;
b) reprezentowania intereséw majatkowych Skarbu Panstwa, jednostki

samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych;
c) czlonkostwa w organach stanowigcych, nadzorczych i wykonawczych

panstwowych i samorzgdowych oséb prawnych.
Ukaranie tg karg nie ogranicza natomiast prawa wybieralnosci (biernego prawa
wyborczego) na wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Skutki zastosowania
przez Komisje tego Srodka zaradczego wzmacniajg przekonanie, zZe Srodek ten nie
ma charakteru zabezpieczajgcego na przyszios¢ (a co najmniej nie wytacznie ma
taki charakter), a przede wszystkim stanowi, podobnie jak pozostate Srodki
zaradcze, forme sankcji za dziatanie - nalezy jeszcze raz podkresli¢ - ktére mogto
nie narusza¢ prawa w czasie jego zaistnienia. Orzekanie tego typu sankcji, przy
wszystkich wczes$niejszych zastrzezeniach dot. zakazu karania za czyn, ktéry nie
byt zabroniony w dacie jego popetnienia, naleze¢ powinno do wtadzy sagdowniczej,

a nie do organu wtadzy wykonawczej, co omoéwiono we wcze$niejszej czesci opinii.

Zgodnie z art. 8 ust. 3 projektu, dokumentacja zgromadzona w toku postepowania
Komisji nie stanowi informacji publicznej i nie podlega udostepnieniu w trybie
okreSlonym w ustawie z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informac;ji
publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902). Tymczasem dostep do informacji publicznej
stanowi konstytucyjne prawo (art. 61 ust. 1 Konstytucji). Ograniczenie tego prawa

nie jest niedopuszczalne, ale musi odbywac sie zgodnie z art. 61 ust. 3 Konstytucji,

18



co oznacza konieczno$¢ wykazania, Ze ograniczenie nastepuje wylacznie ze
wzgledu na ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa. Mozna oczywiscie zatozy¢, ze cze$¢ dokumentacji
przetwarzanej przez Komisje bedzie obejmowata informacje prawnie chronione,
w szczegolnosci informacje niejawne, ale tego typu dokumenty chronione sg na
podstawie odrebnych ustaw i ograniczenia w dostepie do tych dokumentéw
zostaty juz odpowiednio uregulowane. Trudno znalezZ¢ prima facie
uzasadnienie dla generalnego wylaczenia spod konstytucyjnej zasady
dostepu do informacji publicznej dokumentacji zgromadzonej przez
Komisje, co naraza te regulacje na zarzut naruszania art. 61 ust. 1
Konstytucji. OkolicznoSci przemawiajacych za takim rozwigzaniem nie zawiera

takze uzasadnienie do projektu.

14. Projekt poza wskazanymi powyzej uchybieniami zawiera takze szereg innych
usterek, ktorych wyliczenie bytoby zbyt obszerne. Tytutem przyktadu mozna
wskazac na art. 7 ust. 2 pkt 3 i art. 41, ktére wyposazaja Komisje w kompetencje
do wnoszenia przygotowanych przez Komisje projektéw dokumentéw rzagdowych
do rozparzenia przez Rade Ministréw. Tymczasem pojecie dokumentow
rzagdowych poddawanych rzadowej procedurze prawodawczej okreslone jest w
Regulaminie pracy Rady Ministrow’. Ingerowanie przez projektowang ustawe
w materie Regulaminu pracy Rady Ministrow, poza btedem polegajacym
na regulowaniu materii w dwéch odmiennych Zrédtach prawa (ustawa jako akt
prawa powszechnie obowigzujacego iuchwata Rady Ministrow jako akt
wewnetrznie obowigzujacy), narusza regulaminowa autonomie Rady
Ministrow, ktéra wynika z art. 146 ust. 4 pkt 12, zgodnie z ktérym Rada

Ministrow okresla swoja organizacje i tryb pracy.

Przepis epizodyczny projektu (art. 47) przewiduje, Ze pierwszy raport z
dziatalnos$ci Komisji, Komisja opublikuje do dnia 17 wrze$nia 2023 r. Co do zasady
raport przygotowywany jest corocznie (art. 40 ust. 2). Nota bene projekt nie

wskazuje, w jakim terminie ten coroczny raport ma by¢ przygotowany

7 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z
2022 r., poz. 348).
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i przekazany Sejmowi oraz podany do publicznej wiadomos$ci. Tym bardziej
zaskakujgce jest oKkreSlenie najpdZniejszej daty dziennej opublikowania
pierwszego raportu. Nie bedzie to ani raport z pierwszego roku funkcjonowania
Komisji (zaktadajac nawet najszybsze uchwalenie ustawy i powotanie Komisji), ani
tym bardziej raport za pierwszy rok kalendarzowy dziatania komisji. Mozna by te
regulacje epizodyczna postrzegac¢ jako usterke legislacyjng, ktérg tatwo usungé,
wprowadzajac przepis nakazujacy objecie pierwszym rocznym raportem okres
od dnia powotania komisji do konca nastepnego roku kalendarzowego. Poza
jednak, irrelewantna prawnie, historyczng wymowsg daty 17 wrze$nia, nie sposob
nie zauwazy¢, ze termin publikacji raportu miatby przypas¢ na krotko przed
mozliwymi terminami wybordw parlamentarnych. Taka perspektywa, niezaleznie
od jej uprawdopodobnienia, stanowczo przemawia za odstgpieniem od
wprowadzania do ustawy przepiséw, ktére moga wskazywa¢ na potencjalng
mozliwos¢ uwiktania Komisji w dziatalno$¢ ukierunkowang politycznie. Tego typu
instrumentalne traktowanie instytucji panstwa (a takim podmiotem ma by¢
Komisja) jest nie do pogodzenia zaréwno z literg, jak i z duchem ustawy

zasadniczej.

Whnioski

Szereg przepisOw projektu ustawy nalezy oceni¢ jako niezgodnych z ustawa
zasadnicza. Zakres i charakter tych przepisow oraz ich fundamentalne
znaczenie w catoSciowej konstrukcji ustawowej, prowadza do wniosku, ze
uchwalona na podstawie projektu ustawa bedzie narazona w calosci na zarzut
niezgodnosci z Konstytucja. Wykazane powyzej, w warunkach istotnego
ograniczenia czasu na sporzadzenie opinii® limitujagcego takze mozliwos¢
przedstawienia szerszej relewantnej bibliografii oraz orzecznictwa, zarzuty prowadza
do rekomendacji przeprowadzenia pogtebionej i adekwatnej do skali irangi
podnoszonych watpliwo$ci analizy projektu w toku sejmowego postepowania
ustawodawczego albo do  zaprzestania  postepowania  legislacyjnego

przy wykorzystaniu ustrojowych uprawnien Senatu albo Prezydenta, wzglednie do

8 W dniu 13 grudnia 2022 r. przeprowadzono I czytanie projektu ustawy na posiedzeniu plenarnym, a
nastepnie projekt zostat rozpatrzony przez Komisje Spraw Wewnetrznych i Administracji. W trakcie prac
Komisji jej przewodniczacy poinformowat o planowanym przeprowadzeniu Il i III czytania projektu
ustawy w ramach 68. posiedzenia Sejmu zwotanego w dniach 13-15 grudnia 2022 r.
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proby skorygowania uchwalonej przez Sejm ustawy przy wykorzystaniu poprawek

senackich.

Opracowat dr Maciej Berek radca prawny
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