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Szanowni Panstwo!

Oddajemy w Panstwa rece trzeci numer Monitora Fundacji Edukacji
Parlamentarnej, kwartalnego zbioru analiz wybranych ustaw uchwalonych
przez polski parlament. Monitor ukazuje sie kwartalnie w formie
newslettera, ktérego subskrypcje mozna zaméwi¢ pod adresem:

http://www.edukacjaparlamentarna.pl/projekty/newsletter.html.

W biezagcym numerze publikujemy analizy szes$ciu wybranych ustaw
uchwalonych przez parlament w IV kwartale 2018 r. Istothnym punktem
odniesienia w opracowanych analizach jest ocena realizowania przez nie
wartosci konstytucyjnych, jak rowniez wptywu na sfere praw cztowieka
oraz ustrdj panstwa. Polecamy Panstwa szczegdlnej uwadze analizy ustaw
nowelizujacych ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz ustawe o stuzbie
zagranicznej, albowiem prace nad nimi wywotywaty zywe zainteresowanie

w dyskursie publicznym.

Mito nam poinformowad, ze dwie renomowane kancelarie prawnicze objety
patronatem wydawanie Monitora i od tego numeru ich logotypy bedg
widoczne na jego pierwszej stronie. Liczymy, ze grono to powiekszy sie o
kolejne podmioty, ktérym bliskie sgq cele naszej dziatalnosci. Z radoscig
informujemy, ze poszerza sie grono autordw analiz publikowanych w
Monitorze i niezmiennie ponawiamy wyrazong w poprzednich numerach
Monitora FEP prosbe o kontakt =z Biurem Fundacji autorow
zainteresowanych opracowaniem analiz na potrzeby kolejnych wydan
Monitora. Redakcja bedzie roéwniez wdzieczna za wszelkie uwagi i

propozycje co do ksztattu Monitora FEP.

Prof. UAM dr hab. Hanna Suchocka

Redaktor Naczelna
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Piotr Polak

Analiza ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o
urzedzie Ministra Obrony Narodowej oraz ustawy o powszechnym

obowigqzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej

Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o urzedzie
Ministra Obrony Narodowej oraz ustawy o powszechnym obowigzku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2018 r., poz. 2182) wniosta 18
lipca 2018 r. Rada Ministrow — numer druku sejmowego 2786. Pierwsze
czytanie odbyto sie na posiedzeniu Sejmu, a nastepnie projekt ustawy
skierowano do Komisji Obrony Narodowej. Za uchwaleniem ustawy
gtosowato 256 postéw, 170 bylo przeciw, a 1 wstrzymat sie od gtosu.
Senat nie wnidst poprawek. Prezydent podpisat ustawe 10 listopada 2018
r. Zostata ona ogtoszona w Dzienniku Ustaw w dniu 22 listopada 2018 r., a

weszta w zycie po 30 dniowym vacatio legis — 23 grudnia 2018 r.
Charakter ustawy

Ustawa nowelizuje ustawe o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (Dz. U. z
2019 r., poz. 196) oraz ustawe o powszechnym obowigzku obrony

Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2018 r.. poz. 1459 ze zm.).
Cel ustawy

Celem ustawy jest modyfikacja systemu dowodzenia Sit Zbrojnych RP w
taki sposéb, aby dostosowac go do rozwigzan przyjetych w NATO i innych
panstwach Sojuszu. W efekcie zmiany te majgq stuzy¢é ,sprawnemu
i skutecznemu wspotdziataniu ze strukturg dowodzenia NATO oraz sitami

sojuszniczymi” (s. 1 uzasadnienia projektu).
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

1. Wzmocnienie pozycji Szefa Sztabu Generalnego Wojska Polskiego:



a) nowe okreslenie zadan Szefa Sztabu Generalnego (za najwazniejsze
mozna uznac ,dowodzenie Sitami Zbrojnymi” oraz podporzadkowanie mu
Dowoddcy Generalnego Rodzajow Sit Zbrojnych, Dowddcy Operacyjnego

Rodzajow Sit Zbrojnych oraz Szefa Inspektoratu Wsparcia Sit Zbrojnych);

b) uznanie SSG za ,najwyzszego pod wzgledem petnionej funkcji zotnierza

w czynnej stuzbie wojskowej”;

c) wprowadzenie procedury zgodnie z ktéra ,Szef Sztabu Generalnego
Wojska Polskiego do czasu mianowania Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych
i przejecia przez niego dowodzenia dowodzi Sitami Zbrojnymi przy pomocy

dowddcow rodzajow Sit Zbrojnych”;

2. Szczegdblne uregulowanie pozycji Dowddcy Wojsk Obrony
Terytorialnej do czasu osiggniecia petnej zdolnosci do dziatania

przez Wojska Obrony Terytorialnej.
Opinia na temat ustawy

Niewatpliwie kwestia obronnosci jest kluczowa pod katem ,bytu i
przysziosci” Rzeczypospolitej (preambuta Konstytucji), dlatego jednym z
podstawowych zadan panstwa jest strzezenie niepodlegtosci i
nienaruszalnosci terytorium (art. 5 Konstytucji). Obowigzek ten spoczywa
w gtdbwnej mierze na Sitach Zbrojnych, ktére majgq stuzy¢ ochronie
niepodlegtosci i niepodzielnosci terytorium oraz zapewnic¢ bezpieczenstwo i
nienaruszalno$¢ granic. Sity Zbrojne sg przy tym apolityczne oraz
podlegajgq cywilnej i demokratycznej kontroli (art. 26 Konstytucji). W
istotne kompetencje wyposazony jest takze Prezydent, stojgc na strazy
suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i
niepodzielnosci jego terytorium (art. 126 ust. 2 Konstytucji), a takze Rada
Ministrow przez obowigzek zapewniania bezpieczenstwa zewnetrznego

panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 8 Konstytucji).

Zgodnie z art. 134 Konstytucji Najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych
jest Prezydent Rzeczypospolitej, ktéory w czasie pokoju sprawuje

zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za posrednictwem Ministra Obrony



Narodowej. Prezydent mianuje Szefa Sztabu Generalnego i dowddcow
rodzajoéw Sit Zbrojnych. Natomiast na czas wojny Prezydent, na wniosek

Prezesa Rady Ministrow, mianuje Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych.

Przytoczone powyzej regulacje konstytucyjne sg dos¢ skape w okresleniu
organizacji Sit Zbrojnych. Nadto zadania poszczegdlnych organdéw panstwa
naktadajq sie na siebie. Stan ten zastuguje na rozsqdng aprobate. Obrona
panstwa jest sprawg fundamentalng, o ktéra powinny troszczy¢ sie
wszystkie wiadze i organy. Z kolei sposoby dziatania muszg byc¢
dostosowane do zmieniajacych sie warunkow militarnych,
miedzynarodowych, politycznych i gospodarczych (istotne mogg by¢ tez
ustalenia z sojuszniczymi krajami, czy NATO). Trudno zatem wymagac,
zeby sprawy techniczne byty rozstrzygane na poziomie konstytucyjnym.
Konstytucja wyznacza jedynie zasadnicze kierunki dziatalnosci Sit
Zbrojnych (apolitycznosé¢, podleganie cywilnej i demokratycznej kontroli,
wskazanie najwazniejszych decydentow w sprawach wojskowych i
okreslenie sposobu ich powotania), pozostawiajac duzg swobode
ustawodawcy w okreslaniu systemu ich organizacji (stanowisko takie zdaje
sie podziela¢ Trybunat Konstytucyjny, zob. wyr. TK z dnia 27 czerwca
2008 r., sygn. akt K 52/07). Elastycznos¢ w ksztattowaniu ustroju Sit

Zbrojnych nie jest jednak nieograniczona.

Omawiana ustawa wzmacnia pozycje ustrojowg Szefa Sztabu
Generalnego. Dziatanie takie wydaje sie racjonalne i dopuszczalne w
Swietle ustawowej podlegtosci Szefa Sztabu Generalnego Ministrowi
Obrony Narodowej (art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy o urzedzie MON). Brak
jednak jasnego okreslenia stosunkéw miedzy SSG a dowddcami rodzajow
Sit Zbrojnych. Chociaz SSG ,dowodzi Sitami Zbrojnymi”, to nalezatoby
oczekiwa¢ jasnego okreslenia relacji miedzy nim a poszczegdlnymi

dowddcami rodzajéw Sit Zbrojnych.

Z konstytucyjnego punktu widzenia interesujacq kwestig jest powierzenie
Szefowi Sztabu Generalnego dowodzenia Sitami Zbrojnymi do czasu

mianowania Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych (dotychczas pewne
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kompetencje w tym zakresie miat Dowddca Operacyjny). Stosownie
bowiem do art. 134 ust. 4 Konstytucji na czas wojny Prezydent
Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, mianuje Naczelnego
Dowoddce Sit Zbrojnych. Rozwigzanie takie moze rodzi¢ obawy, czy
regulacja ustawowa nie bedzie zachetg do omijania norm konstytucyjnych
przez zwlekanie (przez prezydenta czy premiera) z umocowaniem
Naczelnego Dowddcy. Z drugiej strony - i to stanowisko zastuguje na
uznanie - niedookreslonos$¢ pojecia ,czas wojny” oraz koniecznosc
podejmowania natychmiastowych dziatan w przypadku zagrozenia,
uprawnia ustawodawce do uregulowania sytuacji przejsciowej. Jest to
uzasadnione tym bardziej, ze zadania w tej materii zostaty powierzone
Szefowi Sztabu Generalnego, ktérego mianuje Prezydent RP, a ktory jest
zarazem najbardziej usposobionym do tego zawodowym zotnierzem.
Niedopuszczalne bytoby jednak - a takie gtosy sie pojawity przy
wczesniejszych  projektach  ustaw  nowelizujagcych -  zeby SSG
automatycznie i z mocy ustawy stat sie kandydatem na Naczelnego
Dowddce. Kandydatura Naczelnego Dowddcy musi by¢ w sposob
nieskrepowany wysunieta przez Prezesa Rady Ministrow, ktory oczywiscie
moze rekomendowaC osobe piastujacq stanowisko Szefa Sztabu

Generalnego.

Na uwage zastuguje réwniez podmiotowe wyodrebnienie Dowddcy Wojsk
Obrony Terytorialnej. W Swietle ustawy nowelizujgcej Dowddca WOT, a w
Slad z nim Wojska Obrony Terytorialnej, sg bezposrednio podlegte
Ministrowi Obrony Narodowej (z pominieciem Szefa Sztabu Generalnego).
Stan ten ma sie utrzymywac do czasu osiggniecia petnej zdolnosci do
dziatania przez WOT. Osiggniecie wspomnianej zdolnosci okresli minister w
drodze zarzadzenia. Rozwigzanie to budzi watpliwosci. Po pierwsze stan
przejsciowy moze odznaczac¢ sie pewnymi odrebnosciami. W niniejszym
przypadku stan przejsciowy nabrat jednak cech systemowych.
Ustawodawca nie ustalit planu rozwoju WOT, w efekcie czego nie wiadomo
kiedy (czy w ogdle) osiggng one petng zdolnosé¢ do dziatania. Po drugie,
omawiane regulacje winny znalez¢ sie w przepisach przejsciowych i

7



dostosowujgcych. Osiggniecie odpowiedniej zdolnosci przez WOT, bedzie
wymuszato derogacje czesci przepiséw ustawy o urzedzie MON. Po trzecie
mato fortunne jest uchwalanie przepisow pod warunkiem (terminem)
zawieszajacym. W dodatku nastgpienie ustawowego zdarzenia (osiggniecie
petnej zdolnosci do dziatania) ma zostac stwierdzone w formie
zarzadzenia, a zatem aktem niebedacym zrédiem prawa powszechnie
obowigzujacego. Jest to o tyle niewtasciwe, ze skutki zarzadzenia bedq
wptywaé na obowigzywanie norm ustawowych i to w tak newralgicznym

obszarze jak ustrdj Sit Zbrojnych.
Konkluzja

Ustawa nowelizujgca w czesci zastuguje na aprobate. Zasadnie
zmodyfikowano pozycje Szefa Sztabu Generalnego. Stusznie tez
powierzono mu dowodzenie Sitami Zbrojnymi do czasu mianowania na
czas wojny Naczelnego Dowddcy. Niestety nie okreslono wystarczajqco
konkretnie jego relacji z dowddcami rodzajow Sit Zbrojnych. Negatywnie
nalezy tez oceni¢ ustrojowe wyodrebnienie Dowddcy Wojsk Obrony
Terytorialnej, zaréwno co do nieokreslonego w czasie formowania sie

WOQOT, jak i powaznych mankamentow z zakresu poprawnej legislacji.

Na marginesie warto wspomnie¢, ze otwartym pozostaje konstytucyjnosc
zastgpienia Dowddcy Wojsk Ladowych, Dowddcy Sit Powietrznych,
Dowddcy Marynarki Wojennej oraz Dowddcy Wojsk Specjalnych -
Dowddca Generalnym Rodzajéw Sit Zbrojnych, Dowddcg Operacyjnym
Rodzajéw Sit Zbrojnych (ustawa z dnia 21 czerwca 2013 r. o zmianie
ustawy o urzedzie Ministra Obrony Narodowej oraz niektérych innych
ustaw, Dz. U. z 2013 r., poz. 852) i Dowddcg Wojsk Obrony Terytorialnej
(ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o0 powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw,
Dz. U. z 2016 r., poz. 2138). Mimo wysuwanych w tym kierunku
zastrzezen, wypada jednak zauwazyé, ze ustawodawca ma daleko
posunietg swobode w organizacji struktury Sit Zbrojnych, a przy tym

spetnit — przynajmniej formalnie — warunki z art. 134 ust. 3 Konstytucji
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(zwtaszcza w kontekscie autonomii poje¢ konstytucyjnych - ,Prezydent

Rzeczypospolitej mianuje dowddcow rodzajow Sit Zbrojnych”).



mgr Hanna Wiczanowska

Analiza ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Solidarnosciowym
Funduszu Wsparcia Os6b Niepelnosprawnych

Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy z dnia z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Solidarnosciowym
Funduszu Wsparcia Osob Niepetnosprawnych (Dz. U. z 2018 r., poz. 2192)
whniosta Rada Ministréow i wptynat on do Sejmu w dniu 21 wrzesnia 2018
roku. Nadano mu numer druk sejmowego 2848. Pierwsze czytanie zostato
przeprowadzone na posiedzeniu plenarnym Sejmu, a nastepnie projekt
ustawy skierowano do prac w Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny.
Ustawe uchwalono wiekszoscia gtoséw: 244 za, 65 przeciw, 113
wstrzymujacych sie. Uchwatg z dnia 26 pazdziernika 2018 roku, Senat
przyjat ustawe bez poprawek. W dniu 14 listopada 2018 roku ustawa
zostata podpisana przez Prezydenta. Ustawe ogtoszono w Dzienniku Ustaw
RP w dniu 23 listopada 2018 roku, a weszta ona w zycie z dniem 1

stycznia 2019 roku. Vacatio legis trwato 39 dni.
Charakter ustawy

Ustawa stanowi nowgq regulacje. Zawiera ona upowaznienie do wydania
rozporzadzenia wykonawczego dla okreslenia szczegdétowych zasad

gospodarki finansowej Funduszu.
Cel ustawy

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy jej celem jest wprowadzenie do
porzadku prawnego panstwowego funduszu celowego nieposiadajacego
osobowosci prawnej, tj. Solidarnosciowego Funduszu Wsparcia 0Osoéb
Niepetnosprawnych, ktéry ukierunkowany bedzie na wsparcie spoteczne,
zawodowe lub zdrowotne o0sO6b niepetnosprawnych. Koniecznosc¢
wprowadzenia projektowanej regulacji, zdaniem jej twércow wynika z
potrzeby zapewnienia dodatkowego wsparcia spotecznego, zawodowego

lub zdrowotnego oséb niepetnosprawnych. Celem strategicznych dziatan
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rzgdu w tym zakresie ma by¢ zatem przygotowanie i wprowadzenie
rozwigzan prawno-organizacyjnych oraz finansowych na rzecz wsparcia
oséb niepetnosprawnych bedacych jednym =z narzedzi realizujacych

polityke wigczenia spotecznego oséb niepetnosprawnych.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Fundusz jest odrebnym od pozostatych funduszy celowych Funduszem
realizujacym zadania okreslone w ustawie. Dysponentem Funduszu bedzie
minister wiaéciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego. Zrddtem
przychodow wspomnianego funduszu bedzie przede wszystkim
obowigzkowa sktadka na Fundusz stanowigca 0,15% podstawy wymiaru
sktadki na Fundusz Pracy oraz danina solidarnosciowa regulowana ustawg

z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych.
Opinia na temat ustawy

Na wstepie nalezy odtworzyc¢ katalog konstytucyjnych norm i wartosci,
ktdre moga stanowi¢ potencjalny wzorzec kontroli dla przepisow
analizowanej ustawy. Przede wszystkim stwierdzi¢ nalezy, iz zatozenia
niniejszej ustawy stanowi¢ majq realizacje obowigzku wtadz panstwowych
udzielenia osobom niepetnosprawnym pomocy w zabezpieczaniu
egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej,
wynikajagcego z art. 69 Konstytucji. Ponadto, jednym z najbardziej
istotnych jest niewatpliwie art. 2 Konstytucji wystawiajacy zasade tzw.
panstwa prawnego. Ze wskazanej zasady konstytucyjnej, Trybunat
Konstytucyjny wywodzi szereg tzw. zasad przyzwoitej legislacji, do
ktéorych niewatpliwie zalicza sie zasada /lex retro non agit. Ma ona
szczegollnie silne uzasadnienie w prawie podatkowym. Zgodnie z linig
orzeczniczg TK, ze zmiany w regulacji prawnej podatku dochodowego od
0s6b fizycznych powinny by¢ ogtaszane co najmniej miesigc przed koncem
poprzedniego roku podatkowego, tj. najpdzniej 30 listopada (por. wyrok
TK z 25 kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01). Wynika to z faktu swobody
parlamentu w dziedzinie ksztattowania wysokosci podatkéw. Swobodne

ksztattowanie = materialnych  tresci prawa podatkowego nalezy
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~rownowazy¢” przestrzeganiem proceduralnych aspektéw zasady
demokratycznego panstwa prawnego - szanowaniu zasad przyzwoitej
legislacji (orzeczenie TK z 15 marca 1995 r., sygn. K 1/95). Poniewaz
jednak omawiana ustawa zostata ogtoszona z dniem 23 listopada 2018 r.
nalezy podkresli¢, ze dtugos¢ vacatio legis nie narusza zasady ochrony

zaufania obywatela do panstwa.

Kolejnym wzorcem kontroli jest zasada sprawiedliwosci opodatkowania
wynikajaca z art. 84 w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP. Przepis art. 30h
ust. 2 znowelizowanej ustawy o podatku dochodowym od o0sdb fizycznych
(art. 20 pkt 4 omawianej ustawy) enumeratywnie wskazuje dochody
uwzgledniane przy obliczeniu podstawy opodatkowania. Przepis ten
réznicuje opodatkowanie daniny solidarnosciowej w zaleznosci od tego, jak
dana osoba podlega opodatkowaniu innym podatkiem. W zwigzku z tym
nalezy zgodzi¢ sie z zastrzezeniami wyrazonymi w opinii Krajowej Izby
Doradcow Podatkowych, iz z uwagi na to, ze dana czynnos$¢, dana
aktywnos$¢ ekonomiczna, badz tez dany przychdod (dochdéd) moze byé w
konkretnym przypadku opodatkowany daning solidarnosciowg Iub nie,
pomimo przekroczenia progu dochodowego wskazanego w ustawie,
przytoczone unormowanie ustawowe narusza zasade sprawiedliwosci
opodatkowania. Ta sama opinia podkresla takze fakt, iz wybdr
zryczattowanych form opodatkowania, z rdéznych zresztg  motywacji,
ustawodawca wprowadzit dla podatku dochodowego od oséb fizycznych,

nie zas dla daniny solidarnosciowej.

Nastepnego wzorca kontroli dla analizowanej problematyki dostarcza art.
217 Konstytucji, ktéry ustanawia zasade wylgcznosci ustawy dla
ksztattowania wszystkich elementow konstrukcji podatku, w tym takze ulg
i zwolnien podatkowych. Tymczasem z art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy o
zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw oséb
fizycznych naczelnik urzedu skarbowego moze odméwié podatnikowi
opodatkowania karta podatkowq. Jezeli podatnik nie zgodzi sie z tym

stwierdzeniem, moze wnie$¢ odwotanie. Podatnik moze jednak nie wnies¢
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odwotania, a wtedy moze w okreslonych przypadkach obowigzkowo
znalez¢ sie w kregu osOb podlegajacych opodatkowaniu daning
solidarnosciowa. Na tym przykfadzie mozna pokazac, iz opodatkowaniu
daning solidarnosciowg nie podlegajg kategorie osdb okreslone w ustawie,
ale kategorie osob okreslone w dany sposéb przez organ podatkowy w
drodze decyzji indywidualnej dotyczacej innego podatku. Zatem
opodatkowanie w drodze tej daniny zalezy od decyzji organu
podatkowego, cho¢ konstrukcja podatku stwierdza, iz opodatkowanie

wystepuje pozornie z mocy ustawy.

Inne watpliwosci mogqg dotyczy¢ zjawiska podwdjnego opodatkowania. Na
mocy analizowanej ustawy nastepuje faktyczne podwodjne opodatkowanie,
gdyz przedmiotem opodatkowania jest doktadnie przedmiot
opodatkowania okreslony innym podatkiem i to jedynie w czesci
podlegajacej opodatkowaniu na okreslonych zasadach. Wprawdzie w
prawie polskim podwdjne opodatkowanie nie zostato zakazane przepisem
rangi konstytucyjnej, tym niemniej wspdlne wskazanie projektu
opodatkowania moze budzi¢ watpliwosci pod katem zasad przyzwoitej
legislacji z art. 2 Konstytucji. Staboscig analizowanej ustawy jest takze
niedookreslony ustawowo zakres zadan nowopowstajacego Funduszu.
Postulat ten jest szczegdlnie zasadny w Swietle obserwacji, iz zakres
zadan powotanego ustawg Funduszu moze czesciowo krzyzowal sie z
zakresem  zadan Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osdb
Niepetnosprawnych (PFRON). W zwigzku z tym pojawia sie takze pytanie o
celowos¢ tworzenia nowego funduszu zamiast ewentualnego rozszerzenia
zakresu zadan, a przede wszystkim zwiekszenia wsparcia finansowego,

takze w formie daniny solidarnosciowej na rzecz PFRON.
Konkluzja

Nalezy stwierdzié, iz ustawa podejmuje prébe realizacji obowigzkéw wiadz
panstwowych wzgledem oséb niepetnosprawnych z art. 69 Konstytucji
oraz zachowuje wymagane vacatio legis z art. 2 Konstytucji. Watpliwosci

wywotuje jednak celowos$é powotania nowego funduszu, szczegodlnie iz
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zakres jego zadan nie zostat precyzyjnie wskazany. Dodatkowo szereg
watpliwosci konstytucyjnych wywotuje konstrukcja daniny

solidarnosciowej.
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Dr Marcin Szwed

Analiza ustawy z dnia 21 listopada 2018 r. 0 zmianie ustawy o
Sadzie Najwyzszym

Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy z dnia 21 listopada 2018 r. o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym (Dz. U. z 2018 r., poz. 2507, dalej: Nowelizacja) wniosta, w
dniu 21 listopada 2018 r., grupa postéw klubu parlamentarnego ,Prawo i
Sprawiedliwos¢” (druk sejmowy nr 3013). Wszystkie trzy czytania odbyty
sie jeszcze tego samego dnia, bez kierowania projektu do komisji.
Ostatecznie, ustawa zostata uchwalona 21 listopada 2018 r., wynikiem:
215 gtosow za, 161 przeciw, 24 wstrzymujgcych sie. W ten sposdb, caty
proces legislacyjny w Sejmie odbyt sie na przestrzeni zaledwie 5,5 godziny
liczgc od momentu gtosowania w sprawie uzupetnienia porzadku
dziennego o pierwsze czytanie projektu (10:47), do jego przegtosowania

po trzecim czytaniu (16:12).

W dniu 21 listopada 2018 r., ustawe przekazano do Marszatka Senatu,
ktéry skierowat jg do Komisji Praw Cziowieka, Praworzadnosci i Petycji.
Dwa dni pdzniej Senat podjat uchwate o przyjeciu ustawy bez poprawek,

co byto zgodne ze stanowiskiem komisji.

Nowelizacja zostata podpisana przez Prezydenta RP w dniu 17 grudnia
2018 r. i ogtoszona w Dzienniku Ustaw w dniu 31 grudnia 2018 r. (Dz. U.,
poz. 2507). Zgodnie z jej art. 6 weszta w zycie z dniem nastepujacym po

dniu ogtoszenia, tj. 1 stycznia 2019 r.
Charakter ustawy

Omawiany akt normatywny dokonat nowelizacji ustawy z dnia 8 grudnia
2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 r., poz. 5, ze zm.; dalej:
,howa ustawa o SN”). Oprécz przepisdw zmieniajacych i uchylajacych,
zawiera takze postanowienia o charakterze przejsciowym, majace na celu

unormowanie statusu sedzidw, ktérzy przeszli w stan spoczynku na
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podstawie uprzednio obowigzujacych regulacji (art. 2-3 Nowelizacji).
Ponadto, w art. 2 ust. 7 Nowelizacja upowaznita Ministra Sprawiedliwosci
do wydania rozporzadzenia normujgcego sposéb, tryb, rodzaje, termin
zwrotu oraz sposob ustalania wysokosci zwracanych swiadczen pobranych
przez sedzidw, ktdérzy przeszli w stan spoczynku na mocy uprzednio
obowigzujacych przepisow, a ktorzy wracajg do stuzby czynnej na
podstawie nowych regulacji. Stosowne rozporzgdzenie zostato wydane w
dniu 5 lutego 2019 r. (Dz. U. z 2019 r., poz. 236).

Warto podkresli¢, ze z uwagi na odestanie zawarte w art. 49 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z
2018 r., poz. 2107 ze zm.) przepisy Nowelizacji stosuje sie takze do

sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Cel ustawy

Podstawowym celem Nowelizacji byto wykonanie postanowienia
Wiceprezes Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 19
pazdziernika 2018 r., C-619/18 Rl. Postanowienie to zostato wydane w
toku postepowania zainicjowanego skarggq Komisji Europejskiej o
stwierdzenie przez TSUE, ze Polska, wprowadzajac w nowej ustawie o SN
przepisy obnizajace wiek obowigzkowego przejscia w stan spoczynku ze
skutkiem takze wobec juz urzedujacych sedziow SN oraz przyznajac
Prezydentowi dyskrecjonalng kompetencje do decydowania o zgodzie na
przedtuzenie czynnej stuzby sedzidw SN, uchybita zobowigzaniom
wynikajacym z Traktatéw. W postanowieniu Wiceprezes TSUE wezwat
Polske m.in. do zawieszenia stosowania spornych przepiséw oraz , podjecia
wszelkich niezbednych sSrodkéw w celu zapewnienia, by sedziowie Sadu
Najwyzszego” objeci zakresem zakwestionowanych przepisow, mogli
petni¢ swoj urzad na takich samych zasadach, jak przed wejsciem w zycie

nowej ustawy o SN.

! Postanowienie to miato charakter wstepny i =zostato nastepnie potwierdzone
postanowieniem TSUE z dnia 17 grudnia 2018 r., C-619/18 R.
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W uzasadnieniu do projektu Nowelizacji projektodawcy wskazali jednak,
ze cele proponowanego aktu normatywnego wykraczaty poza samo tylko
wykonanie postanowienia Wiceprezesa TSUE. Miat on bowiem takze
wyeliminowa¢ inne rozwigzania dotyczace procedury przechodzenia

sedzidw SN w stan spoczynku, ktére mogty budzi¢ zastrzezenia.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Nowelizacja zmienita zasady przechodzenia przez sedzidbw SN w stan

spoczynku okreslone nowej ustawie o SN.

Zgodnie z uprzednio obowigzujgacymi regulacjami, co do zasady sedziowie
SN mieli przechodzi¢ obligatoryjnie w stan spoczynku z chwilg ukonczenia
65 roku zycia (art. 37 § 1 nowej ustawy o SN). Mogli jednak ubiegac sie o
zgode na dalsze orzekanie. Zgody takiej modgt udzieli¢ Prezydent po
zasiegnieciu opinii KRS, ale przystugiwata mu w tym zakresie
uznaniowos$¢: nie byt zwigzany ani wspomniang opinig KRS, ani tez
zaswiadczeniem lekarskim przedktadanym przez sedziego (art. 37 § 1 i §
3 nowej ustawy o SN). Okreslone w nowej ustawie o SN wiek
obowigzkowego przejscia w stan spoczynku oraz zasady ubiegania sie o
zgode na dalsze orzekanie miaty objgc takze juz urzedujacych sedziow
(art. 111 nowej ustawy o SN), co jest o tyle istotne, ze obowigzujaca
wczesniej ustawa o SN ustalata 6w wiek na poziomie 70 lat (tj. o 5 lat
wyzszym)2. Ustawa nie czynita w tym zakresie zadnego wyjatku w
odniesieniu do urzedujgcej Pierwszej Prezes SN. Takie regulacje wywotaty
wiele kontrowersji i przez wielu byty postrzegane jako zamach na
niezawisto$¢ i nieusuwalnos$¢ sedzidw SN oraz proba odwotania Pierwszej

Prezes SNS3.

2 Zob. art. 30 § 1 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z
2016 r., poz. 1254 ze zm.).

3 Projekt nowej ustawy o SN zostat oceniony jako niekonstytucyjny m.in. w opiniach
prawnych sporzadzonych na zlecenie posta Krzysztofa Brejze przez prof. M. Chmaja, dr.
hab. Stanistawa Patyre i dr hab. Anne Rakowska-Trele (opinie dostepne pod adresem
internetowym: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2003); podobnie:
opinia Rzecznika Praw Obywatelskich z 11 grudnia 2017 r., znak: VII.510.2.2017.AJK,
(https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/RPO%20d0%20Marsza%C5%82ka%20Senatu
%20W%20sprawie%20KRS%20i%20SN%2C%2011.12.2017.pdf);  opinia  Helsinskiej
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Nowelizacja utrzymuje przewidziany w nowej ustawie o SN wiek
obligatoryjnego przejscia w stan spoczynku (art. 1 pkt 1 lit. a Nowelizacji),
jednak likwiduje opisang wyzej procedure ubiegania sie o zgode na dalsze
orzekanie (art. 1 pkt 1 lit. b Nowelizacji). Obecnie obowigzek przejscia w
stan spoczynku z chwilg ukonczenia 65 roku zycia jest wiec
bezwarunkowy. Wiek ten dotyczy jednak wytacznie tych sedzidéw, ktérzy
objeli swe stanowiska po wejsciu w zycie Nowelizacji — wobec pozostatych,
zastosowanie znajda przepisy poprzedniej ustawy o SN, przewidujace
granice wiekowg 70 lat z mozliwoscig przedtuzenia do 72 lat (art. 1 pkt 6
Nowelizacji). Co istotne, Nowelizacja przywrécita takze sedzidow, ktorzy
zostali przymusowo przeniesieni w stan spoczynku na podstawie
derogowanych postanowien nowej ustawy o SN, na zajmowane wczesniej
stanowiska z takim skutkiem, jak gdyby ich stuzba byta nieprzerwana (art.
2 ust. 1 Nowelizacji). Rozwigzanie to dotyczy takze Pierwszej Prezes SN
(art. 2 ust. 4 Nowelizacji). Powrét do czynnej stuzby sedziowskiej nie jest
jednak obowigzkiem - sedzia moze bowiem zdecydowac sie na pozostanie
w stanie spoczynku, sktadajagc w tym celu stosowne os$wiadczenie

Prezydentowi RP za posrednictwem KRS (art. 2 ust. 2-3 Nowelizacji).
Opinia na temat ustawy

Analize tresci Nowelizacji warto poprzedzi¢ krétkimi rozwazaniami na
temat tego, czy jej uchwalenie byto w ogdle konieczne. W tym zakresie
warto przypomnie¢, ze w toku prac legislacyjnych prezentowany byt
poglad, m.in. przez Pierwszg Prezes SN*, ze uchwalenie Nowelizacji byto
zbedne, gdyz skutek w postaci zawieszenia stosowania przepiséw nowej
ustawy o SN wywotato wspomniane wyzej postanowienie tymczasowe
Wiceprezesa TSUE. Mogito ono takze stanowi¢ samodzielng podstawe
powrotu sedzidow przeniesionych w stan spoczynku do stuzby czynnej.

Ponadto, mozna sie bylo takze spotkac z opinig, ze sedziowie SN w istocie

Fundacji Praw Cztowieka (http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2017/12/HFPC-
opiniaKRS-SN-Senat.pdf).

4 Zob. np. stenogram z trzeciego dnia 67. posiedzenia Senatu IX kadencji (23 listopada
2018 r.), https://www.senat.qgov.pl/prace/senat/posiedzenia/przebieg,512,3.html.
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nigdy nie zostali przeniesieni w stan spoczynku, gdyz wydawane przez
Prezydenta na podstawie nowej ustawy o SN indywidualne zawiadomienia
0 przejsciu w stan spoczynku byty wadliwe - nie byty kontrasygnowane
przez Prezesa Rady Ministrow>. Niezaleznie od tych krytycznych gtoséw,
wydaje sie, ze uchwalenie Nowelizacji byto korzystne z punktu widzenia
konstytucyjnej zasady bezpieczenstwa prawnego. Sytuacja, w ktorej stan
prawny wyznaczany bytby wytgcznie przez postanowienie Wiceprezesa
TSUE o zawieszeniu przepiséw nowej ustawy o SN mogtaby prowadzi¢ do
wielu niejasnosci co do statusu sedzidow, ktorzy ukonczyli 65 rok zycia.
Niektérzy mogliby bowiem kwestionowaé ich zdolno$¢ do orzekania
wskazujgc na przepisy ustawy i podwazajac bezposrednig skutecznosc
postanowienia Wiceprezesa TSUE. Ponadto, postanowienie to (a wtasciwie
- poOzniejsze postanowienie TSUE, ktdre zastgpito wstepne postanowienie
Wiceprezesa) ma charakter jedynie tymczasowy i utraci ono moc po
wydaniu przez Trybunat ostatecznego orzeczenia. Tymczasem ustawa
reguluje omawiang materie w sposdb definitywny, niezalezny od tego,

jakie rozstrzygniecie wyda TSUE.

Jesli chodzi o podstawowe zatozenie Nowelizacji, jakim byto uchylenie
przewidzianych w nowej ustawie o SN rozwigzan w zakresie
przymusowego przenoszenia sedzidw w stan spoczynku, jest ono w petni
poprawne, gdyz usuwa stan niezgodnosci z Konstytucjg. Niewatpliwie,
uprzednio obowigzujace regulacje w sposob niedopuszczalny ingerowaty w
niezaleznos¢ sadownictwa i niezawisto$¢ sedziowska, naruszajgc przez to
takze gwarantowane z mocy Konstytucji oraz prawa miedzynarodowego i
unijnego prawo do sadu. Z tej perspektywy, szczegdlnie krytycznie
nalezato oceni¢ rozwigzanie uzalezniajace mozliwos¢ dalszego orzekania
przez sedziego od uznaniowej decyzji organu wiadzy wykonawczej
(Prezydenta), jak réwniez stosowanie nowego, obnizonego wieku

obowigzkowego przejscia w stan spoczynku wobec juz urzedujacych

> Zob. np. P. Wachowiec, Komunikat Fundacji Obywatelskiego Rozwoju 34/2018:
Nowelizacja ustawy o Sadzie Najwyzszym nie przywraca praworzgadnosci, 17 grudnia
2018 r., s. 2-3, https://for.org.pl/pl/d/01e8f354094c6c3ee23d1ebc285e4bc9.
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sedzidow. Zgodzi¢ nalezy sie takze z tymi glosami, ktére w braku
wytaczenia stosowania nowych przepisow w odniesieniu do Pierwszej
Prezes SN upatrywaty sie naruszenia art. 183 ust. 3 Konstytucji,

przewidujacym szescioletnig kadencje tego organu.

Réwniez sSrodki, jakie ustawodawca wykorzystat do usuniecia skutkéw
wadliwych postanowien nowej ustawy o SN, nalezy uznaé¢ za, co do
zasady, prawidlowe. Korzystnym rozwigzaniem jest przywrdcenie ex lege
sedzidw do stuzby oraz uznanie ich stuzby za nieprzerwang, jak réowniez
ograniczenie stosowania nowego, obnizonego wieku spoczynku do
sedzidw, ktdérzy zostali powotani do SN po wejsciu w zycie Nowelizacji.
Zasadna jest tez rezygnacja z procedury ubiegania sie sedziego o zgode

Prezydenta na dalsze orzekanie po ukonczeniu 65 roku zycia.
Nie wszystkie przepisy Nowelizacji zastugujq jednak na aprobate.

Po pierwsze, wydaje sie, ze utrzymany na poziomie 65 lat wiek
obowigzkowego przejscia w stan spoczynku na poziomie jest niezasadnie
niski. Ocene te wzmacnia dodatkowo fakt, ze ustawodawca nie przewidziat
obecnie  jakiejkolwiek  mozliwosci  wydtuzenia tego wieku w
indywidualnych, uzasadnionych przypadkach (oczywiscie, w przypadku
sedzidw, ktorzy objeli stanowiska po wejsciu w zycie nowej ustawy o SN).
Znaczgco kontrastuje to ze stanem prawnym obowigzujgcym do kwietnia
2018 r., kiedy to sedziowie SN mogli orzekac¢ do 70 roku zycia, a nawet do
72, jezeli oswiadczyli Pierwszemu Prezesowi SN wole dalszego zajmowania
stanowiska i przedstawili zaswiadczenie o zdolnosci, ze wzgledu na stan
zdrowia, do pozostawania w stanie czynnym. Wydaje sie, ze z punktu
widzenia efektywnego zarzadzania kadrami wymiaru sprawiedliwosci,
zasadne bytoby wprowadzenie do nowej ustawy o SN analogicznej, wolnej
od arbitralnosci i upolitycznienia, procedury, dzieki ktérej sedziowie,
ktérzy byliby do tego zdolni ze wzgledéw zdrowotnych, mogliby orzekaé
takze jaki$ czas po osiggnieciu generalnego wieku spoczynku. Ponadto,
obecnie zasady przechodzenia sedziéw SN w stan spoczynku sg niespdjne

z regulacjami Prawa o ustroju sadow powszechnych, ktére umozliwiajg
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sedziom, ktérzy ukonczyli 65 lat, ubieganie sie o zgode Krajowej Rady
Sadownictwa na pozostanie w stuzbie czynnej az do 70 roku zycia®. Takze
i takie rozwigzanie budzitoby jednak zapewne kontrowersje w Swietle
wyrazanych powszechnie watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg i

prawem UE aktualnego modelu KRS.

Po drugie, watpliwosci budzi rozwigzanie przewidziane w art. 2 ust. 5
Nowelizacji. Zgodnie z tym przepisem, sedziemu, ktory zostat przeniesiony
w stan spoczynku na podstawie przepiséw nowej ustawy o SN i ktory
oswiadczy, ze pragnie pozosta¢ w stanie spoczynku takze po wejsciu w
zycie Nowelizacji, ,przystuguje od dnia przejscia w stan spoczynku do dnia
wygasniecia stosunku stuzbowego uposazenie w wysokosci wynagrodzenia
pobieranego na ostatnio zajmowanym stanowisku”. Tymczasem, zgodnie z
ogdllnymi regutami, uposazenie pobierane przez sedziego w stanie
spoczynku wynosi 75% wynagrodzenia zasadniczego i dodatku za wystuge
lat na ostatnio zajmowanym stanowisku (art. 56 nowej ustawy o SN). W
uzasadnieniu do projektu Nowelizacji wskazano, ze taka regulacja jest
uzasadniona brzmieniem art. 180 ust. 5 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,W
razie zmiany ustroju sadow lub zmiany granic okregow sgadowych wolno
sedziego przenosi¢ do innego sadu Ilub w stan spoczynku z
pozostawieniemm mu petnego uposazenia”. Wydaje sie jednak, ze przepis
ten nie powinien mie¢ w omawianej sytuacji zastosowania. Skoro bowiem
po wejsciu w zycie Nowelizacji dalsze pozostawanie w stanie spoczynku
jest uzaleznione od wyrazenia takiej woli przez samego sedziego, to
trudno jest uznawac sedzidw, ktorzy zdecydujq sie na takie rozwigzanie,
za ,przeniesionych w stan spoczynku” w rozumieniu art. 180 ust. 5
Konstytucji. Nie sa wiec bezzasadne gtosy wskazujgce, ze analizowany
przepis Nowelizacji stanowi swego rodzaju finansowg zachete dla sedziéw

SN do pozostania w stanie spoczynku’. Co wiecej, w razie uznania, ze

6 Art. 69 § 3 ustawy dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (Dz. U.
z 2019 r., poz. 52).

7 Tak np. stanowisko Zespotu Ekspertow Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego z dnia
26 listopada 2018 r.,
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przepis ten nie jest uzasadniony trescig art. 180 ust. 5 Konstytucji, moze
on naruszac¢ zasade rownosci, gdyz sedziowie, ktorzy przeszli w stan
spoczynku po wejsciu w zycie nowej ustawy i ci, ktérzy odeszli z czynnej
stuzby wczesniej, stanowig podmioty podobne, ktére co do zasady

powinny byc¢ traktowane tak samo.

Po trzecie, problematyczna, z punktu widzenia konstytucyjnego prawa do
sqdu, jest tres¢ art. 4 Nowelizacji. Przepis ten przewiduje umorzenie z
mocy prawa wszystkich postepowan prowadzonych na podstawie
uchylanych regulacji dotyczacych przenoszenia sedziow SN w stan
spoczynku oraz postepowan odwofawczych w tych sprawach, jak réowniez
postepowan w sprawach o ustalenie istnienia stosunku stuzbowego
sedzidw SN, ktérzy mieli zosta¢ przeniesieni w stan spoczynku. Nawet jesli
uznaé, ze postepowania te sq bezprzedmiotowe z uwagi na przywrdcenie
sedzidw do stuzby i uznanie jej za nieprzerwang, to decyzja w przedmiocie
zasadnosci dalszego ich prowadzenia, w Swietle ogdlnych przepiséw

Kodeksu postepowania cywilnego, powinna naleze¢ do sadu?.

W toku prac legislacyjnych wyrazano takze watpliwosci co do tresci art. 5
Nowelizacji. Przepis ten odwotuje sie do art. 111 § 4 nowej ustawy o SN,
ktory z kolei stanowit, ze ,Jezeli stanowisko Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego Ilub Prezesa Sgdu Najwyzszego zostanie zwolnione po
wejsciu w zycie niniejszej ustawy, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
powierzy kierowanie Sadem Najwyzszym lub izbg wskazanemu sedziemu
Sadu Najwyzszego do czasu powotfania Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego Iub Prezesa Sadu Najwyzszego”. Wspomniany art. 5
Nowelizacji zobowigzuje owych sedziow petnigcych obowigzki Prezesow SN
do zwotania, w ciggu 30 dni od dnia jej wejscia w zycie, zgromadzenia
izby w celu wybrania kandydatow na Prezeséw, a nastepnie niezwtocznego

przedstawienia ich Prezydentowi. W opinii Biura Analiz Sejmowych

http://www.batory.org.pl/oswiadczenia/stanowisko zespolu ekspertow prawnych w spr
awie nowelizacji ustawy o sadzie najwyzszym z 21 listopada 2018 r.

8 Zob. Stanowisko Zespotu Ekspertow Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego (jw.); P.
Wachowiec, Komunikat Fundacji..., s. 5.
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wskazano, ze przepis ten moze naruszac¢ prawo UE, w szczegdlnosci stac
W sprzecznosci ze wspomnianym wyzej postanowieniem tymczasowym
Wiceprezesa TSUE. Skoro bowiem sedziowie petnigcy funkcje Prezeséw
zostali przywrdéceni na swe stanowiska, jak gdyby ich stuzba byta
nieprzerwana, to rozwigzanie przewidziane w Nowelizacji moze
spowodowa¢ wybor kandydatow na stanowiska juz zajete przez
przywréconych Prezeséw®. Watpliwosci wokdét tego przepisu dostrzegto
takze Biuro Legislacyjne Senatu, ktdére zaproponowato, aby doprecyzowac
go poprzez wskazanie expressis verbis, ze dotyczy on jedynie nowo
utworzonej Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznychl®. Propozycja
ta byta trafna, niemniej i bez niej nie sposdb interpretowaé art. 5
Nowelizacji w inny sposdb - catkowicie nielogiczny bytby przeciez wybor

nowych Prezeséw przy jednoczesnym przywroceniu poprzednich.

Niezaleznie od oceny tresci Nowelizacji, na jednoznaczng krytyke
zastuguje przebieg postepowania legislacyjnego, w jakim doszto do jej
uchwaleniall. Trudno znalez¢ wuzasadnienie dla tak pospiesznego
procedowania, a w szczegdlnosci dazenia do zakonczenia prac w Sejmie w
ciggu kilku godzin. Uchwalenie Nowelizacji nie miato wptywu na
postepowanie przed TSUE (w dalszym ciggu sie ono toczy), a ponadto
ostatecznie ustawa i tak zostata ogtoszona w Dzienniku Ustaw ponad
miesigc po jej przyjeciu przez Sejm. Jednoczesnie, jak wskazuje TK,
,Pospieszne rozpatrywanie projektu ustawy oraz rezygnacja z tych
$Srodkéw dziatania i procedur sejmowych, ktére pozwalajg wszechstronnie
objasni¢ i krytycznie oceni¢ proponowane rozwigzania prawne,

nie sprzyjaja ani jakosci ustawodawstwa, ani materialnej legitymizacji

° Opinia Biura Analiz Sejmowych z dnia 21 listopada 2018 r. w sprawie zgodnosci z
prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym, znak: BAS-WAPM-2722/18,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/120C7254BOED0982C125834C0036CE25/%24Fil
€/3013-001.pdf.

10 B, Mandylis (Biuro Legislacyjne Senatu), Opinia do ustawy o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym, 22 listopada 2018 r.,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/4946/plik/10190.pdf.

11 por. P. Wachowiec, Komunikat Fundacji..., s. 2; Stanowisko Zespotu Ekspertéw
Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego (jw.).
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samego procesu ustawodawczego.”!? Pospiesznie nie powinny byc¢
rozpatrywane w szczegdlnosci projekty dotyczace ustroju i wiasciwosci
witadz publicznych, co do ktorych sam ustrojodawca wytaczyt mozliwosé
zastosowania pilnego trybu ustawodawczego (art. 123 ust. 1
Konstytucji)!3. W skrajnych przypadkach, zbyt szybkie tempo prac
legislacyjnych moze nawet doprowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnej

zasady trzech czytani4.

Na zakonczenie z pewnym zaniepokojeniem nalezy odnotowaé, ze
omawiana ustawa jest juz siddmg nowelizacjg!®> nowej ustawy o SN w
ciggu nieco ponad péttora roku od dnia jej wejscia w zycie. Dla przyktadu,
uprzednio obowigzujgca ustawa o SN z 2002 r. siddmej nowelizacji
doczekata sie dopiero w 2009 r., tj. po szesciu latach od dnia wejscia w
zycie. Tak wysoka czestotliwos¢ zmian, jak réwniez stosunkowo szeroki
zakres czesci z nich, sSwiadczy jak najgorzej o poziomie legislacyjnym

nowej ustawy o SN.

12 Wyrok (mylnie nazwany przez ustawodawce ,rozstrzygnieciem”) Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 r. sygn. akt K 47/15.

13 Tamze.

14 Tamze.

15 Za ,nowelizacje” uwazam nie tylko ustawy zatytutowane ,ustawa o zmianie ustawy o
Sadzie Najwyzszym”, ale wszelkie inne akty prawne, w ktérych znajdowaty sie przepisy
zmieniajgce omawiany akt prawny.
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Mgr Artur Pietruszka

Analiza ustawy z dnia 22 listopada 2018 r. o grobach weteranow
walk o wolnos¢ i niepodlegtosc Polski

Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy zostat przedstawiony Sejmowi przez Rade Ministréw w dniu
12 pazdziernika 2018 r. (druk sejmowy nr 2902). Projekt skierowano do I
czytania na posiedzeniu Sejmu w dniu 8 listopada 2018 r. Nastepnie,

prace nad ustawg toczyty sie w Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cziowieka.

Senat nie wnidst poprawek do projektu ustawy. Ustawe przyjeto w dniu 22
listopada 2018 r. Za przyjeciem ustawy gtosowato 428 postdéw, sposrod
ktdrych 427 bylo za przyjeciem ustawy, zaden nie gtosowat przeciw, a 1
wstrzymat sie od gtosu. Ustawa zostata ogtoszona w dniu 31 grudnia 2018

r., a weszta w zycie 1 stycznia 2019 r. (art. 20 ustawy).
Charakter ustawy

Ustawa jest regulacjg nowa, jednakze nalezy jg uznac¢ za komplementarng
wobec ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach
wojennych (Dz. U. z 2018 r., poz. 2337). Omawiana ustawa wprowadza
nadto zmiany w szesciu ustawach: z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie
Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu; z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oso6b
fizycznych; z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej; z dnia 26
pazdziernika 1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego; z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych;
z dnia 30 listopada 1995 r. o pomocy panstwa w sptacie niektorych
kredytow mieszkaniowych, udzielaniu premii gwarancyjnych oraz

refundacji bankom wyptaconych premii gwarancyjnych.
Ustawa nie zawiera upowaznien do wydawania rozporzadzen.

Cel ustawy
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Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy, ma ona na celu ,okreslenie
zasad sprawowania opieki nad grobami weteranéw walk o wolnos¢ i
niepodlegtos¢ Polski z okresu od 1768 r. do 1963 r.”16. Projektodawca
podkreslit, ze niepodlegta Rzeczpospolita winna jest okazaé¢ szacunek i
pamie¢ tym, ktérzy oddali zycie w obronie Polski. Omawiana ustawa ma
czyni¢ zado$¢ temu zobowigzaniu poprzez objecie opiekg grobdéw
weterandw zmartych z przyczyn naturalnych w okresie pokoju. Jak
wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy, dotychczas takie groby -
traktowanej jako prywatne, rodzinne - nie podlegaty ewidencjonowaniu
oraz nie prowadzono systemu wsparcia finansowego w celu ich ochrony?”,
Cele regulacji zostaty rowniez wyeksponowane w preambule, gdzie
zwrocono rowniez uwage na to, iz wprowadzenie ustawy zbiega sie w

czasie z setng rocznicg odzyskania przez Polske niepodlegtosci.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Ustawa przewiduje utworzenie zbiorczej ewidencji grobéw weteranéw walk
o wolnos$¢ i niepodlegtos¢ Polski, a nadto - wprowadzenie systemu
finansowego wsparcia podmiotdw sprawujacych opieke nad takimi

grobami.

Ustawa wprowadza definicje grobow weteranéw walk o wolnos¢ i
niepodlegtosc Polski, ktérymi sg groby oséb, ktore walczyty o odzyskanie
niepodlegtosci Polski lub w obronie niepodlegtosci i granic suwerennej
Rzeczypospolitej Polskiej, biorgc udziat w wojnach, dziataniach zbrojnych i
niepodlegtosciowych oraz powstaniach narodowych w okresie od 1768 r.
do 1963 r., jak rowniez funkcjonariuszy cywilnych wiadz powstan
narodowych, administracji podziemnego Panstwa Polskiego w okresie
wojny 1939-1945, cztonkédw wiadz i Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej na
uchodzstwie w latach 1939-1990, a takze podziemnych
niepodlegtosciowych organizacji cywilnych w latach 1945-1956.

16 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 2.
7 Tamze.
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Ustawa zawiera regulacje kolizyjne. Nie stosuje sie jej przepiséw do
grobow wojennych w rozumieniu ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o
grobach i cmentarzach wojennych (Dz. U. z 2018 r., poz. 2337) ani nie
naruszajq one ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i

chowaniu zmartych (Dz. U. z 2017 r., poz. 912 oraz z 2018 r., poz. 1669).

Organem odpowiedzialnym za stworzenie i prowadzenie ewidencji grobéw
jest Prezes Instytutu Pamieci Narodowej (art. 3 ust. 1 ustawy), ktoéry
wpisuje groby do ewidencji z urzedu lub na wniosek (art. 3 ust. 3 ustawy).
Dane z ewidencji grobéw sa udostepniane w Biuletynie Informaciji
Publicznej Instytutu Pamieci Narodowej (art. 5 ust. 1 ustawy). W
szczegolnosci majg tam znajdowac sie informacje dotyczace lokalizacji
cmentarza i grobu oraz informacje na temat weterana walk o wolnos¢ i

niepodlegtosc Polski.

Formy wsparcia finansowego w omawianej ustawie sg dwojakie, zaleznie
od tego, jaki podmiot sprawuje opieke nad grobami. Gdy chodzi o osoby
fizyczne, ustawa przewiduje mozliwo$s¢ uzyskania $wiadczenia
pienieznego, pokrywajgcego catos¢ lub czes$¢ kosztow sprawowanej opieki
nad grobem (art. 9 ust. 1 ustawy). Opisane Swiadczenie pieniezne jest
wolne od podatku dochodowego od oséb fizycznych (art. 12 ustawy,
zmieniajacy ustawe o podatku dochodowym od oséb fizycznych). W
odniesieniu do pozostatych  podmiotéw, takich jak fundacje,
stowarzyszenia, koscioty i zwigzki wyznaniowe formg wsparcia
finansowego jest dotacja celowa, ktéra moze by¢ udzielona w wysokosci
do 80% naktadow koniecznych na czynnosci zwigzane z budowa,
remontem, przeniesieniem lub utrzymaniem grobdéw (art. 8 ust. 1 i 2

ustawy).
Opinia na temat ustawy

W pierwszej kolejnosci wypada zwrdéci¢ uwage na tresc¢ art. 19 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska specjalng opiekq otacza
weteranéw walk o niepodlegtosé, zwiaszcza inwalidéw wojennych. Z

cytowanego przepisu wywodzi sie prawo podmiotowe do specjalnej opieki
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ze strony panstwa, ale takze przyjecie przez ustrojodawce, ze opieka nad
weteranami jest istotng wartosciq konstytucyjngl®. Omawiang ustawe
nalezy wiec traktowaé¢ jako wyraz realizacji tej wartosci przez
ustawodawce i jednoczesne przyjecie, ze obowigzki panstwa w odniesieniu
do weterandw nie ustajg wraz z ich Smiercig, lecz rozciggajq sie takze na

sfere ochrony pamieci o nich.

Z tego wzgledu wprowadzenie regulacji w przedmiocie ochrony grobdw
weteranéw walk o niepodlegtos¢ nalezy doceni¢, co jednak nie powoduje,
ze sama tres¢ ustawy i sposéb jej uchwalenia musi by¢ przedmiotem

bezkrytycznej oceny pozytywnej.

Wobec sposobu uchwalenia ustawy mozna przede wszystkim sformutowac
zarzut odnoszacy sie do zbyt krotkiego okresu vacatio legis. Jak juz
wskazano wyzej, ustawa zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw w dniu
31 grudnia 2018 r., a weszta w zycie nastepnego dnia, to jest 1 stycznia
2019 r. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat zas$ na
konieczno$¢ zachowywania odpowiedniego okresu ,spoczywania ustawy”,
co ma umozliwia¢ adresatom nowych norm przystosowanie sie do
wprowadzanych zmian i racjonalne podejmowanie decyzji w nowym
otoczeniu normatywnym?®. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, iz omawiana
ustawa wprowadza szereg nowych obowigzkéow dla Prezesa Instytutu
Pamieci Narodowej, ale réwniez miedzy innymi dla wojewoddw.
Niewatpliwie zatem nowa ustawa powoduje konieczno$¢ okreslonego
przygotowania sie - chocby organizacyjnego - tych podmiotéw do
powierzonych im zadan. Jednodniowa vacatio legis pozbawia wskazane
podmioty takiej mozliwosci, co w rezultacie wptywa na faktyczne
ograniczenie mozliwosci realizacji praw przyznanych ustawg, na przyktad
sktadania wnioskdw o przyznanie sSrodkéw finansowych na opieke nad

grobami weterandw, przynajmniej w poczatkowym okresie obowigzywania

18 Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02; zob. rowniez K. élebzak,
Komentarz do art. 19 [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86 pod red.
M. Safjana i L. Boska, Warszawa 2016.

19 Zob. np. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2012 r, sygn. K 1/12.
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ustawy. Z tego tez wzgledu omawiana ustawa budzi watpliwosci w
zakresie zgodnosci trybu jej uchwalenia z zasadami poprawnej legislacji,

wywodzonymi z art. 2 Konstytucji RP.

Druga watpliwos¢ zwigzana jest ze zrdznicowaniem wysokosci Srodkow
finansowych, ktdére mozna pozyskac na cele zwigzane z opieka nad
grobami weterandw, w szczegdlnosci na pokrycie naktaddéw koniecznych
na wykonywanie czynnosci zwigzanych z budowg, remontem,
przeniesieniem lub utrzymaniem tych grobéw. Mianowicie, osoby fizyczne
mogq ubiega¢ sie o Swiadczenie pieniezne pokrywajace catosc
poniesionych na te cele kosztéw. Nadto, $wiadczenie to nie podlega
opodatkowaniu podatkiem dochodowym. Podmioty dziatajace w innej
formie prawnej (fundacje, stowarzyszenia, koscioty Iub zwigzki
wyznaniowe, inne osoby prawne oraz jednostki organizacyjne niebedace
osobami prawnymi, ktorym ustawa przyznaje zdolnos$¢ prawng) mogq
otrzymac jedynie dotacje celowa, pokrywajacg do 80% poniesionych
kosztow. Tryb udzielania $wiadczenia pienieznego i dotacji celowej jest
taki sam. Tozsame sg réwniez zadania zwigzane z opiekg nad grobami

weteranow.

Z tego wzgledu uwazam, ze zarowno osoby fizyczne oraz pozostate
podmioty wymienione wyzej nalezy uznac¢ za podobne, to jest obdarzone
tg sama cechg relewantng. Przyjete zatozenie prowadzi do wniosku, ze
nieuzasadnione jest roznicowanie sytuacji tych podmiotéw. Wypada
zauwazy¢, ze projektodawca nie wskazat w uzasadnieniu projektu ustawy
przyczyny takiego stanu rzeczy. Odmienne traktowanie osob fizycznych i
pozostatych podmiotéw w zakresie przyznawania srodkéw finansowych
budzi zatem znaczne watpliwosci z punktu widzenia art. 32 ust. 1

Konstytucji RP.

Ostatnia uwaga dotyczy definicji grobéw weteranéw walk o wolnos¢ i
niepodlegto$¢ Polski zawartej w art. 2 ust. 1 ustawy. Ustawodawca
wskazat tam przedziat czasu, w ktérym dana osoba musiata dziata¢ na

rzecz panstwa polskiego, by jej gréb modgt zosta¢ objety regulacjami
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omawianej ustawy. W projekcie ustawy nie wskazano jednak zadnego
uzasadnienia dla przyjecia konkretnych dat. O ile niektére z nich nie mogg
budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia powszechnej wiedzy historycznej -
np. daty brzegowe II wojny Swiatowej - to trudno zrekonstruowacd
kryteria, ktdre przyjeto przy wyborze innych dat. Tytutem przyktadu,
zakresem zastosowania ustawy objeto czionkéow wiadz podziemnych
niepodlegtosciowych organizacji cywilnych w latach 1945-1956. Wyfgczone
zatem spod opieki na podstawie ustawy pozostajg groby oséb dziatajacych
w tak zwanym ,podziemiu opozycyjnym” do przetomu 1989 r., co budzi
pewne niezrozumienie oraz moze byc¢ zrdodtem zarzutu o arbitralnos$¢ ocen

historycznych ustawodawcy.
Konkluzja

Omawiana ustawa wpisuje sie w setng rocznice obchoddéw odzyskania
niepodlegtosci Rzeczypospolitej i z pewnoscig symbolicznie czyni zados¢
moralnemu zobowigzaniu panstwa wobec tych, ktérzy walczyli w jego
obronie. Realizuje réwniez to zobowigzanie wobec grupy dotychczas
niedostrzeganej przez ustawodawce, a mianowicie — tych weterandw walk
o niepodlegtos¢, ktérzy zmarli z przyczyn naturalnych w czasie pokoju. Cel
ustawy nalezy wiec oceni¢ jednoznacznie pozytywnie, co znalazto zresztg

odzwierciedlenie w wyniku gtosowania w przedmiocie ustawy w Sejmie.

Jednakze, sposéb realizacji tego celu - a modwiac precyzyjniej: sposob
procedowania nad przedmiotowg ustawg - nie moze zosta¢ oceniony w
petni pozytywnie z uwagi na sformutowane wyzej zarzuty. W szczegolnosci
nalezy negatywnie odnies¢ sie do jednodniowej vacatio legis. Pomimo
tego, iz skutki tak krétkiego okresu ,spoczywania ustawy” mogq byc¢
znikome, wrecz niedostrzegalne, to swiadczy on o niskiej jakosci legislacji
oraz pospiesznym trybie tworzenia prawa, ktérego nie uzasadnia nawet

tak doniosta rocznica, jak stulecie odzyskania niepodlegtosci.
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mgr Patryk Rejs

Analiza ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o
stuzbie zagranicznej oraz ustawy o ujawnianiu informacji o
dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat
1944-1990 oraz tresci tych dokumentéow

Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy o zmianie ustawy o stuzbie zagranicznej oraz ustawy o
ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z
lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (Dz. U. z 2019 r., poz.9)2°
zostat wniesiony do Sejmu przez grupe postow 2 listopada 2018 roku.
Nadano mu numer druku 2922 i byt on przedmiotem prac w Komisji Spraw
Zagranicznych oraz Komisji Ustawodawczej, w ktorych przeprowadzono
pierwsze czytanie ustawy. Ustawe nowelizujacq przyjeto w dniu 22
listopada 2018 r.

W gtosowaniu wzieto udziat 411 postdéw, 375 byto za przyjeciem ustawy,
28 przeciw, 8 wstrzymato sie od gtosu. Senat na posiedzeniu 12 grudnia
2018 r. wprowadzit do ustawy cztery poprawki, ktére Sejm przyjat 14
grudnia 2018 r. Ustawa zostata nastepnie przestana do Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, ktory podpisat jg 28 grudnia 2018 r. Ustawa
zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw 3 stycznia br. pod pozycjq 9.
Wiekszos¢ jej przepiséw weszta w zycie 3 lutego br., pozostate przepisy

weszly zas w zycie dzien po ogtoszeniu ustawy, to jest 4 stycznia 2019 r.
Charakter ustawy

Analizowana ustawa ma charakter nowelizujacy. Jej mocg zmieniane sq
dwie ustawy: ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz. U.
z 2018 r., poz. 20402%!) oraz ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o

ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenistwa panstwa z

20 Dalej: ustawa o zmianie, ustawa nowelizujgca, badana ustawa.
2! Dalej: ustawa o stuzbie zagranicznej.
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lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (Dz. U. z 2017 r., poz. 2186

ze zm.)?2,
Cel ustawy

Celem ustawy jest uniemozliwienie zatrudnienia w ministerstwie
obstugujagcym ministra witasciwego do spraw zagranicznych?3, w
placowkach zagranicznych oraz jednostkach organizacyjnych
nadzorowanych przez Ministra Spraw Zagranicznych osob, ktore w okresie
do dnia 31 lipca 1990 r. pracowaly badz petnity stuzbe albo byty
wspotpracownikami organdw bezpieczenstwa panstwa?* w rozumieniu
ustawy o ujawnianiu informacji. Zakaz ten ma obejmowac nie tylko
pracownikéw stuzby zagranicznej, lecz takze innych pracownikéw szerzej

rozumianej stuzby zagranicznej, o ile sg obywatelami polskimi.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Zmiana ustawy o stuzbie zagranicznej polega na dodaniu do niej art. 2a.
Zgodnie z ust. 1 tego artykutu w stuzbie zagraniczne nie moze by¢
zatrudniona osoba, ktéra pracowata, petnita stuzbe lub wspotpracowata z
organami bezpieczenstwa panstwa w latach 1944-1990. Wykluczenie to,

na podstawie ust. 2, rozcigga sie réwniez na:

a) cztonkdw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych w MSZ, w komadrkach
organizacyjnych zapewniajacych obstuge zadan ministra wfasciwego do

spraw europejskich,

b) pracownikoéw zatrudnionych w placowkach zagranicznych
Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie umowy o prace w rozumieniu

Kodeksu pracy??,

c) pracownikéw zatrudnionych w MSZ na podstawie przepiséw ustawy o

pracownikach urzedéw panstwowych,

22 Dalej: ustawa o ujawnianiu informacji.

23 Dalej: MSZ, Ministerstwo Spraw Zagranicznych.

24 Dalej zbiorczo: wspotpracowmicy.

25 W tej kategorii mieszcza sie rowniez osoby okreslone w art. 2 ust. 2 pkt 3, do ktérego odsyta art. 2a ust. 2
pkt 1 ustawy o stuzbie, a zatem osoby zatrudnione w placéwce zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej na
podstawie umowy o prace zawartej na czas okreslony - wykonywania funkcji na placéwce przez cztonka
rodziny.

32



d) pracownikéw zatrudnionych w jednostkach nadzorowanych przez

ministra wtasciwego do spraw zagranicznych
- 0 ile sq obywatelami polskimiZ2®,

Zmiany w ustawie o ujawnianiu informacji polegajg natomiast na dodaniu
do kategorii o0séb petnigcych funkcje publiczng, obowigzanych do
sktadania osSwiadczenia lustracyjnego, takze innych oséb nie wchodzacych

w sktad stuzby zagranicznej?’.

Art. 3 ustawy nowelizujgcej okresla natomiast skutki ziozenia
pozytywnego oswiadczenia lustracyjnego?® przez pracownikow stuzby
zagranicznej: w przypadku ujawnienia tej wspdtpracy z mocy ustawy
nastepuje wygasniecie umowy o prace w ciggu 60 dni od jej wejscia w

zycie ustawy.

Ustawa nowelizujgca wprowadza w art. 4 obowigzek sktadania
o$wiadczenia lustracyjnego przez osoby nie wchodzace w sktad stuzby
zagranicznej. Z tego wzgledu w art. 4 ust. 2-4 okreslono skutki ztozenia
pozytywnego oswiadczenia lub nieztozenia go w terminie przewidzianym w
ustawie. W obu tych przypadkach bezposrednim skutkiem tego czynu jest
wygasniecie stosunku pracy, co nastepuje w 30 dni od dnia zlozenia
dokumentéw lub w dniu, w ktérym uptynat termin na ztozenie tych

dokumentow.

Art. 5 wust. 1-3 badanej ustawy okreslajqg sposéb wzajemnego
przekazywania sobie informacji przez Ministra Spraw Zagranicznych (ust.
1), Prezesa IPN (ust. 2), a takze przekazywania przez dyrektora
generalnego stuzby zagranicznej zawiadomienia oséb, o ktérych mowa w
art. 3 i 4 o wygasnieciu umowy o prace (ust. 3). Art. 6 zawiera natomiast

przepis o wejsciu w zycie.

26 Kategorie 0s6b wskazanych w literach a)-e) bedg okreslane jako osoby nie wchodzace w sktad stuzby
zagranicznej.

27 Warto wspomnieé, ze osoby petnigce stuzbe zagraniczng, zgodnie z art. 4 pkt 11) ustawy o ujawnianiu
informacji byty petniacymi funkcje publiczng i byty juz obowigzane do sktadania stosownego o$wiadczeni
zgodnie z przepisami tej ustawy.

28 Za pozytywne o$wiadczenie uznaje sie takie, ktore potwierdza prace lub wspdtprace ze stuzbami
bezpieczenstwa.
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Opinia na temat ustawy

Wiasciwym wzorcem dla analizy zgodnosci z Konstytucjg badanej ustawy
jest art. 60 Konstytucji. Stanowi on: Obywatele polscy korzystajgcy z petni
praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach. Skoro zatem art. 60 gwarantuje obywatelom
dostep do stuzby publicznej na jednakowych zasadach, to ograniczenie
tego dostepu musi by¢ odczytywane w Swietle zasady rownosci,
wystowionej w art. 32 Konstytucji. Bezsporny jest takze fakt, ze ustawa
ogranicza wolnosci i prawa obywatelskie, a Scislej obywatelskie prawo
dostepu do specyficznego rodzaju stuzby publicznej, jakg jest stuzba
zagraniczna. Jako ograniczajgca prawa i wolnosci ustawa powinna byc¢

badana rowniez pod katem jej zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac sie najpierw do art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy stwierdzi¢, ze
ograniczenia praw i wolnosci sg dopuszczalne, o ile czynig zados¢
wymogom formalnym (wymdg ustanowienia w ustawie) i wymogom
materialnym (niezbednos¢ w demokratycznym panstwie w celu ochrony
interesu publicznego; istnienie co najmniej jednej z przestanek
okreslonych w tym artykule; proporcjonalno$¢ ograniczen). Na zasade
proporcjonalnosci, na co wskazywat wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny,
sktadajq sie trzy elementy: zasada przydatnosci, zasada koniecznosci oraz

zasada proporcjonalnosci sensu stricto.

Ograniczenie prawa dostepu do stuzby publicznej nie znajduje
dostatecznego uzasadnienia w zadnej sposrdod materialnych przestanek
ograniczen, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zaréwno w tresci
ustawy, jak i uzasadnieniu jej projektu, prézno szuka¢ odwotania do
chociazby jednej przestanki dopuszczajacej ograniczenie praw i wolnosci.
Projektodawcy wskazujgq jedynie, ze powodem przyjecia tej ustawy jest
negatywna ocena okresu komunizmu, jak i $wiadomej dziatalnosci
jednostek na rzecz umacniania politycznych podstaw tego ustroju. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze nawet najbardziej negatywne oceny tego ustroju, nie

mogq by¢ samoistng podstawg do ograniczenia wolnosci i praw, w
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szczegblnosci prawa dostepu do stuzby publicznej, albowiem taka
przestanka nie zostata okreslona w art., 31 ust. 3 Konstytucji. Nieistnienie
chociazby jednej przestanki, uniemozliwia przeprowadzenie testu
proporcjonalnosci, a wiec sprawdzenie kryteriow przydatnosci,
koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto. W zwigzku z tym takie

ograniczenie jest niedopuszczalne.

Odnoszac sie do =zasady rownosci, nalezy stwierdzi¢, Zze jej istota
sprowadza sie do dyrektywy traktowania w taki sam sposdb 0sob
posiadajacych te sama ceche istotng (relewantng). W analizowanym
przypadku tg cechg jest fakt zatrudnienia lub $wiadomej wspodtpracy ze
stuzbami bezpieczenstwa panstwa w latach 1944-1990 i wykazanie faktu

tej wspodtpracy w oswiadczeniu lustracyjnym.

Przyjmujac taka ceche wyrdzniajacaq ustawodawca wydaje sie byc¢ dalece
niekonsekwentny w swoich ocenach aksjologicznych. Na gruncie art. 21a
ust 2b ustawy o ujawnianiu informacji sankcja zakazu petnienia funkcji
publicznej?® orzekana jest w przypadku ziozenia niezgodnego z prawdg
o$wiadczenia lustracyjnego3?. Zatem sam fakt wspodipracy z
komunistycznymi stuzbami bezpieczenstwa - na gruncie ustawy o
ujawnianiu informacji - nie rodzi skutkdéw w postaci objecia takim
zakazem. Inaczej jest jednak na gruncie analizowanej ustawy. W
konsekwencji, osoba, ktéra ze wzgledu na dziatalno$¢ na rzecz organdow
bezpieczenstwa panstwa, nie mogtaby zosta¢ zatrudniona w stuzbie
zagranicznej (sensu largo), moze petni¢ inne funkcje publiczne tzn.
mogtaby zostac¢ np. Prezydentem RP, postem, senatorem, cztonkiem Rady
Polityki Pienieznej czy pracownikiem IPN. Przepisy ustawy nowelizujacej w
znacznie szerszym stopniu ograniczajg zatem mozliwos¢ wykonywania
funkcji publicznych i to nie ze wzgledu na prawomocne orzeczenie sadu,
lecz na sam fakt tej wspotpracy potwierdzony os$wiadczeniem

lustracyjnym3t. W tym zakresie ustawa wydaje sie by¢ niekoherentna z

2% Por, art. 4 ustawy o ujawnianiu informacji.

30 por. art. 21a ust.3 ustawy o ujawnianiu informacji.

31 A w przypadku, o ktérym mowa w art. 4 ust. 3 badanej ustawy - rowniez w przypadku nieztozenia tego
os$wiadczenia.
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przyjetym modelem przewidujacym odpowiedzialnos¢ jedynie za ztozenie
nieprawdziwego oswiadczenia lustracyjnego. Brak przekonujacego
uzasadnienia dla tej niespdjnosci, a w konsekwencji rowniez dla
przetamania zasady réwnosci. Nalezy w tym miejscu jedynie nadmieni¢, ze
odstepstwo od zasady réwnego uregulowania sytuacji prawnej podmiotéw
ma charakter wyjatkowy i kazdorazowo musi znajdowaé silne
uzasadnienie w interesie publicznym. W analizowanym przypadku takie
przestanki oczywiscie nie zachodzg, a zatem odmienne, dyskryminujace
traktowanie podmiotéw w zaleznosci od rodzaju funkcji publicznej jest

niedopuszczalne.

Inng kwestig jest to, ze zakaz petnienia stuzby publicznej (zagranicznej)
ma na gruncie ustawy nowelizujgcej bezwzgledny charakter. Nie sg zatem
brane pod uwage okolicznosci i motywacje, z powodu ktérych nastgpita
wspoéipraca, a w szczegolnosci to, czy nie byta ona podjeta pod
przymusem w obawie utraty zycia i zdrowia wiasnego lub najblizszych32.
Problem ten zastuguje na szersze rozwazania, a w niniejszej analizie jest

jedynie wzmiankowany.

Ustawa jest generalnie zgodna z zasadami poprawnej legislacji. Nalezy
jednak zwroci¢ uwage na pewne niedopatrzenie ustawodawcy. Zgodnie z
art 5 ust. 3 ustawy o zmianie dyrektor generalny stuzby zagranicznej
informuje pracownikéw stuzby zagranicznej oraz osoby nie wchodzace w
sktad stuzby zagranicznej o wygasnieciu ich stosunkéw pracy z mocy
prawa. 14-dniowy termin na przekazanie tej informacji jest liczony od:
dnia wejscia w zycie ustawy (dla pracownikéw stuzby zagranicznej, ktorzy
ztozyli dokumenty potwierdzajace wspéiprace), od ztozenia lub uptywu
terminu na ztozenie dokumentéw potwierdzajacych wspotprace (dla oséb

nie wchodzacych w sktad stuzby zagranicznej).

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze stosunki pracy wygasajq: po uptywie 60
dni od wejscia w zycie ustawy (dla pracownikéw stuzby zagranicznej,

zgodnie z art. 3 ustawy nowelizujacej), po uptywie 30 dni od ztozenia

32 por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2007 r. sygn. akt K 2/07 (Dz. U. poz. 571).
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dokumentow (dla oséb nie wchodzgcych w skfad stuzby zagranicznej,
zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy nowelizujgcej) oraz w dniu, w ktérym
uptynat termin do ztozenia dokumentéw (w przypadku ich nieztozenia, dla
0osbéb nie wchodzacych w sktad stuzby zagranicznej, zgodnie z art. 4 ust. 4
ustawy nowelizujgcej). Oznacza to, ze o ile w stosunku do dwodch
pierwszych kategorii pracownikdw zawiadomienie na piSmie bedzie miato
charakter uprzedni wobec wygasniecia stosunku pracy, o tyle w przypadku
oséb, ktére nie ztozyty dokumentéw, zawiadomienie to bedzie miato
charakter nastepczy wobec wygasniecia stosunku pracy. Nie wiadomo, czy
taki byt zamiar ustawodawcy i jaki skutek prawny bedzie miato takie

zawiadomienie.
Konkluzja

Reasumujac, ustawa wprowadza negatywng przestanke zatrudnienia w
szeroko rozumianej stuzbie zagranicznej wobec osdb wspotpracujacych ze
stuzbami bezpieczenstwa PRL, bez wzgledu na tre$s¢ zlozonego
o$wiadczenia lustracyjnego oraz motywy i okolicznosci tej wspétpracy. Na
gruncie przepiséw Konstytucji nie ma zadnego uzasadnienia ani dla tak
znacznego ograniczania obywatelskiego prawa dostepu do stuzby
publicznej, jak rowniez do nierédwnego traktowania obywateli w zakresie
dostepu do stuzby publicznej — gdy cecha relewantng jest wytgcznie fakt
pracy lub wspodtpracy z komunistycznymi stuzbami bezpieczenstwa w
latach 1944-1990, bez uwzglednienia choéby powoddéw podjecia jej np.
pod przymusem w obawie utraty zycia i zdrowia wiasnego Ilub

najblizszych.
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Mgr tukasz Szoszkiewicz

Analiza ustawy z dnia 28 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o
podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw

Przebieg procesu legislacyjnego

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz o
zmianie niektdérych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 2538) wpitynat do
Sejmu 21 grudnia 2018 r. (druk sejmowy nr 3112). Z kolei w dniu 27
grudnia wptyneta autopoprawka projektu (druk sejmowy nr 3112-A). Po
pierwszym czytaniu na posiedzeniu Sejmu w dniu 28 grudnia 2018 r.
skierowano projekt do Komisji do Spraw Energii i Skarbu Panstwa oraz
Komisji Finansow Publicznych z zaleceniem przedstawienia sprawozdania
tego samego dnia. Analizowang ustawe uchwalono jeszcze tego samego
dnia wiekszoscia 389 gloséw za, 3 przeciw przy 17 glosach
wstrzymujacych. Senat nie wnidst poprawek. W dniu 29 grudnia ustawa
zostata przekazana Prezydentowi do podpisu, a Prezydent podpisat jg tego
samego dnia. Zgodnie z art. 21 Ustawy weszta ona w zycie z dniem

ogtoszenia (31 grudnia 2018 r.), z mocg od dnia 1 stycznia 2019 r.
Charakter ustawy

Analizowana ustawa jest nowelizacjg ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o
podatku akcyzowym, a ponadto wprowadza zmiany w licznych przepisach
obowigzujacych: w ustawie z dnia 29 czerwca 2007 r. o zasadach
pokrywania kosztow powstatych u  wytworcdw w  zwigzku z
przedterminowym rozwigzaniem umow dtugoterminowych sprzedazy mocy
i energii elektrycznej; ustawie z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie
zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substancji oraz
ustawie z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do

emisji gazéw cieplarnianych.

Art. 3 pkt 1) lit. d) dodaje do art. 22 ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o

systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substancji
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ustep 4 przyznajacy Ministrowi wilasciwemu do spraw energii, w
porozumieniu z ministrem witasciwym do spraw Srodowiska, kompetencje
do wydania rozporzadzenia w sprawie okreslenia rodzaju programow i
projektow przeznaczonych do realizacji w obszarach zwigzanych m.in. z
wykorzystaniem odnawialnych zrédet energii. Art. 7 ust. 2 ustawy
upowaznia ponadto ministra wtasciwego do spraw energii do okreslenia, w
drodze rozporzadzenia, sposobu rozliczania kwoty roznicy ceny oraz
Sredniowazonej ceny energii elektrycznej na rynku hurtowym. Oba
upowaznienia ustawowe spetniajgq warunki okreslone w art. 92 ust. 1

Konstytucji RP.
Cel ustawy

Ustawa jest motywowana zapewnieniem ciggtosci dostaw energii
elektrycznej po cenach akceptowalnych dla odbiorcéw. Jak wskazywali
autorzy projektu, polityka klimatyczna Unii Europejskiej w 2018 r. (w
szczegolnosci ustanowiony w drodze dyrektywy 2003/87/WE system
handlu przydziatami emisji dwutlenku wegla) spowodowata dynamiczny
wzrost cen energii elektrycznej na rynku hurtowym - siegajacy nawet
65% w skali roku. Konsekwencje gwafttownego wzrostu cen bytyby
odczuwalne nie tylko dla obywateli, ale réwniez przedsiebiorstw, w
zwigzku z czym zjawisko to mogtoby wptyna¢ negatywnie na kondycje
polskiej gospodarki. Zgodnie z obliczeniami projektodawcy, tgqczny koszt
energii elektrycznej dla odbiorcow koncowych zostanie obnizony o okoto 4

mld zt.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Ustawa ustanawia cztery narzedzia majace pomdc w realizacji
zaktadanego celu: 1) obnizenie akcyzy z 20 z/MWh na 5 zt/MWh; 2)
obnizenie stawek optaty przejsciowej dla wszystkich odbiorcow o 95%; 3)
bezposredni zwrot utraconego przychodu; oraz 4) dofinansowanie
prosrodowiskowych inwestycji m.in. w niskoemisyjne zrdédta energii oraz

infrastrukture dystrybucyjna.
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Pierwsze dwa mechanizmy majgq zapewni¢ utrzymanie tgcznych kosztow
energii elektrycznej, w szczegdlnosci dla gospodarstw domowych, na
poziomie zblizonym do 2018 r. W zwigzku z faktem, ze mechanizmy te
mogq okazac sie niewystarczajgce w Swietle zaktadanego celu, ustawa
przewiduje wyptate utraconych przychoddéw przedsiebiorstwom obrotu
oraz dystrybucyjnym. W tym celu art. 11 ustanawia Fundusz Wypftaty
Réznicy Ceny, ktéry majg zasili¢ przede wszystkim Srodki ze sprzedazy
uprawnien do emisji dwutlenku wegla (w 80%), a w pozostatej czesci
srodki pochodzgce z innych zrédet, m.in. z budzetu panstwa. Zgodnie z
szacunkami autoréw projektu ustawy na zwrot utraconego przychodu

spotek zostanie przeznaczone ok. 4 mld zt.

Czwarty z mechanizméw ustanowionych przez ustawe, czyli
dofinansowanie zielonych inwestycji, przyjeto postac rozszerzenia katalogu
inwestycji podlegajacych finansowaniu w ramach Krajowego systemu
zielonych inwestycji ustanowionych w art. 22 ustawy z dnia 17 lipca 2009
r. o systemie zarzadzania emisjami gazdéw cieplarnianych i innych
substancji. Katalog ten zostat rozszerzony m.in. o inwestycje w instalacje
odnawialnych zrodet energii, zrodta wysokosprawnej kogeneracji, a takze
inwestycji majacych na celu obnizenie emisyjnosci do poziomédw
przewidzianych w przepisach unijnych. Na ten cel ma zosta¢ przeznaczone
ok. 1 mid zt.

Opinia na temat ustawy

Analizowana ustawa wymaga analizy z kilku perspektyw: 1) jakosci
procesu legislacyjnego i stanowionego prawa; 2) realizacji obowigzkéw
wynikajacych z czionkostwa w UE; oraz 3) realizacji obowigzkéw w

zakresie praw cztowieka.

O niskiej jakosci procesu legislacyjnego swiadczy szereg faktow. Przede
wszystkim wniesienie autopoprawki po szesciu dniach od wniesienia
projektu ustawy do Sejmu. Podczas gdy pierwotny projekt (druk nr 3112)
liczyt dwie strony, autopoprawka (druk nr 3112-A) liczyta dwanascie stron

zmian ustawowych. Wprowadzata ona w istocie szereg zmian, w
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szczegdblnosci ustanawiajagc Fundusz Wyptaty Roéznicy Ceny (art. 11)
nieprzewidziany w pierwotnym projekcie. Z tego wzgledu mozna miec
uzasadnione watpliwosci, czy wprowadzone w drodze autopoprawki
zmiany nie wykraczajag poza zakres przedmiotowy dopuszczalnych
poprawek - tym bardziej, ze utworzenie Funduszu wigze sie z wydatkami
z budzetu panstwa Jak wskazat TK w wyroku o sygn. akt K 37/03,
ograniczenie zakresu dopuszczalnych poprawek powinno zabezpieczac
postdbw i opinie publiczng przed ,zaskakiwaniem” zupetnie nowymi
propozycjami (K 37/03, pkt 11). O takim zaskoczeniu mozna mowié¢ w
niniejszym przypadku - juz w kolejnym dniu po wptynieciu autopoprawki
do Sejmu (27 grudnia) przeprowadzono prace w komisjach oraz wszystkie
trzy czytania na posiedzeniu Sejmu (28 grudnia) i przekazano ustawe

Marszatkowi Senatu.

Tempo prac nad ustawg, cho¢ samo w sobie nie powinno przesadzac o jej
niezgodnosci z Konstytucjg RP (por. wyrok TK o sygn. akt K 9/11),
powinno co do =zasady znajdowaé¢ uzasadnienie w szczegdlnych
okolicznosciach sprawy. Tymczasem kwestia rosngcych cen energii
elektrycznej byta znana, co w uzasadnieniu stwierdzajg sami
projektodawcy, od kilku miesiecy. Podjecie prac legislacyjnych w ostatnich
dniach przed koncem 2018 r. (de facto postowie mogli zapoznaé sie z
projektem ustawy dopiero 27 grudnia, kiedy do Sejmu wptyneta
autopoprawka) przetozyto sie na brak merytorycznej dyskusji na
posiedzeniu komisji i uchwaleniu ustawy, ktéra juz po jej wejsciu w zycie
okazata sie niejasna. W dniu 14 stycznia 2019 r. Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki zwrdcit sie do Ministra Energii o jej nowelizacje ze wzgledu na
watpliwosci dotyczacych stosowania jej niektdrych przepisdw. Obecnie
trwajq prace nad nowelizacjg ustawy.

Szybkos$¢ procedowania przetozyfa sie rowniez na brak analizy w zakresie
zgodnosci ustawy z prawem Unii Europejskiej. W trakcie posiedzenia
komisji pojawiaty sie watpliwosci, czy proponowane rozwigzania nie

zostang uznane za niedozwolong pomoc publiczng. W uzasadnieniu
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projektu ustawy zabrakto analizy pod tym katem; odpowiedzi w tej kwestii
nie udzielit réwniez Minister Energetyki w trakcie posiedzenia komisji.
Jeszcze w styczniu 2019 r. Komisja Europejska zwrdcita sie do polskiego

rzadu o wyjasnienia w tej sprawie.

Jednoczesnie ocena regulacji prawnych zmierzajgcych do obnizenia
kosztéw energii elektrycznej w zakresie w jakim dotyczg one gospodarstw
domowych jest mniej jednoznaczna w kontekscie realizacji art. 75
Konstytucji RP oraz ustanowionego w miedzynarodowym prawie praw
cztowieka prawa do odpowiedniego mieszkania (art. 11 Miedzynarodowego
Paktu Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych ONZ). Jednym z
jego elementéw jest bowiem zapewnienie dostepu (zaréwno fizycznego,
jak i ekonomicznego) do energii elektrycznej. Ustawa z jednej strony
zapobiega wzrostowi cen w 2019 r., co nalezy oceni¢ pozytywnie. Tym
niemniej z drugiej strony, jak wskazujg sami projektodawcy, regulacje
ustawowe sg jedynie rozwigzaniami doraznymi. Akt ten nie proponuje
zarazem systemowego rozwigzania problemu wzrostu cen energii
elektrycznej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze jednym z obowigzkdéw panstw
na gruncie art. 11 wspomnianego Paktu, ktdrego strong jest réwniez
Rzeczpospolita, jest przyjmowanie strategii w zakresie mieszkalnictwa,
ktéra powinna obejmowac swoim zakresem réwniez rozwdj podstawowych
ustug takich jak elektrycznos¢ (patrz np. Komitet Praw Gospodarczych,
Socjalnych i Kulturalnych ONZ, Komentarz Ogdlny nr 4, E/1992/23, pkt
12). W tym zakresie ustawe nalezy oceni¢ zatem umiarkowanie

pozytywnie.
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