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Szanowna Pani Minister,

w odpowiedzi na pismo z dnia 5 czerwca 2023 r., SPS-WP.020.156.3.2023, dziatajgc na
podstawie art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o0 Sadzie Najwyzszym (t.j. Dz.U. z 2021r. poz.
1904) w zataczeniu uprzejmie przesytam uwagi Sadu Najwyzszego do przedstawionego przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o zmianie ustawy o Paristwowej Komisji do
spraw badania wplywéw rosyjskich na bezpieczeristwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2007-2022 oraz niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 3318).
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 SAD NAJWYZSZY

Warszawa, dnia 14 czerwca 20231

BSAll.021.49.2023

OPINIA
w sprawie przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej projektu ustawy o zmianie ustawy o Panstwowej Komisji do
spraw badania wplywéw rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne
Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022 oraz niektorych innych
ustaw (druk sejmowy nr 3318)

1. Pismem z dnia 5 czerwca 2023r., SPS-WP.020.156.3.2023, ktore wptyneto do Sadu Najwyzszego w dniu
12 czerwca 2023 r., Szef Kancelarii Sejmu zwrocit sie o sporzgdzenie opinii w sprawie przedstawionego przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o zmianie ustawy o Panstwowej Komisji do spraw badania
wplywdw rosyjskich na bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolite] Polskiej w latach 2007-2022 oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3318; dalej jako ,ustawa o Komisji”). Realizujgc kompetencje
przewidziana w art. 1 pkt 4 Ustawy z dnia 8 grudnia 2017 . 0 Sadzie Najwyzszym (jednolity tekst: Dz.U. z 2023,
poz. 1093; dalej jako ,ustawa o SN"), za uzasadnione nalezy uznac zgtoszenie kilku uwag odnoszgcych sie do
przedtozonej nowelizacji, albowiem jest ona projektem zawierajgcym przepisy, na podstawie ktérych orzekajg
sady, jak réwniez moze miec wptyw na sprawy nalezace do wiasciwosci Sadu Najwyzszego w rozumieniu art. 1
pkt 4 ustawy o SN. Odnotowania wymaga przy tym, Zze sama ustawa o Komisji — w przeciwienstwie do
opiniowanego projektu — dotyczy materii wskazanej w art. 1 pkt 4 ustawy o SN w stopniu znikomym, kopiujgc w
istocie rozwigzania funkcjonujace w polskim porzadku prawnym od dawna (zob. np. analogiczne do zawartych
w art. 16 ust. 1-3 Ustawy o Komisji uprawnienia sejmowej komisji $ledczej wynikajgce z art. 14 ust. 1— 2 ustawy z
dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji Sledczej, Dz. U. z 2016 r. poz. 1024, ktére nie byly dotychczas
kwestionowane ani w orzecznictwie ani w literaturze).

2. Uznajac kompetencje ustawodawcy zwykfego do ksztattowania organdw wtadzy publicznej, uwagi
nalezy ograniczy¢ zatem do tej czesci projektu, w ktérej proponuje sie wprowadzenie zmian normatywnych w
zakresie trybu zaskarzania decyzji wydawanych przez Paristwowg Komisje do spraw badania wptywow rosyjskich
na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007— 2022 (art. 1 pkt 13 i art. 6 projektu) oraz
problematyki ochrony tajemnic prawnie chronionych, w tym zwtaszcza tajemnicy obronczej, ktéra ma istotne
znaczenie dla toczgeych sie przed sadami, w tym Sadem Najwyzszym, postepowan o charakterze represyjnym
(art. 1 pkt7 projektu). Ninigjsza opinia nie dotyczy natomiast modelu samej Komisji, cho¢ odnotowania wymaga,
ze pod wzgledem konstrukcyjnym i funkcjonalnym zblizona jest ona do Komisji do spraw reprywatyzacji
nieruchomosci warszawskich, utworzone; na mocy art. 3
ust. 1 ustawy z dnia g marca 2017 . o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomoéci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz. U. z 2021 .
poz. 795), Komisji Majatkowej, powotanej na podstawie art. 62 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolite] Polskiej 28 (Dz.U z 2013 r. poz. 1169) czy Krajowej Komisji
Wywiaszczeniowe), dziatajacej na podstawie art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 10 maja19gor. — Przepisy wprowadzajgce
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. z 2013 1. poz. 1169). Istotg
wszystkich wymienionych komisji — jak wynika z motywow ustawodawczych — byto ukonstytuowanie ich w celu
uregutowania okreslonych zagadnien istotnych dla interesu publicznego w trybie administracyjnoprawnym (por.
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tez uwagi w postanowieniu NSA z15.12.2017 1., | OW 249/17, LEX nr 2410731 odnoszace sie do Komisji do spraw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich).

3. Wart. 1 pkt 13 projektu zaktada sie uzupetnienie ustawy o Komisji o dwie nowe jednostki redakcyjne (art.

393 i3g9b). Zgodnie z ich brzmieniem, osobie, wobec ktdrej Komisja wydata decyzje administracyjng okreslong w
art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o Komisji, przystuguje w terminie miesigca od daty doreczenia tej decyzji, prawo
wniesienia ,apelacji” do wiasciwego sadu apelacyjnego, ,na zasadach dotyczacych apelacji w postepowaniu
cywilnym®, a nastepnie - prawo do wniesienia skargi kasacyjnej do Sadu Najwyzszego. Projektodawca prezentuje
stanowisko, ze ,ustanowienie sadu apelacyjnego jako sadu odwotawczego umozliwi rozpoznanie $rodka
odwotawczego przez sedzidw posiadajacych odpowiednie do sprawy doswiadczenie oraz kwalifikacje
zawodowe”
(s. 4 uzasadnienia projektu). Wniesienie apelacji spowoduje, Ze decyzja administracyjna nie wywota skutkow — w
postaci utraty przez osobe, wobec ktorej decyzja ta zostata wydana, rekojmi nalezytego wykonywania czynnosci
w interesie publicznym — do czasu rozstrzygniecia o apelacji przez sad apelacyjny. Apelacja bedzie wnoszona do
sadu apelacyjnego whasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby albo do Sgdu Apelacyjnego w
Warszawie — zgodnie z wyborem osoby skarzacej (,odwotujacej sie”). W mysl projektowanych zmian
legislacyjnych rozpoznawanie skarg kasacyjnych od prawomocnych orzeczen sadu apelacyjnego wydawanych
na skutek rozpatrywania apelacji od decyzji Komisji bedzie zastrzezone do wtadciwosci rzeczowej Izby Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego. Jednoczednie projektowana zmiana przewiduje zakaz
mozliwosci nadawania przez Komisje rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzjom administracyjnym oraz
zwolnienie od kosztéw sadowych w postepowaniu przed sadem apelacyjnym osoby kwestionujgcej decyzje
administracyjng.

4. Nie negujac potrzeby ustanowienia realnego $rodka ochrony prawnej przystugujgcej osobie, wzgledem
ktorej wydano decyzje wymieniona w art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o Komisji, nalezy krytycznie odnies¢ sie do
propozydji, zgodnie z ktdrg sadowa kontrola decyzji wydawanych przez Komisje zostaje organiczna do fazy
postepowania apelacyjnego, prowadzonego na zasadach okredlonych w art. 367 i n. k.p.c. Nie sposdb nie
zauwazy<, ze w odniesieniu do spraw inicjowanych $rodkami odwotawczymi kwestionujgcymi decyzje Komisji,
Projektodawca $wiadomie zaktada istnienie jednoinstancyjnosci postepowania cywilnego, albowiem w $wietle
aktualnego stanu prawnego skarga kasacyjna wcale nie jest srodkiern odwotawczym (,powtérng apelacja”), lecz
nadzwyczajnym srodkiem zaskarzenia prawomocnych orzeczen sadowych. W tym kontekécie proponowane w
art. 1 pkt 13 projektu rozwigzanie odnosénie do ograniczenia fazy postepowania rozpoznawczego przed sadem
cywilnym wytacznie do jednej instancji (postepowania przed sadem apelacyjnym), w sposéb oczywisty narusza
regute dwuinstancyjnosci postepowania sadowego, wyrazong w art. 78 Konstytucji RP. Skoro Projektodawca —
skadinad stusznie -~ zdecydowat sie poddaé decyzje wydawane przez Komisje kontroli sprawowanej przez sady
powszechne, a nie sady administracyjne, to zachowujac konsekwencje takiego stanu rzeczy, powinien
uregulowac tryb rozpoznawania sprawy cywilnej inicjowanej ,apelacjg” od decyzji Komisji w sposdb analogiczny,
albo przynajmniej zblizony, do tego, ktéry obowigzuje w odniesieniu do zaskarzalnosci decyzji wydawanych przez
organy rentowe {postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych - art. 459-476, art. 477[8]-art.
4770143] k.p.c.), czy tez decyzji wydawanych przez tzw. organy regulacyjne np. Prezesa UOKIK (art. 479[28]-
479[35] k.p.c.), Prezesa URE (art. 479[46]- 479[56] k.p.c.), czy Prezesa UKE (art. 479[571- 479[67] k.p.C.).

5. Wejécie w zycie rozwigzan o takim ksztatcie, jaki zaproponowano w projekcie, spowoduje réwniez
problemy natury procesowej, wynikajace chociazby z braku regulacji w zakresie tego, wjakim trybie
(procesowym czy nieprocesowym) sad apelacyjny miatby prowadzi¢ postepowanie wszczete ,apelacjy” od
decyzji Komisji oraz jakimi rozstrzygnieciami postepowanie to mogtoby sie zakonczyc. Projekt catkowicie pomija
te kwestie. Brak jest tez w projektowanej ustawie przepisu analogicznego do art. 460 §1k.p.c,, ktoéry w sprawach
zakresu ubezpieczen spotecznych nadaje organowi, kt6ry wydat zaskarzong decyzje zdolno$¢ sadowa, czy do art.
479§ 1k.p.c, 479§ 1k.p.c, 479§ 1 k.p.c,, czy 479 k.p.c, wskazujacych, ze w poszczegdlnych sprawach, do
ktdrych sie one odnoszg, status strony posiadajg wskazane w nich organy administracji publicznej. Tymczasem
w procedurze cywilnej przedmiotowa okolicznoé¢ ma fundamentalne znaczenie w kontekécie oceny waznosci
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postepowania rozpoznawczego. Zaktadajac, ze postepowanie odwotawcze przed sgdem apelacyjnym, o ktdrym
mowa w projekcie, powinno by¢ prowadzone w trybie procesowym — co jest reguta wynikajacg zart. 13§ 1 k.p.c.
- zachodzi koniecznos¢ ustalenia podmiotu, ktéry bedzie legitymowany biernie do udziatu w tym postepowaniu
w charakterze strony. Warto przy tym podkreslic, ze strong legitymowang do udziatu w procesie w charakterze
pozwanego moze by¢ jedynie taki podmiot, ktdry zostat ustawowo wyposazony w zdolno$¢ sadowa. Wedtug art.
64 k.p.c. przymiot zdolnosci sadowej (zdolnosci do wystepowania w procesie cywilnym w charakterze strony)
posiada kazda osoba fizyczna i prawna (§ 1), jak réwniez jednostki organizacyjne niebedgce osobami prawnymi,
ktdrym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna (§ 1[1]). Nie ulega watpliwosci, ze Komisja nie jest ani osoba prawng,
ani — tym bardziej — osobg fizyczng. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o0 Komisji jest ona ,organem administracji
publicznej stojgcym na strazy interesu publicznego w zakresie badania wptywow rosyjskich na bezpieczenstwo
wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022". Nawet zakfadajgc, ze Komisja posiada status
.Jjednostki organizacyjnej niebedacej osobg prawng”, to z caty stanowczoscig nalezy stwierdzic, ze nie jest ona
jednostkg organizacyjng, ktorej ustawodawca przyznat zdoInos¢ prawng. W konsekwencji okazuje sig, ze Komisja
—wrazie wejécia w zycie projektowanych rozwigzan normatywnych w przedfozonym ksztafcie —nie bedzie mogta
wystepowad w sgdowym postepowaniu odwotawczym w charakterze strony. Taki obrét rzeczy spowoduje
sytuacje, w ktdrej procedura odwotawcza zainicjowana przez skarzgcego w ogdle nie bedzie mogta zostac
uruchomiona przed sadem powszechnym i Sadem Najwyzszym, skoro niemozliwym bedzie udziat w takim
postepowaniu podmiotu, ktdry wydat kwestionowang decyzje (Komisji), zas proponowany przez Projektodawce
tryb postepowania (procedura cywilna) wymaga udziatu co najmniej dwoch podmiotow.

Tytutem uzupetnienia warto rowniez zauwazyc, ze w kontekscie przewidzianego w projekcie uprawnienia
do wriesienia skargi kasacyjnej od orzeczenia sgdu apelacyjnego, wydanego w pierwszej (i jedynej) instancji, w
sprawach zainicjowanych ,apelacja” od decyzji Komisji, watpliwosci wywotuje kwestia, czy skuteczna realizacja
przedmiotowego uprawnienia procesowego (przejawiajgca sie w mozliwosci rozpoznania ww. nadzwyczajnego
srodka odwotawczego przez Sad Najwyzszy) jest uzalezniona od spetniania jednej z przestanek, o ktérych mowa
art. 308%§1k.p.c.

Generalnie — z systemowego punktu widzenia — nalezy zauwazy¢, ze decydujac sie na rozwigzanie
normatywne, stanowigce hybryde réznych procedur (administracyjna, cywilna i karna) oraz trybdw (apelacja od
decyzji administracyjnej) Projektodawca musi liczy¢ sie z watpliwosciami interpretacyjnymi, ktdre z pewnoscig
pojawig sie na styku czesto biegunowo odmiennych instytucji.

6.Nalezy ponadto zauwazy¢, ze projektowany art. 3ga ust. 2 Ustawy o Komisji wigze wstrzymanie
wywotania przez decyzje, o ktérej mowa w art. 36 ust. 2, skutkéw prawnych dopiero z wniesieniem apelacji.
Projekt nie rozstrzyga wprost, czy decyzja ta wywotuje skutki prawne w okresie biegu terminu na wniesienie
apelaciji, co jest o tyle problematyczne, ze Projektodawca nie przewiduje uchylenia art. 15 ust. 4, zgodnie z ktérym
.decyzje administracyjne (...) Komisji sg ostateczne”. Problem dotyczacy okreélenia, czy decyzja wydawana przez
Komisje wywotuje skutki prawne, odnosi sie réwniez do okresu pomiedzy wydaniem rozstrzygniecia przez sad
apelacyjny a ewentualnym wstrzymaniem skutecznosci decyzji na podstawie art. 388§ 4 wzw. 2§ 10raz art. 398>
k.p.c.

7. Podsumowujac, opiniowany projekt stusznie zaktada mozliwos¢ dokonywania przez sad powszechny
kontroli prawidtowosci rozstrzygnie¢ takiego typu, jakie majg by¢ wydawane przez Komisje, niemniej
Projektodawca zastosowat wadliwg konstrukcje jednoinstancyjnego rozpoznawania sprawy cywilnej, inicjowanej
wniesieniem przez osobe zainteresowang srodka zaskarzenia od decyzji administracyjnej, nazwanego -
watpliwie z systemowego punktu
widzenia — ,apelacja”. W projekcie nie doprecyzowano rowniez istotnych — z punktu widzenia skarzgcego —
kwestii formalnych zwigzanych z okresleniem dopuszczalnoici skargi kasacyjnej od prawomocnego orzeczenia
sadu apelacyjnego wydanego w takiej sprawie, rozstrzygnied, jakie wtadne bedzie wydawac sad, ani problemu
zdoInodci sadowej Komisji. Mankamenty te wymagaja, w razie uznania zasadnosci dalszego prowadzenia prac
legislacyjnych, usuniecia z projektu.
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8. Drugim unormowaniem zawartym w projekcie, wchodzacym w zakres niniejszej opinii jest art. 1 pkt 7,
ktory zaktada dodanie w przepisach regulujacych postepowanie dowodowe przed Komisjg unormowania
zakazujacego przestuchania w charakterze swiadka obroncy albo adwokata lub radcy prawnego dziatajacego na
podstawie art. 245 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego co do faktdw, o ktorych
dowiedziat sie udzielajgc porady prawnej lub prowadzac sprawe; duchownego, co do faktéw, o ktérych
dowiedziat sie przy spowiedzi; oraz mediatora, co do faktdw, o ktdrych dowiedziat sie od oskarzonego lub
pokrzywdzonego prowadzac postepowanie mediacyjne w postepowaniu karnym lub karnoskarbowym
przeciwko osobie, 0 ktdrej mowa w art. 4 ust. 1, Z wytaczeniem informacji o przestepstwach, o ktdrych mowa w
art. 240 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (dodawany art. 29a). Rozwigzanie to nalezy ocenic
pozytywnie, jako wzmacniajgce ochrone tajemnic prawnie chronionych, ktdre maja szczegdlne znaczenie dia
jednostki, w tym zwtaszcza tajemnicy obronczej, ktora, jak juz wspomniano, odgrywa fundamentalng role w
toczacych sie przed sgdami postepowaniach o charakterze represyjnym. W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze
w obowigzujacym brzmieniu ustawy przewidziane zostafo, ze o zwolnieniu swiadka z tajemnicy notarialnej,
adwokackiej, radcy prawnego, lekarskiej lub dziennikarskiej rozstrzyga na wniosek Komisji Sad Okregowy w
Warszawie, wydane rozstrzygniecie podlega kontroli instancyjnej, a jego wykonalnos¢ nastepuje z chwilg
uprawomocnienia sie stosownego postanowienia (art. 32 ustawy o Komisji). W projekcie trafnie zatem
przewidziano dodatkowa gwarancje w postaci wskazanego powyzej bezwzglednego zakazu dowodowego,
bedacego w swej istocie kopia rozwigzan przyjetych w unormowaniach karnoprocesowych (art. 178 1 178a k.p.k.).
Unormowanie to ysuwa zatem hipotetyczng mozliwosc zwolnienia przez Sad Okregowy w Warszawie adwokata
lub radcy prawnego z obowigzku zachowania tajemnicy obroriczej. Gwarantuje takze catkowity poufnosc
mediacji, ktora de lege lata takze nie jest az tak dalece chroniona.

. Nalezy przy tym podkresli¢, ze ze wzgledu na krotki czas na przygotowanie opinii i przyjete przez organy
Sejmu tempo prac legislacyjnych, powyzsze uwagi koncentruja sie jedynie na zasadniczych problemach, jakie
odnoszg sie do zakresu dozwolonego opiniowania przez Sad Najwyzszy aktdw normatywnych, okreslonego w
art. 1 pkt 4 ustawy o SN. Niniejsza opinia nie wyczerpuje te] problematyki.
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