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Szanowna Pani,

W odpowiedzi na pismo SPS-WP.020.156.3.2023 z dnia 5 czerwca 2023 r. w sprawie
przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy o Paristwowej Komisji
ds. badania wplywow rosyjskich na bezpieczefistwo wewngtrzne Rzeczypospolitej Polskiej
w latach 2007-2022 oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3318) w zataczeniu
przesytam opinie Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia

15 czerwca 2023 r.
Autorkg opinii jest adw. dr Monika Haczkowska, cztonek Zespotu ,Wymiar
Sprawiedliwosci — Adwokatura dia przysziosci” Naczelnej Rady Adwokackie].
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OPINIA
Instytutu Legislacji i Prac Parlamentarnych

Naczelnej Rady Adwokackiej

do przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o
Zmianie ustawy o Panstwowej Komisji ds. badania wplywéw
rosyjskich
na bezpieczeristwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2007-2022 oraz niektérych innych ustaw

(druk sejmowy nr 3318)

L Przedmiot opinii.

Przedmiotem niniejszej opinii jest zlozony przez Prezydenta RP projekt ustawy o
Zmianie ustawy o Panstwowej Komisji do spraw badania wplywow rosyjskich na
bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022 oraz niektérych
innych ustaw (dalej: ,Projekt”), wniesiony do Sejmu w dniu 2 czerwca 2023 roku (jako druk

sejmowy nr 3318)

Celem Projektu jest zmiana przepisow ustawy o Paristwowej Komisji do spraw badania
wptywbw rosyjskich na bezpieczenstwo wewnegtrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-
2022' zmierzajgca do zniesienia mozliwoéci stosowania przez Komisje do spraw badania
wplywow rosyjskich na bezpieczeristwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-
2022 (dalej: ,Komisja”), tzw. srodkow zaradezych, kibre ustanowione zostaty na mocy ustawy
o Komisji w art. 37 ust. 1. Ponadto Projekt przewiduje zmiane trybu odwotawczego od decyzji
Komisji z sadéw administracyjnych na sady powszechne, wykluczenie mozliwosci petnienia

' Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o Panstwowej Komisji ds. badania wplywéw rosyjskich na bezpieczeristwo wewngtrzne
Rzeczypospolitej Polskigj w latach 2007-2022 (Dz. U. z 2021 r., poz. 1030), dalej ,ustawa o Komisji ds. badania wplywow

rosyjskich” lub ,ustawa o Komisji®



funkcji cztonka Komisji przez posia lub senatora, a takze zwigkszenie niezaleznosci Komisji i
transparentnosSci postepowan przed Komisja. Celem Projektu jest ponadto ujednolicenie w
ramach systemu prawnego ochrony tajemnic zawodowych.

W Projekcie przewidziana zostata zmiana w odniesieniu do procedury odwotawczej od
niektorych decyzji administracyjnych Komisji. Zgodnie z proponowanym brzmieniem dodanych
do ustawy o Komisji art. 39a i art. 39b, osoba, wobec ktérej zostanie wydana decyzja
stwierdzajgca, ze jej dziatanie bylo pod wplywem rosyjskim na szkode intereséw
Rzeczypospolitej Polskiej, bedzie mogia wniesé odwotanie do wtasciwego sadu apelacyjnego,
na zasadach dotyczacych apelacji w postepowaniu cywiinym, a nastepnie skarge kasacyjna
do Sadu Najwyzszego. Dlatego Projekt zakiada réwniez zmiane ustawy z dnia 8 grudnia 2017
roku o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2021 r., poz. 1904 z pdzn. zm.), poprzez dodanie w art.
26 § 1 pkt 8b, i rozszerzenie wlasciwosci 1zby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych o
rozpoznawanie spraw, w ktérych ziozono apelacje od decyzji administracyjnej Komisji. W
zwigzku z tym przewidziano zmiane w zakresie objecia 0séb wnoszgcych apelacje od decyzji
administracyjnej Komisji zwolnieniem od kosztéw sadowych (art. 4 Projektu, zaktadajacy
zmiang art. 96 ust. 1 poprzez dodanie pkt 18 w ustawie z dnia 28 lipca 2005 roku o kosztach
sadowych w sprawa cywilnych, Dz. U. z 2022 r., poz. 1125 z pd2n. zm.).

W zakresie zmian w skiadzie i trybie powolywania Komisji, Projekt w art. 7 wprowadza
zasade, zgodnie z ktdrg czionkami Komisji nie moga byé¢ postowie ani senatorowie. Przy czym
w przypadku zgloszenia przed dniem wejScia w Zycie projektowanej ustawy kandydata na
czionka Komisji posta lub senatora, gtosowania nad tym kandydatem nie bedzie sie
przeprowadzac, natomiast z dniem wejscia w zycie — czlonkostwo tych osdb w Komisji wygasa.
Podobnie w przypadku Przewodniczacego Komisiji. Jesli wybér zostatby dokonany przed
dniem wejscia w zycie projektowanej ustawy, uznaje sie go za bezskuteczny. Wéwczas
czfonkowie Komisji dokonajg wyboru Przewodniczacego w terminie 14 dni, od dnia wejscia w
zycie projektowanej ustawy.

Projekt zaklada ponadto wykluczenie mozliwosci przestuchania przez Komisje w
charakterze $wiadka obroncy albo adwokata lub radcy prawnego - co do faktéw, o ktérych
dowiedziat sie udzielajgc porady prawnej lub prowadzgc sprawe, duchownego (co do faktow,
o ktérych dowiedziaf sie przy spowiedzi) oraz mediatora (co do faktéw, o ktdérych dowiedziat
sie prowadzac postepowanie mediacyjne w postepowaniu karnym lub karnoskarbowym).

W Projekcie przewidziane zostaly zmiany innych ustaw, ktére znowelizowano na mocy
ustawy o Komisji, poprzez powrdt do ich pierwotnego brzmienia.

Wreszcie Projekt, w opinii Whnioskodawcy, w celu wzmocnienia transparentnosci
prowadzonych przez Komisje postgpowan, w migjsce mozliwoséci przeprowadzenia rozpraw,
wprowadza obowigzek ich przeprowadzenia oraz wprowadza zasade jawnosci
przeprowadzania posiedzen wyznaczonych przed rozprawa.



L. Uwagi ogéine.

Inicjatywa legislacyjna Prezydenta RP majaca na celu wyjécie naprzeciw postulatom
ptynacym ze strony znaczgcej wiekszo$ci srodowiska prawniczego co do niekonstytucyjnosci
ustawy o Komisji ds. badania wptywdw rosyjskich, a takze stanowiskami wyrazonymi przez
Parlament Europejski podczas specjalnej sesji PE pos$wigconej wiasnie tej ustawie,
stanowisku Komisji Europejskiej co do istnienia powaznych watpliwosci w zakresie famania
zasady praworzadnosci wyrazonej w art. 2 TUE a stanowigcej fundament Unii Europejskiej,
uruchomienia wobec Polski postgpowania przeciwnaruszeniowego w trybie art. 258 TFUE?,
wreszcie os$wiadczenia Departamentu Stanu USA, w ktérym podzielono obawy co do
mozliwosci wykorzystania przepiséw tej ustawy do ingerencji w wolne i uczciwe wybory w
Polsce - jest niewatpliwie zatozeniem stusznym. Niestety analiza Projektu nakazuje
stwierdzi¢, ze nie sj to rozwigzania wystarczajace. Na marginesie oceny prawnej i uwag
szczegodtowych do Projektu konieczne jest zwrdcenie uwagi na zasadnicze watpliwosci natury
ogdlnej.

1. Po pierwsze, Projekt nie usuwa zasadniczych probleméw zwigzanych z
niekonstytucyjnoscia ustawy o Komisji. Ustawa z 14 kwietnia 2023 r. o Paristwowej Komisji
ds. badania wplywoéw rosyjskich na bezpieczernstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w
latach 2007-2022, tamie bowiem Konstytucje RP w wielu miejscach, narusza tad konstytucyjny
i podwaza aksjologie ustawy zasadniczej. Tytulem wyjasnienia podkresli¢ nalezy, ze przede
wszystkim famie zasade demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji
RP z kilku powodéw. Ustawa o Komisji ds. badania wptywdw rosyjskich narusza zasade
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa, poniewaz zawiera zwroty
niedookresione (,wplywy rosyjskie”), ma zastosowanie do sytuacji i dziatan, ktére w latach
2007-2022 nie byly penalizowane i nie stanowity naruszenia prawa. Narusza fundamentaina
zasade niedziatania prawa wstecz (/ex retro non agif). Powazne watpliwosci budzg specjaine
uprawnienia Komisji, ktdrej czionkowie nie ponosza zadnej odpowiedzialnosci za swoje
dziatania — Komisja jest praktycznie wyjeta spod prawa {art. 13 ustawy o Komisji), co stanowi
jednoczesnie naruszenie zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji. Wydanie przez
Komisje decyzji administracyjnej stwierdzajgcej, ze dana osoba dziatata pod wplywem
rosyjskim powoduje, Ze osoba ta ,nie daje rekojmi nalezytego wykonywania czynno$ci w
interesie publicznym” praktycznie do korica zycia. Natomiast niemozno$¢ uwolnienia sie od
tych zarzutéw powoduje ,$mier¢ cywilng® takich oséb (art. 37 ust. ). Ustawa o Komisji
wprowadzita tzw. $rodki zaradcze, ktore w istocie wywierajg skutki karne, a moga zostaé

2 Komisja Europejska w zwigzku z wejsciem w Zycie ustawy o Komisji ds. badania rosyjskich wplywéw wszczela kolgjne
postepowanie przeciwnaruszeniowe przeciwko Poisce w sprawie uchybienia zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego,
zakreSlajgc 21 dniowy termin na udzielenie przez rzad Polski odpowiedzi. Komunika KE dostepny jest na stronie
hitps://ec.eurora.eu/commission/cresscorner/detail/olin 23 3134 Na marginesie nale2y podkre§lié, ze Komisja Europejska w
zwigzku z wyrokami wydanymi przez Trybunat Konstytucyjny 15 lutego 2022 r. skierowata przeciwko Polsce kolejna juz skarge

do Trybunalu Konstytucyjnego httos://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pliin 23 842.
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zastosowane w sytuacji stwierdzenia przez Komisje, ze osoba, wobec ktorej toczylo sie
postepowanie, dziatata ,pod wplywem rosyjskim”. Wreszcie ustawa o Komisji nie przewidywata
okresu vacatio legis, co stanowilo naruszenie zasad prawidlowej legislaciji.

Ustawa o Komisji tamie ponadto zasade tréjpodzialu wiadz okreslong w art. 10
Konstytucji, poniewaz o natozeniu $rodkéw zaradczych na osobe, ktérej ,udowodni sig”, ze
dziatata pod wptywem rosyjskim (co moze skutkowaé pozbawieniem mozliwos$ci petnienia
funkcji publicznych zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi na okres do 10 lat) —
decydowaé ma ciato polityczne, ktére moze skladac sie z postow i senatoréw, a nie sad.
Natomiast zgodnie z art. 10 Konstytucji w zw. z art. 175 ust. 1 oraz arl. 177 — wymiar
sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sad Najwyzszy, sgdy powszechne,
sgdy administracyjne i sady wojskowe. Tymczasem Komisja majac status organu administracii
publicznej, bedac zalezng pod wzgiedem organizacyjnym i finansowym od wiadzy
wykonawczej (Prezes Rady Ministrow wybiera przewodniczgcego Komisji oraz ustaia jej
Regulamin), jest w istocie wyposazona w kompetencje orzecznicze. Wydaje decyzje
administracyjng, ktora jest ostateczna (art. 15 ust. 4), a jej skutki majg charakter karny. Taki
sposob uksztattowania Komisji, przyznane jej szerokie uprawnienia, w tym de facto
orzecznicze, sprawia, ze ustawa o Komisji narusza réwniez art. 175 ust. 2 Konstytucji. Staje
sie bowiem sgdem wyjatkowym, dziatajgcym w trybie doraznym, ktéry moze by¢ ustanowiony
tylko w czasie wojny.

Ustawa o Komisji w catosci narusza art. 42 Konstytucji (podobnie art. 47, 48, 49 Karty
Praw Podstawowych® czy art. 6 Europejskiej Konwencji 0 ochronie praw czlowieka®). Jesli
chodzi 0 zasade domniemania niewinnosci, Komisja — mimo Ze nie ma uprawnieti do orzekania
o winie, moca decyzji administracyjnej moze m.in. pozbawi¢ mozliwosci . petnienia funkgji
publicznych zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi na okres do 10 lat czy cofnaé
po$wiadczenia bezpieczenstwa na okres do 10 lat (art. 37 ustawy o Komisji). Skutek
zastosowania tzw. srodkéw zaradczych jest natomiast taki, jak $rodek karny orzeczony w
ramach przepiséw Kodeksu karnego lub przez Trybunat Stanu wobec oséb wymienionych w
art. 198 Konstytucji. Ponadto, osoby wezwane przed oblicze Komisji sg w istocie pozbawione
prawa do obrony i wszelkich gwarancji proceduralnych, jakie wymagane sg zgodnie ze
standardami demokratycznego panstwa prawnego. Przykladowo prawo odmowy zeznan co
do okolicznosci, na ktére rozcigga sie cigzacy na osobie wezwanej obowigzek zachowania
tajemnicy ustawowo chronionej, prawo do odmowy odpowiedzi na pytanie lub skfadania
wyjasnien, prawo do uchylenia si¢ od odpowiedzi na pytanie, jezeli jej udzielenie mogtoby
narazi¢ osobe wezwana lub osobe dla niej najblizszg w rozumieniu art. 115 § 11 Kodeksu
karnego na odpowiedzialno$¢ karna, czy — jak w przypadku dziatania komisji $ledczej — prawo
do ztozenia wniosku o wytaczenie cztonka komisji. Dodatkowo ustawa o Komisji w zakresie, w

? Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z 7.06.2016 1. C 202, s. 388)

¢ Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cziowieka | Podstawowych Welneéci z 4 listopada 1950 roku (Dz. U. z 1993 r. Nr 61
poz. 284), dalej ,Europejska Kanwencja o ochronie praw cziowieka” lub ,Europejska Konwencja”
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jakim pozwala Komisji zwolni¢ z tajemnicy obroficzej adwokata, a takze inne osoby
obowiagzane do zachowania tajemnicy notarialnej, radcy prawnego, dziennikarskiej czy
lekarskiej co do faktow objetych tg tajemnica, godzi w fundamentaing zasade prawa do obrony.
Zwiaszcza, Zze przestanka do pozyskania takich informacji jest — w $wietle art. 32 ust. 1 ustawy
o Komisji — ,nadmierne utrudnienie” w ustaleniu okoliczno$ci na podstawie innego dowodu.
Wreszcie w $wietle art. 42 ust. 1 Konstytucji odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto
dopuscit sie czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowigzujgca w czasie jego
popetnienia. Oznacza to zakaz karania za czyny, ktore nie byly zabronione w przesziosci
(nullum crimen sine lege). Tymczasem ocenie co do bycia ,pod wplywem rosyjskim”
poddawane s3 dziatania osdb w latach 2007-2022, kiedy prawo nie przewidywaio sankcji za

takie dziatania.

Ustawa o Komisji narusza zasade prawa do sgdu wyrazong w art. 45 ust. 1 Konstytuciji.
Mimo, ze w $wietle postepowania administracyjnego istnieje moziiwo$é wniesienia skargi do
wojewo6dzkiego sadu administracyjnego na decyzje ostateczng wydang przez Komisjg, to
specyfika postepowania sadowo-administracyjnego polega po na ocenie czy organ (Komisja)
dziatat zgodnie z prawem (proceduralnym i materiainym). Wyklucza natomiast mozliwo$¢
badania stanu faktycznego i materialu dowodowego zebranego w postepowaniu przed
organem (Komisjg). Ponadto nie wstrzymuje wykonania decyz;ji.

Art. 15 ust. 4 ustawy o Komisji, zgodnie z ktérym decyzie administracyjne,
postanowienia i uchwaty Komisji sa ostateczne, tamie fundamentalne prawo kazdego do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, wyrazone w art. 78 Konstytucji.
Podobnie jak art. 176 ustawy zasadniczej okreélajgcy zasade dwuinstancyjnosci

postepowania.

Wreszcie, ustawa o Komisji tamie prawo do ochrony danych osobowych
zagwarantowang w art. 51 Konstytucji (podobnie w art. 7 i 8 KPP), przez praktycznie
nieograniczong mozliwo$é pozyskiwania i gromadzenia wszelkich danych i informacji o
osobach lub podmiotach, ktére s w posiadaniu sgdéw, prokuratury, ABW, AW, SKW, SWW,
CBA, Prokuratura Generalnego, Prezesa NIK, organéw administracji rzgdowej i samorzadu
terytoriainego, a takze samorzadu zawodowego — ktére ,sg niezbgdne do wykonywania zadan
Komisji oraz zapewniajg wszelkg inng pomoc przy realizacji jej zadan”™. Z kregu podmiotow nie
wylaczajgc spotek prywatnych (w tym dostepu de informacii niejawnych czy objetych tajemnica
przedsiebiorstwa — art. 16 ust. 2 ustawy o Komisji), czy prywatnych mieszkan, ktorych
przeszukanie moze prokuratorowi zleci¢ Komisja (art. 17 ust. 1 ustawy o Komisji). Jedoczesnie
dokumentacja zgromadzona w toku postgpowania Komisji, jako ze nie stanowi informacii
publicznej, nie podlega udostepnieniu w trybie dostepu do informacji publicznej (art. 8 ust. 3
ustawy o Komisji). Oznacza to brak jakiejkolwiek kontroli nad tym, jakimi dokumentami i

informacjami dysponowa¢ bedzie Komisja.



Wskazane przyktady naruszenia przepiséw Konstytucji przez ustawe o Komisji ds.
badania rosyjskich wptywow nie wyczerpujg katalogu zarzutéw niekonstytucyjnosci oraz
niezgodnosci zaréwno z normami unijnymi® jak i konwencyjnymi®, stanowig natomiast punkt
odniesienia do oceny rozwiazan zaproponowanych w Projekcie, ktére — w zalozeniu
Whioskodawcy — majg wyj$¢ naprzeciw czesci watpliwosci zgtaszanych w czasie debaty
publicznej. Proponowane w Projekcie rozwiazania ufrzymujace w_mocy obowigzuiace
przepisy, czynig cel projektowane| ustawy iluzorycznym i po raz koleiny zmierzajg do obejscia

Konstytucji RP.

2. Po drugie, Projektodawca w uzasadnieniu Projektu podkresla pozytywng
oceng samego powotlania Komisji, ktérej zadaniem ma by¢ zbadanie wplywoéw rosyjskich
na bezpieczenstwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Poiskiej w latach 2007-2022. Stwierdzajac
jednoczesnie, ze w Jego opinii ,dobro Rzeczypospolitej powinno byé na pierwszy miejscu ~
tak stanowi Konstytucja RP” i ,tak samo powinno byé dia wszystkich oséb, ktére chca
decydowac o losach Ojczyzny”. Dlatego tez nie kwestionujgc zasadno$ci powotania Komisiji
podkresla, ze nalezy zapewni¢ sprawne wykonywanie jej ustawowych zadar. Projektodawca
pozostawiajac natomiast w strukturze organéw ,ciato™

- niebedace sadem, ale majgce kompetencje orzecznicze,
—~ laczace w istocie funkcje prokuratury, stuzb specjalnych i sadow,

- 0 nieograniczonych mozliwosciach w zakresie pozyskiwania informacji, danych | wszelkich
dokumentéw obejmujgcych lata 2007-2022 od nieokreslonej liczby osdb, podmiotéw (w
tym spotek prawa prywatnego, organizacji pozarzagdowych, dziennikarzy), organéw wiadzy
publicznej i stuzb,

- mogace przeszukiwaé pomieszczenia, zajmowaé wszelkie dokumenty i rzeczy,

— majace uprawnienia de facto do przestuchiwania oséb bez zapewnienia im gwarancji
konstytucyjnych w postaci cho¢by prawa do obrony,

— majgce prawo do nakiadania na osoby, ktare nie stawily si¢ na wezwanie Komisji kar nawet
do 50 tys. ztotych, a nawet domaga¢ sie przymusowego doprowadzenia przez Palicje,

— uprawniajgce do zwolnienia z tajemnicy oséb, kiére majg prawo i obowigzek do
nieujawniania informacji uzyskanych w ramach wykonywania swoich zawodéw,

% Poczawszy od zasady praworzgdnosci wyrazonej w art. 2 TUE, majacej charakter metazasady, z niej bowiem wywodzg sie inne
zasady tworzgce fundament UE. Diatego te2 przestrzeganie zasady rzad6w prawa jest konieczng przestankg funkcjonowania
wszystkich pozostalych wartosci wymienionych w art. 2 TUE. W kontekscie prawa do sadu, art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE,
zgodnie 2z kiérym paristwa czionkowskie ustanawiaja Srodki zaskarzenia niezbgdne do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej
w dziedzinach objetych prawem Unii. Ponadto naruszenie art. 47 Karty Praw Podstawowych, gwarantujacego kazdemu prawo do
sgdu bezstronnego oraz skutecznego $rodka odwotawczego, ar. 49 KPP przez famanie zasady nuflum crimen sine lege | 2asady
zakazu skazania osoby za czyn polegajacy na dziataniu lub zaniechaniu, ktéry nie stanowit czynu zabronionego pod groZzba kary
w czasie jego popelnienia. Ponadto arl. 48 stanowigcy gwarancie domniemania niewinnosci oraz prawa do obrony. Wreszcie
ustawa o0 Komisji narusza przepisy dotyczace poszanowanie Zycia prywatnego (art. 7 KPP) oraz ochrany danych osobowych (art.

8 KPP).
¢ Przede wszystkim prawo do sadu zagwarantowane w art. 6 Europejskiej Konwencji, 2 takze art. 8 odnoszgcy sig do prawa do

prywatno$ci.
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- rozstrzygajgce w sposob ostateczny o prawach i wolnosciach jednostek,

ktérego jawnos¢ dziatania moze by¢ wylaczona, a pozysikane dokumenty wytaczone z dostepu
w trybie informacji publiczne, ktérego czionkowie nie mogg byé pociagnieci do
odpowiedzialno&ci za swojg dziatalino$é — podwaza fundamentalne zasady demokratycznego
paistwa prawneao wynikajace nie tylko z polskiej Konstytucji. ale rowniez prawa

miedzynarodowego.

Nalezy natomiast podkreélié, ze Trybunal Sprawiedliwosci w wyroku z 19 listopada
2019 r., w sprawach pofgczonych nr C-585/18, C-624/18 i C-625/18 A.K. i in.” (w odniesieniu
do Izby Dyscyplinarnej SN) stwierdzit, ze ,art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
stoi na przeszkodzie temu, by spory dotyczace stosowania prawa Unii mogly nalezeé do
wylacznej whasciwosci organu niestanowigcego niezawistego ibezstronnego sadu
w rozumieniu przepiséw unijnych. Do tej ostatniej sytuacii dochodzi wéwczas, gdy obiektywne
okolicznosci, w jakich zostat utworzony dany organ oraz jego cechy, a takze sposdb, w jaki
zostali powolani jego czionkowie, mogg wzbudziC w przekonaniu jednostek uzasadnione
watpliwosci co do niezaleznosci tego organu od czynnikow zewnetrznych, w szczegdinosci od
bezposrednich lub posrednich wplywoéw wiadzy ustawodawczej i wykonawczej™. Orzeczenie
to w zwigzku z powotaniem Komisji ds. badania rosyjskich wplywow, zachowuje swoja

aktualnosé.

3. Po trzecie, Projekt nie eliminuje przestanki ,wplywow rosyjskich”, bedacej
podstawg toczacego sie wobec osoby postepowania, o ktérej mowa w art. 2 pkt 8 ustawy o
Komisji. W swietle natomiast nieograniczonych kompetencji Komisji powazne watpliwosci
konstytucyjne budzi mozliwoé¢ rozstrzygania w sposéb ostateczny o prawach i wolnosciach
jednostek na podstawie zwrotdéw niejasnych, nieostrych i niedookreslonych. Na temat
wystepowania w tekécie aktow prawnych zwrotéw niedookreslonych Trybunat Konstytucyjny
wypowiadat sie wielokrotnie. Powodem, dla ktérego TK uznal, Ze dany przepis jest niezgodny
Z konstytucjg, bylo to, ze zawieral on pojecia nieostre. Podkreslat przy tym, ze istnienia
zwrotow niedookreslonych nie mozna wyklucza¢ w przepisach prawnych, budza one jednak
zastrzezenia z punktu widzenia art. 2 Konstytucji, naruszajg bowiem zasade zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasade okreslonoéci
przepiséw prawnych. Nakaz okreslonosci przepisow prawnych rozumiany jest przez Trybunat
Konstytucyjny jako ,konieczno&é formutowania przepisbw w sposob zapewniajgcy
dostateczny stopient precyzji w ustaleniu ich znaczenia i skutkéw prawnych™. Jednoczesnie
Trybunat zauwazyl, ze ,zakaz formutowania przepiséw niejasnych, nieprecyzyjnych nie jest
tozsamy z zakazem postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi”i®

7 Wyrok TS w sprawach polaczonych nr C-585/18, C-624/18 | C-625/18 A.K i in (EU.C:2019:882)

8 Pkt 146-153 wyroku TS w sprawach potgczonych nr C-585/18, C-624/18 i C-625/18 A.K. i in.

 Wyrok Trybunaiu Konstytucyjnego z 17 pazdziemika 1999 r., K 5/99 (OTK ZU 1999, nr 5, poz. 100). Podobnie w wyroku z 16
wrzesnia 1999 r., K 11/99 (OTK ZU 1999 nr 6, poz. 116), czy w wyroku z 24 grudnia 1999 r., SK 14/98 (OTK ZU 1998 nr 7, poz.

163)
* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2 pazdziernika 2006 r., SK 34/06 (OTK ZU-A 2006, nr 9, poz. 118)



Dopuszczalnoéé postugiwania sie przez ustawodawce pojeciami niedookreslonymi niesie
jednak ze sobag okre§lone ryzyko. Pozostawia bowiem sadom pewien margines swobody
oceny oraz uwzglednienia okoliczno$ci konkretnego przypadku. Warunkiem jest jednak
zapewnienie szczegdinych gwarancji proceduralnych, w ramach ktérych zwroty te wypeinione
zostang konkretna trescig. Jednym z podstawowych wymogdw jest natomiast to, aby organ
stosujacy prawo miat odpowiedni status ustrojowy. Jak stusznie stwierdzit TK w wyroku SK
30/06 ,status podmiotu stosujgcego klauzule generaine lub zwroty niedookresione ma
kluczowe znaczenie dla oceny konstytucyjnosci przepisu, ktéry ten podmiot upowaznia do
ingerencji w prawa obywateiskie"!'. Komisia ds. badania wptywéw rosyiskich nie ma natomiast
ani_odpowiedniego statusu ustrojowego ani nie daje gwarancii proceduralnej wypeinienia
tre§cia zwrotu wplvwy rosviskie” w sposéb nie budzacy zadnych watpliwosci.

W zwigzku z tym nalezy podkresli¢, ze pozostawienie w systemie obowigzujgcego
prawa nieostrej, nieprecyzyjnej i niedookre§lonej przestanki jak ,dziatanie pod wplywem
rosyjskim” budzi zastrzezenia konstytucyjne z punktu widzenia zasad prawidtowej legislacii, a
co za tym idzie wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady parnstwa prawnego. Jak zauwazyt
wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie ,Z zasady paristwa prawnego (art.
2 Konstytucji) wynika obowigzek poprawnej legislacji'? w zakresie dotyczgcym kompetencji
organéw paristwa, realizujgcych prawem okreslone funkcje {...) wynikajgce z art. 2 Konstytugii
zasady powinny byé przestrzegane szczegolnie restryktywnie, jesli chodzi o akty prawne
odnoszace sie do fundamentalnych wartosci chronionych przez Konstytucje, w szczegolnosci
wolnosci i praw czlowieka i obywatela. (...) Nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji jest funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do paristwa i prawa. Poza aspektami procedurainymi, zasady
przyzwoitej legislacji obejmujg rowniez wymaganie nalezytej okreslonoéci przepisow, ktére
powinny byé formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Niejasne lub
nieprecyzyjne sformulowanie przepisu prawnego rodzi niepewno$é jego adresatéw co do
tresci praw i obowigzkéw, zwlaszcza gdy stwarza dla organéw stosujacych przepis nazbyt
duza swobode (a nawet dowolnosc) interpretacii, ktéra — w zakresie zagadnieri uregulowanych
w sposob niejasny lub nieprecyzyjny” (K 50/07, P 37/09, K 11/94, K 46/07)".

" Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 16 stycznia 2006 r., SK 30/05 (OTK ZU-A 2006, nr 1, poz. 2}
2 Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkresial, ze .Zasady techniki prawodawczej” (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
z 20 czerwca 2002 roku, Dz. U. Nr 100, poz. 908) stanowig swoisty kanon, ktdry powinien by¢ respektowany przez ustawodawce.
Wedtug tych zasad, przepisy ustawy powinny by¢ zredagowane tak, aby doktadnie i w spos6b zrozumiaty dia adresatéw zawartych
w nich norm wyrazaly intencje prawcdawcy, a wiec byly precyzyjne, komunikatywne i adekwatne do zamiaru prawodawcy (K
50/07).
3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07 (OTK ZU-A 2009, nr 4, poz. 51), wyrok TK z 20 paZdziernika
2010 r., P 37/09 (OTK ZU-A 2010, nr 8, poz. 79), wyrok TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94 (OTK w 1995 r, cz. |, poz. 12)
oraz wyrok z 8 lipca 2008 r., sygn. K 46/07 (OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 104)
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4. Po czwarte, Projekt nadal pomija wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci UE TSUE)*
oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (ETPCz)'® w sprawach poiskich, ktére
zostaly wydane w zwigzku ze skargami na naruszenie zasad niezawistoSci sedziow i
niezalezno$ci sadéw. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze Projektodawca przewiduje mozliwo$é
wniesienia przez osobe, wobec ktorej wydana zostata przez Komisje decyzja administracyjna
stwierdzajaca, e dziatanie tej osoby bylo pod wplywem rosyjskim, skargi kasacyjnej od
wydanego przed sad apelacyjny prawomocnego wyroku (lub postanowienia w przedmiocie
odrzucenia apelacji lub umorzenia postepowania przed sadem apelacyjnym) — do lzby Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego. Oznacza to z jednej strony dalsze
rozszerzenie wiasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych o rozpoznawanie
spraw, w ktérych ztozono apelacje od decyzji administracyjnej Komisji, mimo Ze status tej Izby
oraz orzekajacych w niej sedziéw zostat zakwestionowany przez oba europejskie trybunaty, z
drugiej natomiast niewykonywanie przez Polskg wyrokéw TSUE i ETPCz. Zwlaszcza w
orzeczenia z 8 listopada 2021 r. w sprawie nr 49868/19 i nr 57511/19 Doliriska-Ficek i Ozimek
przeciwko Polsce'®, w ktérym ETPCz stwierdzit, ze na procedurg powofywania sedziow tej Izby
nadmiernie wplyneta wladza ustawodawcza i wykonawcza, co skutkuje niemozno$cig uznania
jej za ,sad ustanowiony ustawa” w rozumieniu art. 6 Europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i oznacza, ze doszio do naruszenia przez Polske art. 6 § 1 Europejskiej Konwenciji,
o czy bedzie mowa w dalszej czesci opinii.

Podsumowujac uwagi ogdlne, w ocenie Opiniujgcej Projekt proponujgc rozwigzania
de facto pozostawiajace w mocy przepisy ustawy o Komisji i utrzymujgce status quo Komisiji
co do jej nieograniczonych kompetenciji, pozostawiajac w obrocie prawnym niedookreslong
przestanke ,wpltywow rosyjskich”, ktéra daje podstawe do wszczecia postgpowania przeciwko
nieograniczonej liczbie osdb, bez zachowania standardéw proceduralnych gwarantujgcych
kazdemu prawo do obrony, rozstrzygajac ostatecznie o prawach i wolnosciach jednostek,

" Wyrok TS z 24 czerwca 2019 r., w sprawie C-619/18 KE p. Polsce (ECLI:EU:C:2018:531); wyrok TS z 5 fistopada 2019 r., w
sprawie C-192/18 KE p. Polsce (EU:C:2019:924); wyrok TS z 19 listopada 2019 r., w sprawach potaczonych C-585/18, C-624/18
i C-625/18 A.K. i inni przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa (Zb. Orz. 2020, 5. 277); wyrck TS z 26 marca 2020 r., w sprawach
potaczonych nr C-558/18 i C-563/18 Miasto towicz i Prokurator Generalny (ECLLEU:C:2020:234); wyrok TS z 2 marca 2021 .,
w sprawie C-824/18 A.B i inni p. Krajowej Radzie Sgdownictwa (Zb. Orz. 2021, s. 153); postanowienie TS z 14 lipca 2021 r., w
sprawie C-204/21 KE p. Polsce (ECLI:EU:C:2021:593), hastgpnie postanowienie w sprawie zastosowania srodkéw tymczasowych
z 27 pazdzieika 2021 r. (ECLL:EU:C:2021:593); wyrok TS z 15 lipca 2021 r., w sprawie C-791/19 KE p. Polsce (Zb. Orz. 2021,
s. 596); wyrok TS z 6 paZdziemika 2021 r., w sprawach polgczonych nr C-487/19 i C-508/19 W Z i Sad Najwyiszy
(ECLEEU:C:2021:798) czy wyrok TS z 16 listopada 2021 r, w sprawach poigczonych C-748/19 i C-754/19 W.B. i in.

(ECLI:EU:C:2021.403).

15 Wyrok ETPCz z 22 lipca 2021 r. w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce, skarga nr 43447/19, HUDOC VIl.510.103.2020;
wyrok ETPCz z 28 czerwca 2021 r. w sprawie Broda i Bojara przeciwko Polsce, skarga nr 26691/18 i 27367/18, HUDOC VIl.150.;
wyrok ETPCz z 8 listopada 2021 r., w sprawie Dolifiska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, skarga nr 48868/18 i 57511/19; wyrok
ETPCz z 19 maja 2021 r. w sprawie Grzeda przeciwko Polsce, skarga nr 43572/19, HUDOC VI1.511.51.2019; wyrok ETPCz z 7
maja 2021 r. w sprawie nr 4907/18 Xero Flor sp. Z 0.0. przeciwka Polsce , HUDOC VIL.510.147.2019 czy wyrok ETPCz z 3 lutego

2022 1., w sprawie nr 1469/20 Advance PHARMA sp. z 0.0. przeciwko Folsce.

8 Wyrok dostepny jest na stronie
httos:#hudoc.echr.coe.int/ena®{%22documentcollectionid2%22:1%22GRANDCHAMBER %22. %22CHAMBER %22 )




wreszcie nie uwzgledniajac orzecznictwa unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci oraz
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka odnoszacego sig¢ do statusu sedziéw m.in. lzby
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego, nie tylko narusza Konstytucie
RP. ale réwniez przeczy zasadzie zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
panstwo prawa oraz narusza standardy prawa miedzynarodowego.

Hi. Ocena prawna Projektu.

1. Projekt w art. 1 pkt 10 i 11, proponuje zmiane polegajaca na uchyleniu przepiséw
dotyczacych mozliwosci zastosowania wobec oséb, co do kidrych Komisja stwierdzita, ze
dzialaly pod wptywem rosyjskim — $rodkow zaradczych. Pozostawia natomiast mozliwos¢
stwierdzenia w decyzji administracyjnej, ze osoba, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o
Komisji, nie daje rekojmi nalezytego wykonywania czynnosci w interesie publicznym.
Skutkiem takiego stwierdzenia jest w istocie wykiuczenie z zycia publicznego osoby, na trudny
do okreslenia czas. Mimo, ze wniesienie apelacji — w $wietle projektowanego art. 39a ust. 2
(art. 1 pkt 13 Projektu) powoduje, ze decyzja nie wywoluje skutkdw prawnych do czasu
rozstrzygniecia o apelacji przez sad apelacyjny, to negatywne skutki spoteczne w postaci
stygmatyzowania, czy wrecz wykluczenia z przestrzeni publicznej s nie do przewidzenia.
Biorac pod uwage fakt, ze podstawg uruchomienia i prowadzenia postgpowania przez Komisje
jest stwierdzenie ,czy wystgpito prawdopodobierisiwo dziatania® osoby pod wptywem
rosyjskim i w $wietle wczesniejszych uwag co do statusu Komisji, proponowane rozwiazanie

razaco narusza zasady konstytucyine.

Podkreélenia réwniez wymaga, ze zgodnie z art. 20 ust. 4 ustawy o Komisji, ktory nie
jest objety zmiang wynikajaca z Projektu, postanowienie Komisji o wszczgciu postepowania
,Zawiera co najmniej opis uprawdopodobnionych wplywow rosyjskich”, tymczasem skutek
takiego postanowienia jest tozsamy z wszczeciem postepowania prokuratorskiego o
postawieniu zarzutow (postepowanie ad personam). Roznica miedzy postepowaniem przed
Komisjg a prokuratorskim jest natomiast zasadnicza.

Dlatego tez zaproponowana zmiane uznad nalezy za niemstarczgiaca, Nie sprzyja
ona bowiem ani whasciwe| realizacii gwarancii przeirzystosci ani_budowania spolecznego
zaufania do panstwa. Narusza przez to zasade zaufania obywateli do paristwa i stanowioneao

przez paristwo prawa oraz zasade bezpieczeristwa prawnego i pewnos$ci prawa.

2. Projektodawca w art. 1 pkt 13, proponuje wprowadzenie zmiany w odniesieniu do
procedury odwotawczej od niektérych decyzji administracyjnych Komisji. Zgodnie z
proponowanym brzmieniem dodanych do ustawy o Komisji art. 39a i art. 39b, osoba, wobec
ktérej zostanie wydana decyzja stwierdzajaca, ze jej dziatanie bylo pod wplywem rosyjskim na
szkode intereséw Rzeczypospolitej Polskiej, bedzie mogta wnies¢ odwotanie do wiasciwego
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sgdu apelacyjnego, na zasadach dotyczacych apelacji w postepowaniu cywilnym, a nastgpnie
skarge kasacyjng do Sadu NajwyzZszego.

Zaproponowana w Projekcie zmiana jedynie prima facie wydaje si¢ rozwigzywac
problem niekonstytucyjnosci, jaki byt podnoszony wobec ustawy o Komisji. Jednak blizsza
analiza wskazuje, Ze instytucja hybrydowego postgpowania odwotawczego stanowiac
mieszanke dwéch procedur prawnych o odmienngj naturze — nie eliminuje podstawowego
zarzutu naruszenia art. 78 Konstytucji w zakresie prawa stron do zaskarzenia orzeczer |
decyzji wydanych w pierwszej instancji. Ten swoisty ,system odwotawczy”, pozbawia strong
do odwotania od decyzji Komisji w znaczeniu wiasciwym i ze skutkami wiasciwymi dia
postepowania administracyjnego. Organem odwotawczym nie moze by¢ bowiem sad — ani
administracyjny, ani powszechny, co wynika z art. 10 w zwiazku z art. 175, 177 czy 184
Konstytucji. W éwietle art. 78 Konstytucji kazde rozstrzygnigcie organu administracji musi
podlegaé kontroli w ramach postepowania administracyjnego, a zaproponowany w Projekcie
spos6b zaskarzenia decyzji Komisji nie speinia tego wymogu. Trybunat Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie wielokrotnie podkreslal, ze kontrola rozstrzygnieé w postepowaniu instancyjnym
stanowi podstawowa gwarancje ochrony praw jednostki. Dia tej ochrony fundamentalne
Znaczenie ma dwukrotne rozpatrzenie sprawy zwigzane zzasada dwuinstancyjnosci

postepowania’’.

Zaproponowana zmiahe halezy zatem oceni¢ negatywnie.

3. W Projekcie w art. 1 pkt 7 przewidziano zakaz przesfuchiwania jako $wiadkow
obroficy albo adwokata lub radcy prawnego dziatajgcego na podstawie art. 245 § 1 Kodeksu
postepowania karnego, co do faktow, o ktérych dowiedziat sig¢ udzielajac porady prawnej lub
prowadzac sprawe; duchownego, co do faktéw, o ktdrych dowiedziat sie przy spowiedzi oraz
mediatora, co do faktdéw, o ktérych dowiedziat sie prowadzac postepowanie mediacyjne w
postepowaniu karnym lub karnoskarbowym. Proponowana zmiana wychodzi naprzeciw
zgtaszanych w toku prac na ustawg o Komisji postulatéw usunigcia przepisow, ktére tamia
podstawowe zasady zwigzane z tajemnicg obronczg i adwokacka (radcowska). W tym
wzgledzie proponowang zmiang nalezy oceni¢ pozytywnie. Nie zrozumiate jest natomiast
wykluczenie z grona os6b, ktore nie mogg byé przestuchiwane w charakterze Swiadkow
lekarzy, notariuszy czy dziennikarzy. Zwtaszcza, ze w uzasadnieniu Wnioskodawca nie
wyjasnia tego pominigcia.

4. Projekt w art. 7 przewiduje zmiange w sktadzie i trybie powolywania cztonkéw
Komisji. Wnioskodawca proponuje zasade, zgodnie z ktora cztonkami Komisji nie moga by¢
postowie ani senatorowie. Przy czym w przypadku zgtoszenia przed dniem wejscia w zycie

projektowanej ustawy kandydata na czlonka Komisji posta lub senatora, glosowania nad tym
kandydatem nie bedzie sig przeprowadzaé, natomiast z dniem wejscia w zycie — czionkostwo

17 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnege z 15 grudnia 2008 r., P 57/07 (OTK ZU-A 2008, nr 10, poz. 178), podobnie wyrok z 14
pazdziernika 2009 r., Kp 4/09 (OTK ZU-A 2008, nr 9, poz. 134)
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tych 0os6b w Komisji wygasa. Podobnie w przypadku Przewodniczacego Komisji. Jesli wybor
zostatby dokonany przed dniem wejécia w zycie projektowanej ustawy, uznaje sie go za
bezskuteczny. Wowczas czionkowie Komisji dokonajg wyboru Przewodniczacego w terminie
14 dni, od dnia wejécia w Zycie projektowanej ustawy. Analiza proponowanych zmian pozwala
stwierdzié, Ze nie przywraca ona stanu konstytucyjnosci. Nadal bowiem orzeka¢ bedzie organ
administracji, stanowigcy cze$¢ wiladzy wykonawczej, wyposaZony w nadzwyczajne
uprawnienia zaréwno co do sposobu gromadzenia materiatu dowodowego od wszelkich
organdéw wiadzy publicznych i sluzb (poczgwszy od sgadoéw i prokuratur, Agenciji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzb Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzb
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Prokuratury Generaingj,
Prezesa NIK, po organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, a takze samorzadu
zawodowego), kompetencji de facto rozstrzygajacych w sposob ostateczny o prawach i
wolno$ciach os6b, jak i braku kontroli i odpowiedziainosci za swoje dziatania (art, 13 ustawy o
Komisji pozostaje w mocy). Uwagi ogéine pozostaja w tym zakresie nadal aktualne. Komisja
jako organu o charakterze de facto sadu, istniejaca poza strukturami sadownictwa,
niepodlegajaca kontroli instancyjnej ani judykacyjnej, sktadajgca sie z oséb, ktdre nie musza
mie¢ zadnych kwalifikacji merytorycznych (brak nawet wymogu co do posiadania
wyksztalcenia wyzszego) — stawia zarzuty bycia ,pod wplywem rosyjskim na szkodg
Rzeczypospolitej’, prowadzi postepowanie w sposéb nie pozwalajacy na skuteczna obrone
swoich praw przez osobe, ktérej postepowanie dotyczy, jednoczesnie stwierdza w sposob
ostateczny, ze dziatanie tej osoby bylo badZ nie bylo dziataniem ,pod wptywem rosyjskim”, by
w ostateczno$ci doprowadzi¢ do skutku w postaci uznania, Ze osoba ta nie daje rekojmi
nalezytego wykonywania czynnosci w interesie publicznym. Podkresienia przy tym wymaga,
ze Projekt nie usuwa zasadniczego powodu wszczecia i prowadzenia postgpowania oraz
orzekania de facto o sankcjach — wykluczenie z zycia publicznego na blizej nieokreslony czas
- jedynie w oparciu o ,wysokie prawdopodobierstwo’ dziatania pod wptywem rosyjskim.

W tych okolicznoéciach zmiany polegajace na: wykluczeniu ze sktadu Komisji os6b
sprawujacych mandat posta lub senatora, wytaniania Przewodniczacego Komisji przez jej
czionkéw (jakkolwiek projektodawca w art. 7 ust. 5 Projektu nadal pozostaje przy mozliwosci
wyboru Przewodniczacego Komisji przez Prezesa Rady Ministrow po bezskutecznym uptywie
14 dni od dnia wejécia w zycie projektowanej Ustawy), czy kompetenciji do uchwalenia przez
Komisje wiasnego Regulaminu w drodze uchwaly — majg jedynie charakter kosmetyczny.
Zmiany te jako naruszajace zasade demokratycznego parnistwa prawnedo wyrazona w ar. 2
Konstytucii. zasade tréipodziatu wtadz okresiona w art. 10 w zwigzku z art. 175 ust. 1. 176 i
177 Konstvtucii. art. 7 ustawy zasadniczel. zasade dwuinstancyino$ci postepowania art. 78
oraz art. 42 ust. 1. 2 i 3 okreslaiacy prawa oséb do obrony, co do ktorych toczy sie
postepowanie de facto o charakterze karnym — nalezy oceni¢ negatywnie.

5. Projekt przewiduje zmiany innych ustaw, ktére znowelizowano na mocy ustawy o
Komisji. W art. 2 — w ustawie z dnia 21 maja 1999 roku o broni i amunicji (Dz. U. z 2021 r.,
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poz. 2516 z pozn. zm.) — Projekt zaktada powrét do pierwotnego brzmienia art. 17 i 18, poprzez
uchylenie w art. 17 ust. 3a, na mocy ktérego wiasciwy organ Policji odmawia wydania
pozwolenia na bron osobie, wobec ktérej Komisja orzekta srodek zaradczy, a takze art. 18 ust.
1 pkt 2a, w swietle ktérego organ Policji cofa pozwolenie na bror wobec osoby, ktéra uznana
zostala za dziatajgca pod wplywem rosyjskim na szkode intereséw Rzeczypospolitej Polskie).

W art. 3 Projekt przewiduje ponadto powr6t do pierwotnege brzmienia przepisow
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedziainoéci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (Dz. U. z 2021 r., poz. 289), mowa o brzmieniu art. 188, art. 189 ust. 2, uchyleniu
ust. 3a oraz skresleniu w art. 190 pkt 2 wyrazéw ,lub decyzji Komisji”.

Wreszcie w art. 5 Projekt zaklada rowniez powr6t do pierwotnego brzmienia przepiséw
ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2019 e., poz.
742 z p62n. zm.), mowa o uchyleniu w art. 30 ust. 2a - ktdre zostaly zmienione na mocy ustawy

o Komisiji.

Zaproponowane zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie.

6. Projekt w art. 6 wprowadza zmiane w zakresie poszerzenia wia$ciwosci Izby
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych o rozpoznawanie spraw, w ktorych ztozono
apelacje od decyzji administracyjnej Komisji. Analiza proponowanej zmiany wskazuje na to,
Ze Projekt nie tylko po raz kolejny poszerza wiasciwos¢ Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych o nowe uprawnienia, ale przede wszystkim Wnioskodawca nie respektuje
dotychczasowego orzecznictwa obu europejskich trybunatéw dotyczacych tej Izby Sadu
Najwyzszego oraz opinii Komisji Weneckiej. Doé¢ wspomniet, ze w odniesieniu do lzby
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Europejski Trybunat Praw Cziowieka w wyroku z
8 listopada 2021 roku w sprawie nr 49868/19 i nr 57511/19 Doliriska-Ficek i Ozimek przeciwko
Polsce'®, zakwestionowat legalnos¢ wyboru sedzibw do tej lzby, co w skutkach jest
rownoznaczne z zakwestionowaniem legalno$ci catego skiadu lzby. Tymczasem art. 26 § 1
pkt 8b ustawy o Sadzie Najwyzszym w brzmieniu zaproponowanym przez projektodawce (art.
6) wyposaza lzbe Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych w kompetencje do
rozpoznawania spraw, w ktorych ztozono apelacje od decyzji administracyjnej Komisji, obok i
tak obszernego katalogu spraw, w ktérych jest wtadciwy (w tym m.in. skarg nadzwyczajnych
czy spraw z zakresu prawa publicznego niezastrzezonych do wiasciwosci innych izb Sadu
Najwyzszego). W $wietle orzecznictwa ETPCz trudno natomiast znalez¢ uzasadnienie dla
powierzenia kolejnej, tak istotnej kompetencji Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych. W uzasadnieniu Projektu brak jest réwniez wyjasnienia czym podyktowana jest
proponowana zmiana. W $wietle wyroku ETPCz z 8 listopada 2021 r. w sprawie nr 49868/19 i
57511/19 Dolinska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, powierzenie kompetencji w zakresie

8 Wyrok dostepny jest na stronie
hitns://hudos. echr.coe.intenc#! %22documenteoliectionid2%22:(% 22GRANDCHAMBER %22, %22CHAMBER % 22]
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rozpatrywania rozpoznawania spraw, w ktérych ztozono apelacje od decyzji administracyjnej,
budzi zatem powazne watpliwosci. Izba ta zostaje bowiem znaczaco wzmochiona o kolejng,
bardzo istotna kompetencje dla bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej, w sytuacii,
gdy status tej Izby zostal jednoznacznie zakwestionowany przez ETPCz.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka w sprawie Doliriska-Ficek i Ozimek przeciwko
Polsce wyraznie podkreslit, Ze powolanie przez Prezydenta RP wszystkich sedziéw do |zby
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych na podstawie uchwaly KRS nr 331/2018,
niezaleznie od tego, ze jej wykonanie zostato wstrzymane do czasu rozpoznania odwotan
kwestionujacych jej legalnosé, stanowilo oczywiste naruszenie prawa wewnetrznego (pkt 197
wyroku). Procedura powotywania sedziow do tej lzby ujawnita bowiem nadmierny wplyw
wiadzy ustawodawczej | wykonawczej na powotywanie sedzidw, co juz samo w sobie bylo
niezgodne z art. 6 § 1 Europejskiej Konwencji i stanowito fundamentalng nieprawidiowos¢
wplywajacq negatywnie na caly proces i zagrazafo legitymacji sadu ziozonego z tak
powotlanych sedziéw. Dlatego tez ETPCz stwierdzit, ze naruszenia w procedurze powotywania
sedziéw do Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sgdu Najwyzszego byly tak
powazne, ze naruszyly samg istote prawa skarzgcych do ,sadu ustanowionego ustawg” (pkt
209 wyroku). Te nieprawidtowoséci w procesie nominacji naruszyly legitymacje Izby Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych w takim stopniu, ze w nastepstwie z natury wadliwej
procedury nominacji sedziéw, nie posiadata ona i nadal nie posiada atrybutéw ,sadu”, ktory
jest ,zgodny z prawem” w rozumieniu art. 6 § 1. W ostateczno$ci ETPCz stwierdzit, ze doszto
do naruszenia art. 6 § 1 Europejskiej Konwengcji, poniewaz lzba Kontroli Nadzwyczajnej i
Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego, ktora rozpatrywata sprawy skarzacych, nie byta
,sadem ustanowionym ustawg” (pkt 213-214 wyroku).

W sprawie statusu czionkéw lzby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
wypowiedziat si¢ réwniez unijny Trybunat Sprawiedliwosci. W wyroku z 6 pazdziernika 2021
r., w sprawach potgczonych nr C-487/19 i C-508/19 W. Z. i Sgd NajwyZszy'® stwierdzit, ze
,zuwagi na fundamentaine nasigpstwa, jakie proces powolywania sedzidbw ma dia
prawidlowego funkcjonowania oraz legitymizacji wladzy sadowniczej w demokratycznym
panstwie, w ktérym obowiazuje zasada rzadéw prawa, taki proces stanowi w sposéb
konieczny nieodtgczny element pojecia ,sadu ustanowionego ustawg” w rozumieniu art. 6
ust. 1 EKPC” i pozostaje w $cistym zwiazku z gwarancjami niezawistosci i bezstronnosci” (pkt
125 wyroku). Okresienie to bowiem dotyczy nie tylko podstawy prawnej samego istnienia sadu,
lecz réwniez skiadu orzekajacego w kazdej sprawie.

Podkreslenia wymaga, Ze juz na etapie uchwalania ustawy o Sadzie Najwyzszym w

2017 roku uprawnienia przyznane Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych wzbudzity
abawy na poziomie europejskim. Komisja Wenecka, w swojej opinii przyjetej w dniu 11 grudnia

¥ Wyrok TS w sprawach potaczonych nr C-487/18 i C-508/19, ECLEEU:C:2021:798.
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2017 r., zauwazyla, ze ,lzba ta, cho¢ nominalnie stanowi cze$¢ Sgdu Najwyzszego, "bylaby
de facto ponad innymi izbami", poniewaz bytaby uprawniona do rozpatrywania skarg
nadzwyczajnych, a zatem do kontroli kazdego ostatecznego i prawnie wigzgcego wyroku
wydanego przez "zwykie" izby Sgdu Najwyzszego”. To, zdaniem Komisji Weneckiej, stwarzato
powazne zagrozenie dla pewnosci prawnej. Ponadto zgodnie z 6wczesnym projekiem ustawy,
bedacym przedmiotem oceny Komisji Weneckiej, kwestionowano to, ze ,Izbie by powierzono
rozpatrywanie protestéw wyborczych oraz zatwierdzanie wyboréw i referenddéw, a takze
zajmowalaby sie innymi sporami migdzy obywatelami a parstwem; umozliwitoby to
Prezydentowi RP ustalanie jej sktadu przy rozpatrywaniu szczegéinie delikatnych spraw, na
przyktad w sprawach wyborczych™®. Podobnie OBWE/ODIHR, w opinii z dnia 13 listopada
2017 r., zauwazyla, ze ,ze wzgledu na szeroki zakres skarg nadzwyczajnych, Izba posiadataby
jurysdykcje odwotawczg w stosunku do ostatecznych orzeczeri innych izb Sadu Najwyzszego.
To nie tylko przyznawato jej wyzszy status w poréwnaniu z innymi izbami, ale takze rodzito
kwestie zgodnosci z zasadg powagi rzeczy osadzonej (res judicata) i prawem dostepu do

wymiaru sprawiedliwosci”?!.

W Swietle powvzszego zaproponowana w Projekcie zmiane. ocenic nalezy negatywnie.

7. Projekt w ant. 7 przewiduje, ze Ustawa wchodzi w Zycie z dniem nastepujacym
po dniu ogloszenia, Wnioskodawca nie przewiduje zatem Zadnego okresu vacatio legis. Jest
to ztamanie zasad prawidlowej legislacii, ktéra jest konsekwencje zasady zaufania obywateli
do pafistwa i stanowionego przez paristwo prawa, wynikajacg z zasady demokratycznego
panstwa prawnego okreslonej w art. 2 Konstytucji RP. Zapewnienie odpowiedniego okresu
vacatio legis to nakaz adresowany do ustawodawcy, z ktérego wynika, ze powinien on
zapewni¢ osobom objetym nowymi regulaciami prawnymi maksimum bezpieczenstwa
prawnego, hie zaskakiwaé obywateli niekorzystnymi dla nich regulacjami, winien postuzy¢ sie
odpowiednig technikg przepiséw przejSciowych, aby zainteresowani mogli dostosowac sie do
zmienionej sytuacji prawnej. Przy czym okres ten powinien by¢ tym dtuzszy, im wigksze
trudnosci wiaza sie z ewentualnym utozeniem i zaplanowaniem waznych spraw zyciowych z
uwzglednieniem nowych regulacji prawnych (U 11/97)%2. Reguta wynikajgca z art. 4 ust. 2
ustawy o ogiaszaniu aktéw normatywnych® oraz zasad prawidlowej legislacji** jest
czternastodniowy okres vacatio legis, W $wietle tego przepisu okres 14 dniowy moze zostaé
skrécony w wyjatkowych sytuacjach, gdy przemawia za tym inna zasada konstytucyjna, co

2 QOpinia 904/2017 CDL(2017)035 Komisji Weneckiej w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowe] Radzie
Sadownictwa i projektu ustawy o zmianie ustawy 0 Sadzie Najwyzszym, zaproponowanych przez Prezydenta RP, oraz w sprawie
ustawy — Prawo o ustroju sgdow powszechnych (,CDL(2017)035")

2t Opinia dotyczaca hiektérych przepisow projektu ustawy o Sgdzie Najwyzszym (Rzeczpospolita Polska) (stan na dzief 26
wrzeénia 2017.), Warszawa 13 listopada 2017 r., Opinia nr: JUD-POL/315/2017 [AIC], pkt16 —
it /fwww. osce.ora/plodihr/3576417download=true

2 \yrok Trybunalu Konstytucyjnego z 28 maja 1986 r., U 1/86 (OTK ZU 1986, nr 1, poz. 2)

2 stawa z dnia 10 lipca 2000 roku o ogiaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw {fj. Dz. U. 2017, poz. 1523)
24 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,zasad techniki prawodawczej” (tj. Dz. U. z 2016

r., poz. 283)
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wielokrotnie podkreslat Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie (K 15/91, K 9/92, P
1/95)%. Okres 14-dniowy uznawany jest za ,poprawny, bo wystarczajgcy w typowych
warunkach” (K 19/02)%. Natomiast zakres proponowanych w Projekcie zmian co do skiadu
Komisji, trybu jej dziatania, zrezygnowania z tzw. $rodkéw zaradczych, zmiany trybu
odwotawczego od decyzji administracyjnej Komisji oraz powrotu do stanu prawnego sprzed
wejscia w zycie ustawy o Komisji - powoduje chaos prawny i wykracza poza Lypowe warunki’,
a termin nie mozna uznaé za ,poprawny i wystarczajacy”. Trybunat Konstytucyjny m.in. w
wyroku z 18 lutego 2004 T.
(K 12/03)7 stwierdzil, ze ,vacatio legis stuzy tez i samemu ustawodawcy, ktéry ma mozliwos¢
eliminacji ewentualnych blgdéw w ustawie czy sprzecznosci w systemie prawa”’. Brak okresu
vacatio legis uzna¢ nalezy za kolejny przykiad naruszenia zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Standardem bowiem powinno by¢ ustanawianie aktow powszechnie
obowigzujacych w sposob niezaskakujacy dla wszystkich obywateli. Zaréwno tych, co do
ktorych ustawa o Komisji ds. badania wplywéw rosyjskich moze mieC potencjalne
zastosowanie, jak i 0sOb uczestniczacych w pracach Komisji. Przy czym Whnioskodawca nie
uzasadnit w wystarczajacy sposdb odstepstwa od reguty minimum 14-dniowego okresu
vacatio legis, wynikajacej z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 10 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktow
normatywnych. Powotanie sie na koniecznos¢ natychmiastowego wejécia w zycie Ustawy ze
wzgledu na wazny interes panstwa, w postaci pilnej potrzeby takiego uksztattowania zasad
funkcjonowania i organizacji Komisji, aby zapewni¢ spojnoéé stosowanych przez Komisjg
narzedzi z obowigzujacym prawem oraz zagwarantowaé niezaleznosc¢ i sprawnosc dziatania
Komisii, w obliczu podpisania przez Wnioskodawce — Prezydenta RP —ustawy o Komisji cztery

dni wczesniej, nie wydaje sig wystarczajace.

V. Whioski.

W $wietle powyzszego nalezy stwierdzié, ze Projekt nie rozwigzuje najwazniejszego
problemu niekonstytucyjnoéci ustawy o Komisji ds. badania wptywow rosyjskich. Jednocze$nie
Projekt nie uwzglednia orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE oraz Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka, ktére podwazyly status sedziow zasiadajacych w Izbie Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego stwierdzajgc, ze nie spetiajg oni
,Wymogow niezaleznego sadu”.

Dodatkowo Projekt w sposob systemowy narusza zobowigzania traktatowe wynikajgce
z czlonkostwa Polski w UE, przede wszystkim zasade praworzadnoéci okreslong w art. 2 TUE.
Panstwo czlonkowskie, ktére podwaza i kwestionuje naturg oraz istote porzadku prawnego
Unii, podwaza tym samym podstawy swojego udziatu w integracji europejskiej.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29 stycznia 1992 r., K 15/81 (OTK ZU 1992, pez. &); Wyrok TK z 2 marca 1993 r., K 9/92
{OTK ZU 1993, poz. 6); Wyrok TK z 15 marca 1995 r., K 1/95 (OTK ZU 1996, nr 1, poz. 7}
 Wyrok Trybunaiu Konstytucyjnego z 30 marca 2005 r., K 19/02 (OTK ZU-A 2005, nr 3, poz. 28).
27 Wyrak Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutege 2004 r., K12/03 (OTK ZU-A 2004, nr 2, poz. 8)
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Tylko zmiana polegajgca na uchyleniu przepiséw ustawy o Komisji ds. badania
wplywow rosyjskich w catosci, pozwolitaby na przywrécenie stanu praworzadnos$ci i databy
szans¢ na zakoriczenie postgpowania przeciwnaruszeniowego wszczetego przeciwko Polsce
przez Komisje¢ Europejska. Jedynym zgodnym z obowigzujacym stanem prawnym
rozwigzaniem byloby natomiast powotanie komisji sledczej do zbadania okreélonej sprawy,
przewidzianej w art. 111 Konstytucji. Pozwolitoby bowiem na zachowanie zasad prowadzenia
postepowania wyjasniajagcego zgodnie z gwarancjami proceduralnych i konstytucyjnymi oraz
dochowanie standardéw demokratycznego panstwa prawnego.

W ocenie Opiniujgcej w tym ksztatcie Projekt nie zastuguje na aprobate i nie powinien
byé przedmiotem dalszych prac.

Sporzgdzit:
adw. dr Monika Haczkowska
czionek Zespotu ,Wymiar Sprawiedliwos$ci — Adwokatura dla przyszio$ci”

Naczelnej Rady Adwokackiej

adw Dorota Kufidsla
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