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Prof. dr hab. Artur Nowak-Far
Szkota Gtéwna Handlowa

Ocena zgodnosci ustawy o Panstwowe;j
Komisji do spraw badania wptywow
rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne
Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2007-2022 z prawem Unii Europejskiej

(w tym z postanowieniami Karty

Praw Podstawowych) oraz Europejska
Konwencja Praw Cztowieka

(druk senacki 955)

Synopsa opinii

1. Ustawa zawiera przepisy o charakterze karnym (quasi-karnym).
Z uwagi na jej uksztaltowanie jako aktu prawa administracyjnego,
jej konstrukcja powoduje wylgczenie stosowania zasad stanowig-
cych gwarancje procesowe 0sdb, wobec ktérych toczy sie przewi-
dziane w Ustawie postepowanie quasi-karne. W tej mierze Ustawa
narusza wspolne dla panstw czlonkowskich UE oraz powolywane
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka zasady
konstytucyjne panstw cztonkowskich UE lub zasady konstytucyjne
uznane za szczegolnie wazne dla stosowania Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka.

2. Co do zakresu stosowania Ustawy odnoszacego sie do obywateli
polskich i sankcji Ustawy odnoszacych sie do podmiotéw polskich,
prawo UE, w tym KPP nie ma zastosowania.

3. W zakresie, wjakim Ustawa stosuje sie (choc¢by potencjalnie) do oby-
wateli innych panstw czlonkowskich UE, jest ona niezgodna z trak-
tatowymi postanowieniami tego prawa dotyczacymi swobody
przepltywu pracownikdow, swobody przepltywu ustug oraz swobo-
dy przedsiebiorczosci, a takze postanowieniami KPP dotyczgcymi



dostepu do postepowania odwolawczego, fundamentalnych za-
sad odpowiedzialnosci karnej oraz korzystania z gospodarczych
uprawnien prawa UE. Dotyczy to przestanek i zakresu stosowa-
nia ,$rodkow zaradczych” skutkujacych ograniczeniem mozliwo-
Sci podejmowania okreslonych zaje¢ zarobkowych w warunkach,
w ktorych — z punktu widzenia prawa karnego (a wiec nie Ustawy)
— nie mamy do czynienia z popelnieniem czynu zabronionego. Ta
niezgodno$¢ nie dotyczy obejmowania zajec¢ wigzacych sie z wyko-
nywaniem wladzy publiczne;j.

Ustawa moze naruszac prawo unijne w zakresie, w jakim — na zasa-
dzie stosowania srodkow nadzwyczajnego wzruszenia ostatecznych
decyzji administracyjnych — umozliwia ona odbieranie jednostkom
uprawnien wynikajgcych z prawa UE.

W zakresie stosowania ,$rodkéw zaradczych” skutkujacych ogra-
niczeniem mozliwos$ci podejmowania okreslonych zaje¢, a takze
w implikacji do niedookreslenia zasad odpowiedzialnosci karnej
i ograniczenia prawa do sgdu, Ustawa narusza postanowienia Ar-
tykutu 6, Artykutu 7i Artykutu 13 EKPC. Naruszenie dotyczy takze
zakresu zastosowania Ustawy do sytuacji z udzialem podmiotow
przynaleznych do Rzeczypospolitej Polskiej.

1. Cel i zakres opinii

Celem opinii jest ocena zgodnosci Ustawy o Panstwowej Komisji
do spraw badania wplywdw rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrz-
ne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022 (druk senacki nr 955,
dalej: Ustawa) z prawem Unii Europejskiej (w tym z postanowieniami
Karty Praw Podstawowych — dalej takze ,KPP”) oraz Europejska Kon-
wencja Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

W opinii zasadniczo pominieto dokladng ocene przepisow Ustawy

z punktu widzenia standardow natury konstytucyjnej. Stad nie odnie-
siono sie tu doktadnie do widocznej na pierwszy rzut oka kwestii, takich
jak w szczegdlnosci:

(a) zasadnosci tworzenia nowego mechanizmu dochodzenia, $ci-
gania i karania nowej kategorii czynéw zabronionych, ktorych
konstrukcyjng osnowa jest ,dziatanie pod wptywem rosyjskim”
»na szkode Rzeczypospolitej Polskiej;

(b)wytworzenia konstrukcji czynéw zabronionych odnoszonych
do niektorych takich zdarzen przesztych, ktore nie mogty by¢
przez osoby w nich uczestniczace uznawane za prowadzace



do jakiejkolwiek odpowiedzialnosci, czy to dyscyplinarnej, czy
karnej;

(c) objecia zakresem sankcjonowania takze czynéw, ktore w mo-
mencie ich dokonania nie byly nielegalne;

(d) objecia zakresem sankcjonowania czynéow, ktore obejmujg row-
niez dzialania bezskutkowe, tj. takie, co do ktorych nalezatoby
wykazac, ze byly podejmowane w celu wyrzadzenia szkody inte-
resom Rzeczypospolitej, nawet gdyby taka szkoda w istocie rze-
czy nie wystapila (tj. w sytuacji, gdy karze podlegtaby animus,
a takze usilowanie nieudolne);

(e) stworzenie mechanizmu dzialan dochodzeniowych, w ktorych
osoby je podejmujgce bedg dziata¢ w warunkach wstecznej pew-
nosci (tj. skrzywienia blednej pewnosci, hindsight bias) i orzekac
w czynach, z ktorych niektore mogg by¢ dokonane nieumyslnie,
i — dodatkowo — by¢ wynikiem dziatan legalnych;

(f) ustalenia katalogu $§rodkow zapobiegawczych (,,zaradczych”),
ktore w istocie rzeczy sg $rodkami karnymi, w odniesieniu
do ktérych trudno rozeznac sie, jak bedzie stosowana zasada pro-
porcjonalnosci co do dopasowania stosowanych §rodkow do wagi
zagrozen, ktore mialyby wynika¢ z czynow objetych zakresem
zastosowania Ustawy.

Wszystkie te okolicznos$ci, wzbudzajace watpliwosci co do zgodno-

Sci przyjetych w Ustawie rozwigzan ze standardami konstytucyjnymi
majg znaczenie dla oceny jej zgodnosci z jednym z ogélnych stan-
dardéw Karty Praw Podstawowych i Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci — ktore w istotnym zakresie
odwolujg sie do wspélnych panstwom UE lub panstwom-stronom
Konwencji tradycji konstytucyjnych. Widoczne na pierwszy rzut oka
niedociggniecia Ustawy wskazujg, ze nie miesci sie ona w ramach
polskiej tradycji konstytucyjnej, a zatem nie miesci roOwniez, w tym,
co mozna byloby okresli¢ ,wspodlng tradycja konstytucyjna” wspo-
mnianych panstw.

Opinia odzwierciedla stan prawny na dzien 24 kwietnia 2023 r.

2. Rozwigzania regulacyjne Ustawy istotne dla Opinii

2.1. Mechanizm quasi-sankcyjny

Z punktu widzenia prawa UE i EKPC najistotniejszymi rozwigzaniami
Ustawy sg te odnoszgce sie do kompetencji powolywanej na podstawie



tejze Ustawy Panstwowej Komisji do spraw badania wplywow rosyj-
skich na bezpieczenistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2007-2022 (dalej ,Komisja”). Kwestia ta jest zasadniczym tematem Usta-
wy. Zgodnie z przepisem jej art. 1, okresla ona bowiem zadania i kom-
petencje Komisji, tryb postepowania w przedmiocie badania wptywow
rosyjskich na bezpieczenistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej
w latach 2007-2022, ustala katalog tzw. srodkow zaradczych, jakie majg
by¢ stosowane wobec 0s6b bedacych w latach 2007—-2022 funkcjonariu-
szami publicznymi lub czlonkami kadry kierowniczej wyzszego szczebla
spolki, ktorzy pod wpltywem rosyjskim dziatali na szkode interesow
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze ustala sposob prowadzenia przez Ko-
misje dzialalno$ci informacyjnej i prewencyjnej dotyczacych wpltywow
rosyjskich w latach 2007-2022.

Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1, celem dzialania Komisji jest pro-
wadzenie postepowan majacych na celu ,wyja$nianie dzialalnosci osob
bedacych wlatach 2007-2022 funkcjonariuszami publicznymi lub czton-
kami kadry kierowniczej wyzszego szczebla, ktore pod wpltywem rosyj-
skim, dzialajac na szkode interes6w Rzeczypospolitej Polskiej:

(a) podejmowaly czynnosci urzedowe, w tym czynnosci

materialno-techniczne;

(b) przygotowywatly lub wydawaty decyzje administracyjne lub inne
akty stosowania prawa lub wplywaly na ich tres¢;

(c) skladaly oswiadczenia woli w imieniu organéw wladzy publicz-
nej lub spdtek albo ,braly udzial w podejmowaniu decyzji o zto-
zeniu oswiadczenia woli, w tym negocjacjach”[sic!];

(d) podejmowaly decyzje o zatrudnieniu pracownikow lub wyborze
kontrahentdws;

(e) dysponowaly srodkami publicznymi lub srodkami spotki;

(f) braly udzial w procesie stanowienia prawa;

(g) braty udzial w negocjacjach uméw miedzynarodowych lub w ich
zawarciu;

(h)braty udzial w przygotowaniu lub prezentacji stanowisk Rzeczy-
pospolitej Polskiej na forum miedzynarodowym;

(i) wplywaly lub staraly sie wywrze¢ wplyw na wyzej wymienione
dzialania.

Nalezy tu zauwazy¢, ze konstrukcja czynow, ktérymi zajmowac sie
bedzie Komisja, jest taka, ze istotg jej dociekan zasadniczo bedzie to,
czy dokonano je w warunkach lgcznego spelnienia dwdch kryteriow
»odpowiedzialnosci™

(a) dokonanie czynow ,,pod wptywem rosyjskim” - tj. ,pod wpltywem
dziatan osdb bedgcych przedstawicielami wladz publicznych



Rosji” albo 0séb ,,znanych jako bliscy wspotpracownicy” takich
o0sob, albo ,,0s0b powigzanych osobiscie, organizacyjnie lub finan-
sowo z ktorymikolwiek z tych oséb, a takze oséb lub podmiotow,
ktore dzialaly na zlecenie tych wszystkich juz wymienionych
0s0b, od ktorych z kolei Ustawa wymaga, by zmierzaly do wy-
warcia wplywu na dzialania spotek lub organéw wladzy publicz-
nej RP”; warto nadmienic, ze chodzi tu o kazdy ,wplyw” (a wiec
nie liczy sie jego obiektywna tres$¢, przebieg czy okolicznosci
»>wWplywu”, ani zamiar podmiotow ktoére ,wplyw” miaty);

(b) czy czyny takie byly dokonane w warunkach ,dziatania na szkode
interes6w Rzeczypospolitej Polskiej” — jak juz wspomniano, bez
wzgledu na to, czy taka szkoda rzeczywiscie wystapila

-z dodatkowym zastrzezeniem, ze z przepisow Ustawy nie wynika, czy
beda to czyny umyslne, czy nieumyslne.

W tym konteks$cie nalezy takze zauwazy¢, ze czyny, o ktdre cho-
dzi w Ustawie, obejmujg rowniez (m.in.) kategorie dzialan, ktérych
zasadnicze znamiona, decydujace o podjeciu dociekan przez Komisje,
nie mogly — w zadnym ukladzie sytuacyjnym — by¢ objete jakgkolwiek
wiedza ani nawet zamiarem osob, ktore je podejmowaly. Gdyby Ko-
misja miala jedynie mandat badawczy, nie byloby z tym szczegdlnego
problemu. Poniewaz jednak na podstawie swoich dociekan Komisja
moze podejmowac okreslone dzialania o charakterze karnym lub pro-
cesowo-karnym wobec takich osdb, nalezy zadac¢ pytanie o zgodnosé
przyjetych przepisow ze standardami ochrony praw podstawowych
iinnych praw zagwarantowanych w prawie UE. W przypadku tej opi-
nii tymi standardami majg by¢ te ustanowione na gruncie prawa Unii
Europejskiej oraz Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci.

Nalezy zauwazy¢, ze w art. 40 Ustawa wylgcza mozliwo$c¢ zastoso-
wania do przyjetych na jej podstawie Srodkéw odwoltania. Wynika to
z wylaczenia art. 127-144 Kodeksu postepowania administracyjnego.

2.2. Zakres podmiotowy Ustawy

Jak juz wspomniano, Ustawa przewiduje zastosowanie ,,$srodkow za-
radczych” wobec:

(a) czlonkow ,kadry kierowniczej wyzszego szczebla”, przez kto-
rych rozumie ona czlonkéw rad nadzorczych, dyrektorow,
pracownikéw, syndykow lub likwidatorow ,spotek” (w szcze-
golnym rozumieniu Ustawy), ktorzy ,w zwigzku z zajmowanymi



stanowiskami podejmowali decyzje majace istotny wplyw
na sprawy majatkowe” tych ,spotek”, w tym na jej polityke fi-
nansoway i operacyjna;

(b)innych osob, co do ktorych Komisja stwierdzitaby, ze ,w istot-
ny sposob oddzialywaly one na bezpieczenstwo wewnetrzne
lub godzity w interesy Rzeczypospolitej Polskiej” w odniesieniu
do srodkow masowego przekazu, rozpowszechniania falszywych
informacji, dziatalnosci stowarzyszen lub fundacji, dzialalnosci
zwigzkow zawodowych lub organizacji pracodawcéw, funkejo-
nowania infrastruktury krytycznej, funkcjonowania partii poli-
tycznych, organizacji systemu opieki zdrowotnej, a takze ochrony
polskiej granicy panstwowe;j.

W odniesieniu do ,kadry kierowniczej wyzszego szczebla” ustawa
ogranicza zastosowanie przewidzianych ,,Srodkow zaradczych” jedynie
do ,,spotek” w szczegdlnym, przewidzianym przez siebie znaczeniu, tj.
bedacych ,przedsiebiorstwami panstwowymi, spotkami realizujgcymi
misje publiczng w rozumieniu art. 2 pkt 8 ustawy z dnia 16 grudnia
2016 r. 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym?”, lub spétkami,
w ktorych prawa do akcji lub udzialow nalezgcych do Skarbu Panstwa
w latach 2007-2022:

(a) wykonywal minister kierujacy dziatem administracji rzadowej

lub pelnomocnik rzadu;

(b) wykonywala panstwowa osoba prawna lub panstwowa jednostka
organizacyjna posiadajgca osobowos¢ prawna, ktéra byta podle-
gla ministrowi kierujgcemu dzialem administracji rzgdowej (tj.
z tekg) lub byla przez takiego ministra nadzorowana;

(c) wykonywala inna spoétka, w ktérej to prawa z akcji albo udzia-
téw nalezacych do Skarbu Panstwa wykonywali minister z teka,
panstwowa osoba prawna lub panstwowa jednostka organiza-
cyjna posiadajgca osobowos¢ prawna, ktora podlegala mini-
strowi z tekg lub byla przez takiego ministra nadzorowana.

Pojecie ,kadry kierowniczej wyzszego szczebla” Ustawa definiuje
poprzez odwotanie do definicji zawartej w dyspozycji art. 115 § 13 Kk.
W konsekwencji, odpowiedzialnos¢ z tytulu ustawy obejmuje:

(a) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

(b) postow, senatordow, i radnych;

(c) postow do Parlamentu Europejskiego;

(d) sedziow, tawnikow, prokuratorow, funkcjonariuszy finansowego
organu postepowania przygotowawczego lub organu nadrzednego
nad finansowym organem postepowania przygotowawczego,
notariuszy, komornikéw, kuratorow sgdowych, syndykow,



nadzorcéw sadowych i zarzadcow, oséb orzekajacych w orga-
nach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie ustawys;

(e) pracownikow administracji rzgdowej, innego organu panstwowego
lub samorzgdu terytorialnego (z wyjatkiem tych, ktorzy pelnig wy-
tgcznie czynnosci ustugowe), a takze innych osob w zakresie, w kto-
rym uprawnione sg one do wydawania decyzji administracyjnych;

(f) pracownikow organdw kontroli panstwowej lub organow kontroli
samorzadu terytorialnego (z wylaczeniem tych, ktorzy pelnig
wylacznie czynnosci ustugowe);

(g) 0s6b zajmujacych kierownicze stanowisko w innych niz wymie-
nione instytucjach panstwowych;

(h) funkcjonariuszy organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa
publicznego albo funkcjonariusz stuzby wieziennej;

(i) os6b petnigcych czynng stuzbe wojskowa, z wyjatkiem teryto-
rialnej stuzby wojskowej petnionej dyspozycyjnie;

(j) pracownikéw miedzynarodowych trybunatéw karnych (z wy-
jatkiem tych pelnigcych wylacznie czynnosci ustugowe),

- ktorzy w przeszlosci (w okresie 2007-2022) albo obecnie dokonali czy-
now okreslonych w Ustawie (w jej art. 4).

Nalezy zaznaczy¢, ze Ustawa konstruuje te odpowiedzialnos¢ tak,

ze najej podstawie odpowiedzialne mogg by¢ osoby wykonujace obecnie
wspomniane funkcje.

2.3. Mechanizm wzruszenia decyzji administracyjnych

Po stwierdzeniu okolicznosci, ktorej predykaty sa okreslone w art. 4
ust. 1 pkt 2 Ustawy (tj. dokonania czynow pod ,wplywem rosyjskim”
na szkode interesow Rzeczypospolitej), Komisja ma obowigzek wydac
decyzje administracyjna, w wyniku ktdrej nastgpi:

(a) uchylenie decyzji administracyjnej w calosciiprzekazanie spra-
wy do ponownego rozpatrzenia organowi, ktory pierwotnie wy-
dat te decyzje;

(b) uchylenie decyzji administracyjnej w czesci i umorzenie poste-
powania w pozostalym zakresie (co samo w sobie nie jest row-
nowazne do przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia
iimplikuje, ze w przynajmniej w niektorych sprawach sytuacja
podmiotéw uprawnionych z ustawy bedzie gorsza wtedy, gdy
decyzja zostanie uchylona w czesci w poréwnaniu do oséb, kto-
rych dotyczy uchylenie decyzji w calosci - co jest rozwigzaniem
niewatpliwie wadliwym);



(c) stwierdzenie niewaznos$ci decyzji administracyjnej — ale jedynie
w przypadku, gdy zachodza bezwzgledne przestanki stwierdze-
nia niewaznosci okreslone w art. 156 § 1 Kpa. Co jest takze roz-
wigzaniem wadliwym, gdyz:

1) wramach swojego postepowania — Komisja sama z siebie nie
tworzy autonomicznych stanéw, ktére zmieniatyby okolicz-
nosci na takie, ktore uzasadniajg stwierdzenie niewaznosci
(tj. poprzez stwierdzenie okolicznosci okreslonych w art. 4
ust. 1 pkt 2 Ustawy stworzylaby okoliczno$ci okreslone
w art. 156 § 1 Kpa);

2) rozwigzanie takie stanowi wytom w stosunku do art. 156 § 2
Kpa, ktory realizuje zasade pewnosci prawa poprzez ochrone
decyzji starszych niz 10-letnie;

(d) jedynie stwierdzenie, ze decyzja wywotala nieodwracalne skut-
ki prawne i zostala wydana z naruszeniem prawa (przy czym
nalezy zauwazy¢, ze chodzi tu takze o ,naruszenia prawa” w ro-
zumieniu samej Ustawy, czego muszg dotyczy¢ zastrzezenia wy-
razone wyzej w poprzedzajacych rozdzialtach opinii).

2.4. Mechanizm stosowania ,,$rodkéw zaradczych”

Kompetencje Komisji powotanej do zycia na podstawie Ustawy obejmujg
zastosowanie ,$rodkow zaradczych”. Zgodnie z jej art. 5, mozna je za-
stosowac wobec 0sdb objetych kognicjg Komisji — zasadniczo wtedy, gdy
jest to konieczne, aby zapobiec ponownemu ich dzialaniu pod wpltywem
rosyjskim na szkode Rzeczypospolitej Polskiej.
Srodki zaradcze moga byé¢ stosowane kumulatywnie (co jest
przesgdzone w ust. 1 art. 37 Ustawy). Ich katalog obejmuje:
(a) cofniecie poswiadczenia bezpieczenstwa lub nalozenie zakazu
otrzymania po§wiadczenia na okres 10 lat;
(b) zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami
publicznymi na okres 10 lat;
(c) cofniecie pozwolenia na bron lub nalozenie zakazu posiadania
pozwolenia na bron na okres do 10 lat,
— co nakazuje rozwazenie kwestii mozliwosci zachowania w stosowa-
niu tych $§rodkéw zasady proporcjonalnosci, a takze rozwazenia ich
jako autonomicznych srodkéw natury karnej, a nie zabezpieczajacej (i to
w dodatku o charakterze administracyjnym). Rozwazenie tej kwestii
jest tym bardziej zasadne, ze mechanizm zawiadamiania przez Komi-
sje wlasciwych organdw o podejrzeniu popelnienia przestepstwa (zob.
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art. 6 Ustawy) nie moze niechybnie i w kazdym przypadku prowadzié¢
do wszczecia postepowania karnego lub dyscyplinarnego z uwagi na wy-
sokie prawdopodobienstwo wystapienia braku odpowiednikéw czynow
zabronionych w Ustawie (ktore sag w Ustawie niedookreslone z punktu
widzenia standardow prawa karnego) w przepisach karnych czy chocby
dyscyplinarnych.

Dodatkowo, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z przepisem art. 5 ust. 3,
srodek zaradczy w postaci zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z dys-
ponowaniem $rodkami publicznymi (art. 37 ust. 1 pkt 2 Ustawy) moze
by¢ orzeczony jedynie w kwalifikowanej sytuacji, gdy ,istnieje praw-
dopodobienstwo”, ze osoba podlegajaca odpowiedzialnosci okreslonej
w Ustawie:

(a) ponowi dokonanie (badz dokonywanie) czynoéw okreslonych

w art. 4 ust. 1 Ustawy (tj. wskazane tam czynno$ci o charakte-
rze urzedowym podejmowane ,,pod wplywem rosyjskim” oraz
»na szkode interesow Rzeczypospolitej Polskiej”), a przy tym,
(b)wywola tym swoim dziataniem znaczng szkode w rozumieniu
przepisow Kodeksu karnego — co, poprzez odwolanie do art. 115
§ 5 nalezy rozumie¢ jako szkode w mieniu przekraczajaca war-
tos¢ 200 tysiecy zlotych,
— co, samo w sobie, jest konstrukcjg wewnetrznie sprzeczng i w sumie
niezrozumialg (opierajaca sie na konstrukcji zaistnienia — w ocenie Ko-
misji — prawdopodobienstwa, ze ktos wywota jakims przysztym dziala-
niem, ktdrego jeszcze nie dokonal, znaczng szkode, ktorej rozmiar jest
znany lub nadaje sie do oszacowania).

Takze nalezy zwroci¢ uwage, ze odwotanie Ustawy (w konstrukeji
zakresu podmiotowego ,,Srodkow zaradczych”) do art. 32 ust. 2 i 3 usta-
wy z 17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych powoduje, ze funkcjonariusze, wobec ktorych
Komisja zastosowalaby ,$rodek zaradczy” w postaci zakazu pelnie-
nia funkcji, najpewniej zachowaliby i tak mozliwo$¢ bycia wybranymi
na wskazane w tym przepisie stanowiska kierownicze pochodzace z wy-
boru w samorzadzie (tj. na stanowisko woéjta, burmistrza i prezydenta
miasta).

Oceniajac charakter prawny ,$rodkow zaradczych”, nalezy za-
uwazy¢, ze inicjatorzy Ustawy starali sie nada¢ im charakter admi-
nistracyjnoprawny, a zatem ich wydanie, i ewentualnie odwotanie od
ich zastosowania, podda¢ porzadkowi Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. ,Srodki zaradcze” maja jednak de facto charakter sankcji
karnych i to — w wielu zakresach zastosowania — wywotujacych trwale
lub nieodwracalne skutki i to w sytuacjach, gdy ich zastosowanie moze
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by¢ watpliwe ijako takie — gdyby istniata mozliwo$¢ odwotania do sgdu
— prawnie wzruszone. Dotyczy to w szczegdlnosci ,,srodkow zaradczych”
majacych postac zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowa-
niem $rodkami publicznymi na okres 10 lat. Srodek ten moze bowiem
shuzy¢ do uniemozliwienia osobom nim objetym udzialtu w wyborach
prowadzacych do objecia wszelkich wysokich stanowisk w jednostkach
finans6éw publicznych, nawet gdyby po wyborach zastosowanie go zo-
stalo uchylone. Jak sie wydaje, tak zasadnicza funkcje Ustawy odczytuje
— korzystajac przeciez z najprostszych narzedzi interpretacji prawa —
istotna czes¢ opinii publiczne;j.

Nalezy podkresli¢, ze Ustawa wylacza mozliwos¢ zaskarzenia de-
cyzji o zastosowaniu ,,Srodkow zaradczych”.

3. Ocena zgodnosci z prawem Unii Europejskiej
— ujecie ogdlne

Prawo Unii Europejskiej nie odnosi sie do calego zakresu zastosowa-
nia przepisow Ustawy, tj. do wszystkich mozliwych sytuacji, w ktérych
przepisy Ustawy moglyby znalez¢ zastosowanie.! Odnosi sie jedynie
do tych, ktére mieszczg sie w zakresie kwestii pierwotnie regulowanych
w Traktatach (w szczegdélnosci w Traktacie o UE oraz Traktacie o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej), a takze w Karcie Praw Podstawowych
i wydanych na ich podstawie lub w ich ramach aktow unijnego prawa
wtornego. Najistotniejsza dla oceny rozwigzan Ustawy regulacja prawa
unijnego dotyczy dwoch kwestii:

(a) wykonywania przez osoby objete zakresem zastosowania Usta-
wy uprawnien materialnych, stanowigcych istote swobod rynku
wewnetrznego, ktore postanowienia Ustawy ograniczajg, a takze
wykonywania praw obywatelskich UE;

(b) wykonywania przez osoby objete zakazem biernego prawa wy-
borczego w zakresie wynikajagcym z prawa unijnego, a wiec
bedacego elementem konstrukcji prawnej obywatelstwa Unii
Europejskiej;

(c) wykonywania przez osoby objete zakresem zastosowania Usta-
wy uprawnien materialnych, w warunkach, w ktérych decyzje
administracyjne dotyczace ich dzialalnosci bylyby wzruszone
na podstawie art. 38 Ustawy.

1 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Wyd. Ars boni et aequi, Po-
znan 1997, s 32.
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3.1. Standard ochrony prawa Unii Europejskiej — prawo
materialne rynku wewnetrznego

Na traktatowe prawo UE skladajg sie m.in. istotne dla oceny Ustawy
przepisy dotyczace unijnego rynku wewnetrznego, w tym te ustana-
wiajgce swobodny przeplyw pracownikow i swobodny przeplyw ustug
i swobode przedsiebiorczosci. Podstawowe zasady wykonywania tych
swobdd sg okreslone odpowiednio w Artykutach 45, 56 i 49 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

Zasadniczg funkcja tych przepisow jest zagwarantowanie obywa-
telom innych panstw czlonkowskich UE dostepu do rynku pracy oraz
rynku ustug, a takze mozliwosci realizacji przez nich uprawnien polega-
jacych na zaktadaniu spotek, ich filii lub oddzialéw w innych panstwach
czlonkowskich UE, a zatem i w Polsce (co — ujmujac sprawe w petni —
jest takze uprawnieniem Polakéw we wszystkich innych panstwach
czlonkowskich UE).

Okreslone tu swobody nie dotyczg regulacji:

(a) zatrudnienia w administracji publicznej (Artykult 45 TFUE

ust. 4);

(b) takiej dzialalnosci w zasadzie objetej swobodg przedsiebiorczosci
albo swobodg swiadczenia ustug, ktora jest zwigzana, chocby
przejsciowo, z wykonywaniem wtadzy publicznej (co do swobody
przedsiebiorczosci Artykul 51 TFUE, co do swobody przeptywu
ustug, Artykut 62 w zwigzku z Artykutem 51 TFUE).

W konsekwencji, w zakresie, w jakim — w kontekscie oceny Usta-
wy — moze by¢ tu mowa o wspomnianym zakresie wylgczen, nalezy
stwierdzi¢, ze prawo Unii Europejskiej nie ma zastosowania. W rezul-
tacie, nalezy takze stwierdzi¢, ze rozwigzania Ustawy dotyczace tych
aspektow zastosowania ,$rodkow zaradczych”, ktore skutkujg (chocby
tymczasowo) wylaczeniem podmiotow nimi objetych z wykonywania
wladzy publicznej, nie sg objete regulacja prawa UE.

W pozostalym zakresie zastosowania, szczegolowe przepisy Usta-
wy mogg by¢ oceniane pod katem ich zgodno$ci z prawem Unii Euro-
pejskiej. Dotyczy to w szczegdlnosci obszaru aktywnosci pracowniczej
lub gospodarczej, ktorg inni obywatele UE — cho¢by nawet potencjalnie
(np. starajac sie o stanowiska albo o kontrakty menadzerskie) — mieliby
w podmiotach gospodarczych objetych ,$§rodkami zaradczymi”, w przy-
padku (takze chocby potencjalnym), w ktorym takie ,,Srodki zaradcze”
by ich dotyczyty.

Standard ograniczenia swobod traktatowych w rozwazanym za-
kresie jest tu bowiem taki, ze:

13



(a) same w sobie, jakie$ uzasadnione wartoscig danego chronionego
interesu ogdlnego ograniczenia sg dopuszczalne;

(b) ale zastosowane srodki muszg by¢ proporcjonalne do realnego
(istniejgcego i rzeczywistego — i to w momencie zastosowania
takich ograniczen), wystarczajgco powaznego oraz niedajacego
sie unikng¢ bez zastosowania takich ograniczen zagrozenia uza-
sadnionych intereséw publicznych.”

Implikuje to, ze ograniczenia nie mogg w szczegdlnosci by¢ oparte
na przypuszczeniu, ze jakies dobro bedzie zagrozone (a przeciez na takiej
konstrukcji opiera sie ta okre$lona w art. 5 ust. 3 Ustawy).

Opisany standard ma réwniez zastosowanie do srodkow krajowych,
ktorych uzasadnieniem majg by¢ wzgledy porzadku publicznego (ordre
publique). Bardzo istotng zasada tu obowigzujaca jest ta, ktora unie-
mozliwia panstwom czlonkowskim powolanie sie na takie wzgledy
w warunkach, gdy sam srodek krajowy jest ustanawiany w warunkach
nieposzanowania praw podstawowych.?* Wzgledy porzadku publiczne-
go mogg uzasadnia¢ pewne ograniczenie praw podstawowych, ale to
ograniczenie:

(a) musi by¢ zgodne z ogélnymi celami Unii Europejskiej;

(b)nie moze stanowi¢ nieproporcjonalnej i niemozliwej do zaak-

ceptowania (na gruncie zasad ogdlnych prawa UE) ingerencji
w istote praw podstawowych, do ktorych owo ograniczenie sie
odnosi.*

Takie ogdlne rozumienie zasad w tym zakresie znajduje potwier-
dzenie w prawie wtornym, w szczegdlnosci w Dyrektywie 2004/38/ WE.®
Ta w art. 27 ust. 2 przewiduje, w szczegdlnosci, ze:

(a) $rodki krajowe podjete ze wzgledow porzadku publicznego

lub bezpieczenstwa publicznego muszg by¢ zgodne z zasada

2 Zob. np. orzeczenie w sprawie 30/77 Bouchereau, Zb. Orz. 1979, s. 1999, pkt 35
(w przyktadowym odniesieniu do swobodnego przeplywu pracownikéw).

3 Zob. np. orzeczenie w sprawie C-260/89 Elliniki Radiofonia Tileorasi AE, Zb. Orz
1991, s. I-2925, pkt 42-43; orzeczenie w sprawie C-62/90 Komisja v Niemcy, Zb.
Orz. 1992, s I-2575, pkt 23.

4 Ibidem; zob. takze orzeczenie w sprawie 265/87 Hermann Schricker HR Kraft-
futter GmbH & Co KG, Zb. Orz 1989, s. 2237, pkt 15.

5 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich, zmieniajaca
rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajgca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/
EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/
EWG i 93/96/EWG, Dz. U. UE 2004, L158, s. 77.
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proporcjonalnosci i opierac sie wylgcznie na indywidualnym
zachowaniu danej osoby;

(b)indywidualne zachowanie danej osoby musi stanowic¢ rzeczywi-

ste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie narazajace jeden
z podstawowych interesow spotecznych (ogdlnych); niedopusz-
czalne sg wiec takie uzasadnienia przyjecia $rodkéw krajowych,
ktore nie sa bezposrednio zwigzane z danym indywidualnym
przypadkiem lub opierajg sie na wzgledach ogolnej prewencji.

Z orzecznictwa TSUE wynika, ze wskazanie istniejgcych juz
krajowych mechanizméw prawnych, dzieki ktorym interes publicz-
ny panstwa moze by¢ chroniony wyklucza mozliwo$¢ ustanowienia
nowych $rodkéw ograniczajacych mozliwos¢ korzystania ze swobod
traktatowych.® Poza tym nalezy rowniez podkresli¢, ze definicja nie-
dopuszczalnych ,,srodkéw ograniczajgcych” swobody traktatowe jest
bardzo szeroka’, przez co obejmuje ona takze takie $rodki zastosowane
wobec obywateli innych panstw cztonkowskich, jak te przewidziane pod
postacig ,,srodkow zaradczych” Ustawy (w zakresie dotyczacym ogra-
niczenia mozliwosci podejmowania zatrudnienia w ,,spotkach” w rozu-
mieniu Ustawy, a takze §wiadczenia na ich rzecz ustug o charakterze
menadzerskim tj. w ramach kontraktéw menadzerskich).

Istotnym zagadnieniem, ktore w tym kontekscie nalezy rozwazyc¢,
jest to, czy niedyskryminacyjnos¢ regul Ustawy dotyczacych zasto-
sowania ,,srodkow zaradczych” (w zakresie dotyczgcym ograniczenia
podejmowania zatrudnienia obywateli innych panstw czlonkowskich
UE) eliminuje mozliwos¢ zastosowania wspomnianych wyzej regut.
Jak sie wydaje, odpowiedz na to pytanie musi by¢ przeczaca z uwagi
na to, ze wada tych srodkow z punktu widzenia prawa UE jest kwalifi-
kowana — wynika bowiem pierwotnie nie tylko z samego przekroczenia
dopuszczalnego zakresu ograniczen korzystania ze swobod wynika-
jacego z zasady proporcjonalnosci, ale z naruszenia praw podstawo-
wych (o czym bedzie jeszcze mowa). W warunkach tego naruszenia, nie
ma mowy o uznaniu, ze takie ograniczenia sg dopuszczalne. Niemoz-
no$c¢ zastosowania tego wniosku do obywateli polskich wynika jedynie
z ograniczenia stosowania Karty Praw Podstawowych UE, ktorej zasady
mogg odnosi¢ sie jedynie do sytuacji, w jakich zastosowanie ma prawo
UE. Do sytuacji czysto krajowych KPP nie ma zastosowania, poniewaz

6 Zob. np. orzeczenie w sprawie C76/90, Siger, Zb. Orz. 1991, s. I-4221, pkt 15 (to
w odniesieniu do swobody przeplywu ustug).

7 Zob. np. przeglad w: C. Barnard, The Substantive Law of the EU: The Four Free-
doms, Oxford University Press, Oxford 2022, s. 273-279.
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do takich sytuacji nie stosuje sie prawa unijnego dotyczacego swobod
rynku wewnetrznego.

Implikuje to zatem, ze przepisy Ustawy dotyczace stosowania ,,$rod-
ka zaradczego” dotyczacego/skutkujacego ograniczeniem podejmowania
zatrudnienia — oceniane z punktu widzenia prawa Unii Europejskiej —
nie mogg by¢ stosowane do obywateli obcych (obywateli innych panstw
cztonkowskich UE), ale moga by¢ stosowane do obywateli polskich.
Stwarza to jednak sytuacje, w ktorej do obywateli polskich odnositby
sie gorszy standard ochrony praw podstawowych, niz do obywateli in-
nych panstw. Jest to sytuacja wysoce niepozadana.

3.2. Standard ochrony praw wynikajacych z decyzji
wydanych na podstawie prawa Unii Europejskiej

Przewidziany w Ustawie model wzruszania ostatecznych decyzji admi-
nistracyjnych moze by¢ uznany za wadliwy wtedy, gdy sa one wydane
na podstawie prawa Unii Europejskiej — zaréwno w modelu bezposred-
niego stosowania unijnego aktu prawa, jak i zastosowania aktu krajo-
wego wykonujacego akt prawa UE, a takze decyzji administracyjne;j
wydanej w ramach stosowania zasady effet utile.® Zakres uznania tej
wadliwosci nie obejmuje jednak sytuacji, w ktorych krajowe reguly (nie-
ustanowione w Ustawie, ale istniejace w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego) uzasadniajg wzruszenie wspomnianych ostatecznych
decyzji administracyjnych. Za wadliwe zatem w tym kontekscie nalezy
uzna¢ wyznaczenie nowych w stosunku do tych ustalonych w Kpa kry-
teriow wzruszenia decyzji.

3.3. Standard praw obywatelskich obywateli UE

Obywatele polscy sg jednocze$nie obywatelami Unii Europejskiej.
Zgodnie z dyspozycja Artykutu 20 ust. 1 TFUE, wynika ono z obywa-
telstwa ktoregokolwiek z panstw czlonkowskich UE i ma ,charakter
dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego, nie zastepujac go
jednak”. Istotnym aspektem obywatelstwa UE jest wykonywanie bier-
nego i czynnego prawa wyborczego — zarowno w wyborach lokalnych,
jak iw wyborach do Parlamentu Europejskiego (zob. Artykul 20 ust. 2

8 Zob. tzw. regula Costanzo, dotyczaca stosowania effet utile w praktyce admini-
stracji publiczne;j.
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pkt b TFUE, w zwiazku z Artykulem 22 TFUE). Zgodnie z ostatnim
zdaniem Artykutu 20 ust. 2 TFUE, uprawnienie to — podobnie zreszta
jak wszystkie inne tu nieprzytoczone — ,s3 wykonywane na warun-
kach iw granicach okreslonych przez Traktaty i sSrodki przyjete w ich
zastosowaniu’.

Ze wzgledu na przywolanie w Ustawie, w okresleniu zakresu
podmiotowego art. 115 Kk., nie jest pewne, jak jej ,$rodek zaradczy”
skutkujacy uniemozliwieniem sprawowania okreslonych stanowisk
bedzie stosowany. Majac to na wzgledzie, nalezy zauwazyc¢, ze — znow
w odniesieniu do obywateli innych panstw czlonkowskich — jej prze-
pisy w tym zakresie moga by¢ sprzeczne z przepisami dwoch aktow
prawnych okreslajgcych m.in. warunki wykonywania biernego prawa
wyborczego, tj.:

(a) dyrektywy Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustana-
wiajacej szczegdlowe warunki wykonywania prawa glosowa-
nia i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego
przez obywateli Unii majgcych miejsce zamieszkania w Panstwie
Czlonkowskim, ktérego nie sg obywatelami;’

(b)dyrektywy Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustana-
wiajgcej szczegotowe warunki wykonywania prawa glosowania
ikandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii ma-
jacych miejsce zamieszkania w Panstwie Czlonkowskim, ktorego
nie sg obywatelami'.

Oba akty zawieraja bowiem przepisy (odpowiednio, art. 6 ust. 1 oraz
art. 5 ust. 1), ktore nie dopuszczajg mozliwosci ograniczenia biernego
prawa wyborczego obywateli polskich za granicg lub obywateli obcych
w Polsce w ramach ,srodkow zaradczych”. Jest tak z tego powodu, ze
wspomniane przepisy wyznaczajg standard w ten sposob, ze ewentualne
ograniczenie moga wynikac jedynie z ,,odrebnego wyroku lub orzeczenia
wydanego na gruncie prawa karnego lub cywilnego”. Ograniczenie nie
moze zatem wynikac z decyzji podjetej w procedurze, do ktorej stosuje
sie Kodeks postepowania administracyjnego, ale w ramach ktorej nie
ma mozliwosci efektywnego (tj. przywracajgcego stan warto$ciowy dla
strony) odwotania do sgdu.

9 Dz.U. L3297z 30.12.1993, S. 34.
10 Dz.U. L 368 z 31.12.1994, s. 38.
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3.4. Standard ochrony praw podstawowych w Karcie Praw
Podstawowych Unii Europejskiej

Zagadnienie oceny zgodnosci Ustawy z prawem UE musi odnosic sie takze
do kwestii tego, czy jej zapisy sa zgodne z postanowieniami Karty Praw
Podstawowych. Juz na wstepie trzeba zauwazyc¢, ze Karta Praw Podstawo-
wych jest sktadnikiem acquis de ’'Union i — od momentu wejsScia w zycie
Traktatu z Lizbony (grudzien 2009 r.) ma bezposrednie zastosowanie.

Karta Praw Podstawowych ma jednak zastosowanie w granicach
wyznaczonych w jej Artykule 51 ust. 1. W zakresie istotnym dla oceny
Ustawy, to wlasnie postanowienie KPP brzmi nastepujaco:

»Postanowienia niniejszej Karty majg zastosowanie do (...) Panstw
Czlonkowskich wylacznie w zakresie, w jakim stosujg one prawo Unii.
Szanujg one zatem prawa, przestrzegajg zasad i popierajg ich stosowa-
nie zgodnie ze swymi odpowiednimi uprawnieniamiiw poszanowaniu
granic kompetencji Unii powierzonych jej w Traktatach”.

Oznacza to, ze KPP ma zastosowanie do Ustawy jedynie w takim
zakresie, w jakim zawiera ona przepisy relewantne dla funkcjonowa-
nia w polskim porzgdku prawnym przepiséw prawa Unii Europejskie;j.
W zakresie stosowania Ustawy obejmujacym potencjalne sytuacje,
w ktorych prawo UE nie ma zastosowania, nie ma réwniez zastosowa-
nia Karta Praw Podstawowych UE.

Innyminiz Artykul 51 KPP postanowieniami KPP, ktore majg istot-
ne znaczenia dla oceny zgodno$ci z nig przepiséw Ustawy, sg te zawarte
w Artykutach 52-54 KPP. Przewidujg one nastepujace zasady jej stoso-
wania i wyktadni:

(a) zasade niepodwazalnosci istoty praw i wolnosci okreslonych

w KPP i proporcjonalnosci stosowania ograniczen w korzysta-
niu z praw i wolnosci (Artykul 52 ust. 1 KPP);

(b) zasade zapobiegania naduzyciu praw, tj. podejmowania jakiejkol-
wiek dziatalnos$ci lub dokonywania jakiegokolwiek czynu zmie-
rzajacego do zniweczenia praw i wolno$ci uznanych w niniejszej
Karcie lub ich ograniczenia w wiekszym stopniu, anizeli jest to
przewidziane w niniejszej Karcie (Artykut 54 KPP);

(c) zasade zakazu takiej interpretacji postanowien KPP, ktéra ogra-
niczytaby lub podwazyla prawa cztowieka i podstawowe wolnosci
— tak jak sa one chronione w prawie miedzynarodowym, innych
umowach miedzynarodowych, a takze w samych konstytucjach
Panstw Czlonkowskich (Artykul 53 KPP);

(d) zasade interpretowania tych praw podstawowych ujetych w KPP,
ktore wynikajg ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych Panstw
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Czlonkowskich zgodnie z tymi wlasnie tradycjami (Artykut 53

KPP);

(e) zasade wykonywania tych praw ujetych w Karcie, ktore sg przed-

miotem postanowien Traktatow, na warunkach i w granicach

w Traktatach okreslonych (Artykut 52 ust. 2 KPP);

(f) zasade tozsamosci definicyjnej i egzekucyjnej praw ujetych

w KPP i tych ujetych w europejskiej Konwencji o ochronie praw

cztowieka i podstawowych wolnos$ci (Artykut 52 ust. 3 KPP);

(¢) zasada uwzgledniania prawodawstwa i praktyk krajowych w za-

kresie przewidzianym przez KPP (Artykul 52 ust. 4 KPP).

W kontekscie wymienionych zasad nalezy zauwazy¢, ze pewna licz-
ba praw i wolnos$ci chronionych KPP nie ma charakteru absolutnego,
przez co nalezaloby rozumie¢ w szczegdlnosci niemoznos¢ ograniczenia
zakresu korzystania z nich. Takie ograniczenia sg mozliwe, ale musza:

(a) by¢ przewidziane w akcie rangi ustawowej (przez co nalezy ro-

zumie¢ w szczegolnosci wymag ich legalnego przyjecia przez

parlament);

(b) zachowa¢ integralnos¢ (istote koncepcyjna) tych praw i wolnosci;

(c) by¢ proporcjonalne, co implikuje obowigzek:

— dokladnego wskazania chronionego (przez to ograniczenia)
innego niz interes ogdlnego przestrzegania tych praw i wol-
nosci interesu publicznego;

— ustanowienia takich $rodkow ograniczajgcych, ktére sg ade-
kwatne (tj. rzeczywiscie odpowiadajace potrzebom) do ochro-
ny wskazanego interesu publicznego, a przy tym jedynie
konieczne i niezbedne do ochrony tego interesu.

Nalezy réwniez zauwazyc¢, ze odniesienia standardu stosowania
i wykladni regut dotyczacych praw podstawowych do tradycji konsty-
tucyjnych panstw cztonkowskich (zob. Artykutly 52 ust. 4 oraz 53 KPP)
nakazujg uzupelni¢ ocene tu ograniczong jedynie do prawa UE, o wia-
snie ten standard (krajowy). Ich naruszenie prowadzi bowiem takze
do naruszenia zasad ustanowionych w samej KPP.

Pomijajgc niejasnos¢ podmiotowych predykatéow okreslajacych
podmioty podlegajace kompetencjom Komisji ustanawianej na mocy
ocenianej Ustawy, nalezy zwrdci¢ uwage, ze ,,Srodki zaradcze” prze-
widziane w Ustawie mogg dotyczy¢ obywateli innych panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, jak rowniez wplywaé negatywnie
na funkcjonowanie:

(@) podmiotéow gospodarczych funkcjonujacych w nastepstwie

prawidlowego stosowania prawa unijnego dotyczgcego ryn-

ku wewnetrznego (w tym zwlaszcza przepisow o swobodzie
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przedsiebiorczosci, swobodzie §wiadczenia ustug oraz swobodzie
przeptywu kapitatu), takze w zakresie ich tadu korporacyjnego;

(b) podmiotéw — organizacji spoleczenistwa obywatelskiego prowa-

dzacych dzialalnos¢ gospodarcza.
W zakres$lonym w powyzej podstawionej analizie zakresie Ustawa
narusza nastepujace postanowienia KPP:
(a) Artykuly 15-16, dotyczace swobody podejmowania dziatalnosci
zarobkowej, zarowno w ramach stosunku pracy (Artykul 15), jak
iw ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (Artykut 16);

(b)Artykuly 47-48, dotyczace dostepu do sadu oraz Srodkow
odwolawczych (Artykul 47) oraz domniemania niewinnosci (Ar-
tykut 48);

(c) Artykut 49, dotyczacy zastosowania zasady legalnosci i propor-

cjonalno$ci w postepowaniu karnym.

Kwestie te zostaly juz w opinii przeanalizowane (na gruncie pra-
wa materialnego UE dotyczgcego swobdd traktatowych), ale mogg by¢
przeanalizowane jako tozsame dla tych, ktore wynikajg na gruncie po-
stanowien EKPC. Odwolujgc sie zatem do analizy przedstawionej w roz-
dziale 4, nalezy jednak zaznaczy¢, ze na gruncie prawa Unii Europejskiej
(nawet poza kontekstem stosowania KPP) wyraznie zaznacza sie zakaz
retroaktywnego stosowania przepiséw prawa karnego — wywodzony
zresztg z Artykutu 7 EKPC." Istniejg wyjatki od tego zakazu, ale jedynie
w warunkach lgcznego spelnienia dwoch warunkow — pierwszym jest
zaistnienie obiektywnej koniecznosci wprowadzenia srodkdow, a dru-
gim poszanowanie uzasadnionych oczekiwan osob, ktorych owe $rod-
ki mialyby dotyczy¢. Dodatkowo, owe uzasadnione oczekiwania 0sdb,
ktorych $rodki majg dotyczy¢ muszg by¢ uwzglednione w konteks$cie
koniecznosci zastosowania owych srodkow, nawet gdyby motywem byta
ochrona interesu ogdlnego.”” Wspomniane kryterium ,uzasadnionych
oczekiwan” wymaga, by $rodek maégt by¢ przez osoby, ktorych ma on
dotyczy¢ przewidywany.!

11 Orzeczenie w sprawie 63/83 Regina v. Kirk, Zb. Orz. 1984, s. 2689, pkt 21-22, zob.
takze orzeczenie w sprawie C-331/88 Fedesa, Zb. Orz, 1990, s. I-4023, pkt 41/42.

12 Zob. w szczegdlno$ci orzeczenie w spawie 4/75 Deuka v Einfuhr- und Voratsstelke
Getreide, Zb. Orz. 1975, s. 759; takze T. Tridimas, The General Principles of EC
Law, Oxford University Press, Oxford 1999, s. 172-173.

13 Zob. orzeczenie w sprawie 108/81 Amylum v Rada, Zb. Orz. 1982, s. 3107, pkt 21.
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4. Ocena zgodnosci ze standardami Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci

EKPC wyznacza szereg standardow, ktdre sg istotne dla oceny z nimi
Ustawy. Pierwsza grupa tych standardow jest wyznaczona przez Arty-
kut 6 Konwencji, ktory dotyczy prawa do rzetelnego procesu sgdowego.
Przewiduje on w szczegolnosci, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego
ipublicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsgdnym terminie przez nie-
zawislty i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego
prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kaz-
dego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej (ust. 1).

Druga grupa standardéw istotnych dla oceny Ustawy jest wywo-
dzona z Artykutu 7 Konwencji. Ten w ust. 1 przewiduje, ze:

»[nJikt nie moze by¢ uznany za winnego popelnienia czynu pole-
gajacego na dzialaniu lub zaniechaniu dzialania, ktory wedlug prawa
wewnetrznego lub miedzynarodowego nie stanowit czynu zagrozonego
karg w czasie jego popelnienia”.

Jednoczesnie jego ust. 2 stanowi, ze osoby winne dzialania lub
zaniechania, ktdre ,w czasie popelnienia stanowily czyn zagrozony kara
wedtug zasad uznanych przez narody cywilizowane” mogg podlegac
sadzeniu i karaniu.

Trzecig grupe standardow istotnych dla oceny Ustawy jest ta wy-
wodzona z Artykultu 13 Konwencji. Ten przewiduje, ze:

»Kazdy, czyje prawa i wolno$ci zawarte w niniejszej Konwencji
zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $§rodka odwolawczego
do wlasciwego organu panstwowego, takze wowczas, gdy naruszenia
dokonaty osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe”.

Nalezy podkresli¢, ze w odroznieniu od Karty Praw Podstawowych
UE, Konwencja ma zastosowanie do srodkow krajowych stosowanych
przez panstwo wobec jego wlasnych obywateli. Jest to istotna konstata-
cja, implikuje bowiem, ze zakres zastosowania standardow Konwencji
wykracza znacznie poza zakres stosowania KPP.

Majac to na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie, w jakim
przepisy Ustawy:

(a) wprowadzajg quasi-karng odpowiedzialno$¢ regulowang prze-
pisami prawa administracyjnego i odnoszacg sie do zdarzen
przesztych,

(b) konstruuja autonomiczny typ czynu zabronionego najpewniej
oparty na domniemaniu winy obwinionego (z uwagi na odnie-
sienie postepowania do okolicznosci nawet podejmowanych
srodkami legalnymi pod ,wplywami rosyjskimi”),
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(c) wylaczaja przez to zastosowanie do tej odpowiedzialnosci ogol-
nych zasad prawa karnego o funkcji gwarancyjnej co do za-
bezpieczenia intereséw osob obwinionych (w tym zasady
proporcjonalnosci sankcji do wagi zarzuconego czynu),

(d) przewiduja zastosowanie dolegliwej i w istotnym zakresie zasto-
sowania, nieodwracalnej sankcji quasi-karnej w postaci orze-
czenia przez organ administracyjny (Komisje) zastosowania
»Srodkow zaradczych” (skutkujacych niemoznoscig objecia przez
obwinionych okreslonych stanowisk),

(e) przewiduja mozliwos$¢ orzeczenia quasi-karnych srodkow przez
organ, ktory nie jest sgdem w rozumieniu EKPC,

(f) ograniczaja nawet mozliwosc¢ efektywnej (tj. rodzacej potencjal-
nie wartosciowe dla strony skutki) sadowej kontroli zapadtych
na gruncie Ustawy decyzji,

— jej przepisy naruszajg standardy Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢ w szczegolnosci, ze orzecznic-
two Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka uznalo, ze naruszeniem
Artykulu 6 jest orzeczenie wobec danej osoby $rodka przewidzianego
przez prawo inne niz prawo karne, ktory skutkuje niemoznoscig wyko-
nywania przez nig dotychczasowego zajecia (np. z uwagi na wykreslenie
danej osoby z okreslonego rejestru lub ujecie tej osoby w specjalnym
rejestrze).

Dla zastosowania Artykutu 6 EKPC nie ma znaczenia skadinad
istotna kwestia tego, ze w pewnym zakresie sankcje przewidziane
w Ustawie mogg dotyczy¢ praw politycznych (co wykluczaltoby lub ogra-
niczalo mozliwo$¢ stosowania postanowien EKPC®). Formalna postaé
zawartych w niej przepisow jest bowiem taka, ze majg one charakter
administracyjnoprawny i ze dotyczg ograniczen w zakresie podejmo-
wania zatrudnienia na okreslonych stanowiskach (zaréwno w sferze
publicznej, jak i gospodarczej — cho¢ ,upanstwowionej” — co jednak nie
ma tu znaczenia), ktorych przestankg ma by¢ stwierdzenie przez osoby
obwinione wskazanych w Ustawie czyndow.

Nalezy takze zauwazy¢, ze orzecznictwo EKPC ujmuje pojecie ,,Srod-
kow karnych” i innych kluczowych pojec¢ dotyczacych takich sytuacji jak
te przewidziane w Ustawie autonomicznie. Z tego powodu, zupelnie nie

14 Wyrok ETPC z 12 listopada 2002 r. w sprawie Béles et al. v Republika Czeska, Case
Reports 47273/99.

15 Zob. np. wyrok ETPC 21 pazdziernika 1997 r. w sprawie Pierre-Bloch v Francji,
Case Reports 29194/96.
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ma znaczenia, ze Ustawa te §rodki nazywa w sposdb majacy oddalaé
podejrzenie, ze mamy do czynienia ze srodkami karnymi, gdyz liczy sie
ich ogdlna konstrukcja, w ktorej bierze sie pod uwage wlasciwos¢ poste-
powania, w tym przyczyny jego wszczecia, przebieg, stosowane srodki
i sposéb zakonczenia.'® W tym kontek$cie kluczowe przepisy Ustawy
muszg by¢ traktowane jako ,karne” w rozumieniu EKPC. Ten autono-
miczny charakter sankcji Ustawy wynika takze stad, ze w istocie rzeczy
wecale nie majg charakteru incydentalnego w stosunku do postepowania
karnego", ktére moze sie toczy¢ w oparciu o zlozone przez Komisje za-
wiadomienie wlasciwego organu, lecz stanowig specjalne srodki, auto-
nomiczne wobec takiego postepowania, a nawet takie, ktore mogg by¢
zastosowane w warunkach, w ktérych postepowanie karne nie moze
by¢ wytoczone lub nie ma wiekszych szans zakonczenia go skazaniem
danej osoby za popelnienie przestepstwa.

Trzeba takze zauwazy¢, ze EKPC wymaga zachowania standardu
dostepu do sadu, ktory w §wietle przepisow Ustawy jest bardzo ograni-
czony, wrecz wylaczony. Jest to uprawnienie definiowane przez ETPC
w sposdb na tyle silny, ze nie odnosi sie jedynie do postepowan kar-
nych (ktérymi w istocie sa te przewidziane w Ustawie), lecz takze nie-
karnych, w tym administracyjnych.’” Istotnym aspektem wytaczenia
prawa do sadu jest i to, ze orzekajaca w sprawie quasi-sankcji Komisja
nim by¢ — w swietle orzecznictwa ETPC — nie moze. Trybunal bowiem
definiuje sad jako taki organ, ktory dziata na podstawie rzgdow prawa
(rule of law) i ,spelnia wymagania niezawisto$ci, zwlaszcza w stosunku
do wladzy wykonawczej, bezstronnosci, okresu pelnienia funkcji przez
jego czlonkow, gwarancji przynaleznych jego procedurom, z ktérych
wiele przewiduje Artykut 6 ust. 1 [Konwencji]”.!? Orzecznictwo ETPC
potwierdza takze, ze sad musi by¢ niezalezny od parlamentu.?

Naruszenie Artykulu 7 Konwencji wynika z niejasnej i w sumie wa-
dliwej konstrukcji czynéw, w odniesieniu do ktérych swoje dzialania ma

16 Zob. orzeczenie ETPC z 16 grudnia 1997 r. w sprawie Tejedor Garcia v. Hiszpania,
Case Reports 25420/94.

17 Co mialoby znaczenie dla okreslenia zakresu zastosowania ETPC, zob. np. orze-
czenie ETPC z 28 pazdziernika 1999 r. w sprawie Escoubet v Belgia, Case Report
2678/95; zob. takze orzeczenie z 26 marca 1982 Adolf v Austria, Case Reports
8269/78.

18 Zob. np. orzeczenie ETPC z 18 pazdziernika 1982 r. w sprawach polaczonych Le
Compte, Van Leuven i De Meyere, Court Reports 6878/75 i 7238/76.

19 Wyrok ETPC z 29 kwietnia 1988 r. w sprawie Belilos v Szwajcaria, Case Reports
10328/83.

20 Orzeczenie ETPC z 28 lipca 1984 w sprawach potgczonych Campbell, Feel, Court
Reports 7819/77, 7878/77.
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podja¢ Komisja. Narusza to wymagang przez ETPC okreslonos¢ czynow
zabronionych oraz retroaktywnosci konstrukeji odpowiedzialnosci
quasi-karnej Ustawy.”!

5. Wnioski

Pomimo, ze Ustawa poddaje dziatlanie Komisji rezimowi Kodeksu
postepowania administracyjnego, zawiera przepisy o charakterze
karnym. Przyjeta w ten sposéb konstrukcja powoduje wylaczenie
jej stosowania z zasad stanowigcych gwarancje procesowe 0sob,
wobec ktorych toczy sie postepowanie karne. W tej mierze Ustawa
narusza wspolne dla panstw czlonkowskich UE oraz powolywane
w orzecznictwie ETPC zasady konstytucyjne panstw cztonkowskich
UE lub zasady konstytucyjne uznane za szczegélnie wazne dla sto-
sowania EKPC.

Co do zakresu stosowania Ustawy odnoszgcego sie do obywateli
polskich i sankcji Ustawy odnoszacych sie do podmiotéw polskich,
prawo UE, w tym KPP nie ma zastosowania.

W zakresie, w jakim Ustawa stosuje sie (chocby potencjalnie) do oby-
wateli innych panstw czlonkowskich UE, jest ona niezgodna z trak-
tatowymi postanowieniami tego prawa dotyczacymi swobody
przeplywu pracownikow, swobody przeptywu ustug oraz swobo-
dy przedsiebiorczosci, a takze postanowieniami KPP dotyczacymi
dostepu do sadu, fundamentalnych zasad odpowiedzialnosci karnej
oraz korzystania z gospodarczych uprawnien prawa UE. Dotyczy
to przestanek i zakresu stosowania ,,Srodkow zaradczych” skutku-
jacych ograniczeniem mozliwosci podejmowania okreslonych zajeé
zarobkowych w warunkach, w ktorych — z punktu widzenia prawa
karnego (a wiec nie Ustawy) — nie mamy do czynienia z popelnie-
niem czynu zabronionego. Ta niezgodnos$¢ nie dotyczy obejmowania
zaje¢ wigzacych sie z wykonywaniem wladzy publiczne;j.

Ustawa moze narusza¢ prawo unijne w zakresie, w jakim — na zasa-
dzie stosowania Srodkow nadzwyczajnego wzruszenia ostatecznych
decyzji administracyjnych — umozliwia ona odbieranie jednostkom
uprawnien wynikajacych z prawa UE.

21 Zob. przeglad orzecznictwa w P. Hofmanski, komentarz do art. 6, w L. Garlicki
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W zakresie stosowania ,,§rodkow zaradczych” skutkujacych ogra-
niczeniem mozliwosci podejmowania okreslonych zaje¢, a takze
w implikacji do niedookreslenia zasad odpowiedzialnosci karnej
i wylaczenia prawa do sadu, Ustawa narusza postanowienia Arty-
kuhu 6, Artykutu 7i Artykutu 13 EKPC. Naruszenie dotyczy takze
zakresu zastosowania Ustawy do sytuacji z udzialem podmiotow
przynaleznych do Rzeczypospolitej Polskiej.



