Warszawa, 8 grudnia 2015 .

dr Tomasz Zalasinski

OPINIA PRAWNA
dla Fundacji im. Stefana Batorego

w sprawie oceny zgodnosci z Konstytucja RP poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz niektérych innych ustaw

1. WPROWADZENIE

Niniejsza opinia prawna zostata przygotowana na zamdwienie Fundacji im. Stefana Batorego.
Przedmiotem opinii jest ocena zgodnosci z Konstytucjg RP poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz niektérych innych ustaw, w zakresie dotyczacym trybu
wyrazania przez Sejm RP zgody na pociggniecie do odpowiedzialnosci karnej, na zatrzymanie lub
aresztowanie Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO), Prezesa Najwyzszej lzby Kontroli (Prezes NIK),
postow i senatorow, Rzecznika Praw Dziecka (RPD), Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych (GIODO), a takze Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej (Prezes IPN).

2.  ZRODtA PRAWA | DOKUMENTY

Niniejsza opinia prawna zostata przygotowana na podstawie analizy nastepujgcych Zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego:

1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: ,,Konstytucja RP”)

2) Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1648 ze
zm.; dalej: ,Ustawa o RPO”);

3) Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej lzbie Kontroli (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 1096,
dalej: ,,Ustawa o NIK")

4) Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz.
1605 ze zm.; dalej: ,,Ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora”);

5) Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. Nr 6, poz. 69 ze zm.; dalej:
»,Ustawa o RPD");



6) Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1182
ze zm.; dalej: ,,Ustawa o ochronie danych osobowych”);

7) Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
Przeciwko Narodowi Polskiemu (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1075; dalej: ,Ustawa o IPN").

Do opracowania niniejszej opinii wykorzystano réwniez:

8) Uchwate Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. z 2015 r., poz. 1136; dalej: ,Regulamin Sejmu RP”);

9) Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz niektdrych
innych ustaw (dalej: , Projekt ustawy” lub , Projekt”)".

3. ANALIZA PRAWNA

3.1. Uwagi wprowadzajace

Projekt Ustawy zostat wniesiony do Sejmu RP w dniu 3 grudnia 2015 r. przez grupe postéw.
Inicjatywa ustawodawcza obejmuje nowelizacje 6 ustaw (wskazane powyzej w pkt 2 ppkt 2-7),
polegajgcy na wprowadzeniu do kazdej z nich analogicznej regulacji okreslajgcej tryb wyrazania zgody
na pociggniecie oséb zajmujacych wskazane wyzej stanowiska do odpowiedzialnosci karnej oraz
zgody na ich zatrzymanie lub aresztowanie.

Zdaniem autoréw Projektu obecnie obowigzujgce unormowania w tym zakresie prowadzg do
»hadmiernego wydtuzenia postepowania i utrudniajqg pokrzywdzonym dochodzenie sprawiedliwosci
na drodze sqdowej”’.

Biorgc pod uwage, ze jedynie w przypadku RPO i Prezesa NIK regulacja immunitetu znajduje swoje
zakotwiczenie w Konstytucji RP, dalsza analiza prawna dotyczy¢ bedzie tgcznie projektowanej
procedury uchylania immunitetu RPO i Prezesa NIK. W przypadku pozostatych podmiotéw procedura
ta objeta jest bowiem daleko idgcg swobodga regulacyjng ustawodawcy, a analiza Projektu Ustawy w
tym zakresie nie wzbudza watpliwosci konstytucyjnych.

Analiza zgodnosci z Konstytucjg RP projektowanego trybu uchylania immunitetu RPO i Prezesa NIK
zostanie przeprowadzona wspdlnie dla obu tych instytucji. Przemawiajg dwa wzgledy: po pierwsze —
analogiczne brzmienie projektowanych przepiséw w zakresie trybu wyrazania przez Sejm RP zgody na
ich pociagniecie do odpowiedzialnosci lub pozbawienie wolnosci (odpowiednio art. 1 i art. 2
Projektu); po drugie - fakt, ze immunitet przystugujagcy RPO i Prezesowi NIK stanowi materie
uregulowang w sposéb niemal identyczny w Konstytucji RP, a takze podobienstwo ustrojowe obu
instytucji (Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa — Rozdziat IX Konstytucji RP).

! Projekt wniesiono do Sejmu RP w dniu 3 grudnia 2015 r. W dniu opracowania opinii Projektowi nie nadano jeszcze numeru
druku sejmowego. Tres¢ Projektu wraz z Uzasadnieniem dostepna poprzez strone BIP Kancelarii Sejmu RP
(www.sejm.gov.pl).

% Uzasadnienie Projektu, s. 1.
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3.2. Tresc¢ i zakres immunitetu RPO i Prezesa NIK

3.2.1. Regulacja konstytucyjna

Tres$é przepisow konstytucyjnych ustanawiajgcych warunki i tryb pociggania do odpowiedzialnosci
oraz pozbawiania wolnosci Rzecznika Praw Obywatelskich i Prezesa NIK jest identyczna. Zaréwno art.
206 Konstytucji RP (ustanawiajgcy immunitet Prezesa NIK), jak i art. 211 (ustanawiajgcy immunitet
RPO) stanowig, ze nie mogg by¢ oni bez uprzedniej zgody Sejmu pociggnieci do odpowiedzialnosci
karnej ani pozbawieni wolnosci. Prezes NIK i RPO nie mogg by¢ zatrzymani lub aresztowani, z
wyjatkiem ujecia ich na gorgcym uczynku przestepstwa i jezeli zatrzymanie jest niezbedne do
zapewnienia prawidtowego toku postepowania. O zatrzymaniu niezwltocznie powiadamia sie
Marszatka Sejmu, ktdry moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego.

Sposdéb unormowania immunitetu Prezesa NIK i RPO wykazuje na daleko idace podobienstwo do
immunitetu przyznanego sedziom (art. 181 Konstytucji RP), sedziom Trybunatu Konstytucyjnego (art.
196 Konstytucji RP) oraz cztonkom Trybunatu Stanu (art. 200 Konstytucji RP), z tg rdznica, ze w obu
przypadkach organem decydujgcym o jego uchyleniu jest Sejm RP. Konstrukcja ta wynika z pozycji
ustrojowej obu organéw — w przypadku Prezesa Najwyzszej lzby Kontroli uzasadnia jg stosunek
podlegtosci NIK wobec Sejmu, a w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich — odpowiedzialnos¢, jaka
ponosi on przed Sejmem RP.

Immunitet Prezesa NIK i RPO ma charakter formalny i obejmuje wszystkie postacie odpowiedzialnosci
karnej — tak za czyny $cigane z oskarzenia publicznego, jak z prywatnego, nie obejmuje natomiast
odpowiedzialnosci cywilnoprawnej i dyscyplinarnej. Immunitetowi towarzyszy gwarancja
nietykalnosci, czyli przystugujgca Prezesowi NIK i RPO ochrona ,przed wszelkimi przewidzianymi
prawem formami pozbawienia wolnosci (zatrzymaniem, aresztowaniem) skutkiem dziatann nawet
uprawnionych i podejmowanych przez kompetentne organy parstwa. Gwarancja ta rozcigga sie na
swobode dysponowania wtasng osobg. Wynika z niej zakaz np. osobistego przeszukania (tzw. rewizji
osobistej) czy tez polecenia okreslonego zachowania, np. poddania sie jakiemus badaniu (m.in. na

wariografie)”.

3.2.2. Regulacja ustawowa

W obecnym stanie prawnym na ustawowg regulacje trybu uchylania immunitetu Prezesa NIK sktada
sie jeden przepis Ustawy o NIK (art. 18), bedacy dostownym powtdrzeniem art. 206 Konstytucji RP.
Przepis ten wprowadzono do Ustawy o NIK ustawg z dnia 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o
Najwyzszej lzbie Kontroli (Dz. U. z dnia 10 grudnia 1998 r.), w celu dostosowania dotychczasowej
regulacji tej materii do tresci nowej konstytucji*. Zgodnie bowiem z poprzednim brzmieniem art. 18
Ustawy o NIK ,,Prezes NIK nie [mdgt] byc pociggniety do odpowiedzialnosci karnej ani aresztowany lub
zatrzymany bez zgody Sejmu” .

*w. Sokolewicz, Komentarz do art. 206 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom I,
Warszawa 2002.
* Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (nr druku 203, Sejm RP Ill kadencji).
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Inaczej jest w przypadku Ustawy o RPO, ktdra nie zawiera regulacji problematyki odpowiedzialnosci
karnej Rzecznika. Brak uregulowania zakresu i trybu uchylania immunitetu Rzecznika Praw
Obywatelskich w obecnie obowigzujgcej Ustawie o RPO nie jest wynikiem pominiecia
prawodawczego, lecz rezultatem celowego dziatania ustawodawcy i przyjetej przez niego metody
harmonizacji przepisdw tej ustawy z nowo ustanowiong regulacjg konstytucyjng. Obowigzujacy do
2000 r. przepis art. 6 ust. 2 Ustawy RPO, zgodnie z ktérym , Rzecznik nie [mdgt] by¢ pociggniety do
odpowiedzialnosci karnej, aresztowany lub zatrzymany bez zgody Sejmu” zostat uchylony przez
ustawe z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. z dnia 14 czerwca 2000 r.).
Jak wynika z uzasadnienia, ,Projekt unika powtarzania przepisow Konstytucji [..]. [C]zesci
dotychczasowego art. 6 znalazly sie w Konstytucji, a wiec nie wymagajg powtdrzenia w ustawie””.

Na brak szczegdtowej regulacji trybu uchylania immunitetu Rzecznika wielokrotnie zwracata uwage
doktryna prawa konstytucyjnego®. W literaturze podnoszono, ze ,potrzeba ochrony konstytucyjnej
niezaleznosci RPO wskazuje na koniecznosc¢ precyzyjnego uregulowania trybu wyrazania zgody na
pociggniecie go do odpowiedzialnosci karnej, tak aby narzuci¢ szczegétowe ramy prawne procedurze,
w wyniku ktorej nastepuje faktyczna — choc¢ konstytucyjnie umocowana — ingerencja w niezaleznos¢

Rzecznika”’.

Uwagom tym towarzyszyt postulat odpowiedniego stosowania — do czasu uchwalenia stosownej
nowelizacji Ustawy o RPO — przepiséw Ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, z
uwzglednieniem odmiennosci wynikajacych z pozycji ustrojowej oraz charakteru zadan Rzecznika
Praw Obywatelskich, a takze konstytucyjnych gwarancji jego niezaleznosci. Podkreslano przy tym, ze
nalezy unikaé¢ ,,mechanicznego” przenoszenia ww. regulacji na grunt Ustawy o RPO, a catosciowe
zastosowanie zawartych w Ustawie o wykonywaniu mandatu przepiséw proceduralnych dotyczacych
uchylania immunitetu w drodze analogiae legis moze rodzi¢ wiele kontrowersji®.

Ani w ustawie o NIK, ani w ustawie o RPO nie ma zatem obecnie regulacji okreslajgcych tryb
procedowania w sprawie zgody na pociggniecie do odpowiedzialnosci lub pozbawienie wolnosci
Prezesa NIK lub RPO. Brak ten dwukrotnie stat sie zrédtem trudnosci praktycznych — raz w przypadku
Rzecznika Praw Obywatelskich (w roku 2008) i raz w przypadku Prezesa NIK (w roku 2015). W zadnym
z nich immunitet nie zostat przez Sejm uchylony. Wniosek RPO o udzielenie przez Sejm zgody na
pociagniecie go do odpowiedzialnosci karnej (w zwigzku z postepowaniem karnym wszczetym
przeciwko niemu z oskarzenia prywatnego) zostat pozostawiony bez rozpoznania ze wzgledu na
wynikajacy z art. 211 Konstytucji RP brak mozliwosci zrzeczenia sie immunitetu przez Rzecznika®.

> Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektdrych innych ustaw (nr druku 944, Sejm RP Il kadencji).

® Por. J. Mordwitko, Uchylenie immunitetu Rzecznikowi Praw Obywatelskich na jego wniosek, Zeszyty Prawnicze Biura Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu 3/2006; Tenze, Opinia prawna w zakresie odpowiedzi na pytanie: czy z przepisu art. 211
Konstytucji (w kontekscie art. 105 Konstytucji) wynika, ze postepowanie wszczete wobec Rzecznika Praw Obywatelskich
przed dniem jego powotania na stanowisko ma by¢ kontynuowane, czy powinno ulec zawieszaniu, Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu 2/2009.

7p. Chybalski, W sprawie trybu rozpatrywania wniosku o wyrazenie zgody na pociggniecie do odpowiedzialnosci karnej
RPO, Przeglad Sejmowy 6/2008. Podobnie: M. Zubik, Rzecznik Praw Obywatelskich (po 20 latach istnienia urzedu), PiP
11/2008.

&p. Chybalski, op. cit.

° Brak ten uzasadniany jest w literaturze koniecznoscig zagwarantowania niezaleznosci i niezawistosci RPO. Podobnie w
odniesieniu do Prezesa NIK — ,,[Immunitet prezesa NIK] stanowi istotng gwarancje niezaleznego, bezstronnego i wolnego od
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Natomiast w przypadku wniosku Prokuratury Apelacyjnej w Katowicach z dnia 26 sierpnia 2015 r. o
wyrazenie zgody przez Sejm na pociggniecie do odpowiedzialnosci karnej Prezesa Najwyziszej lzby
Kontroli Komisja Regulaminowa i Spraw Poselskich, do ktdrej wniosek ten zostat skierowany w celu
zajecia stanowiska nie uznata sie za wtaéciwa do jego rozpatrzenia™.

Analiza przepiséw Konstytucji RP, Ustawy o RPO i Ustawy o NIK wskazuje zatem, ze w systemie
prawnym brak norm regulujacych proces uchylania immunitetu RPO oraz Prezesa NIK. Poglady
doktryny prawa oraz potrzeby praktyki jego stosowania wskazujq jednak, ze — w celu wzmocnienia
niezaleznosci RPO i Prezesa NIK i zagwarantowania nalezytego wykonywaniach zadan — zasadne
jest tworzenie w tym zakresie odpowiednich ustawowych regulacji proceduralnych.

3.3. Watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg RP projektowanych zmian w Ustawie o RPO (art. 1
Projektu) i Ustawie o NIK (art. 2 Projektu)

3.3.1. Udziat Ministra Sprawiedliwosci w postepowaniu w sprawie uchylenia immunitetu RPO oraz
immunitetu Prezesa NIK

Zgodnie z projektowanym art. 7c ust. 1 Ustawy o RPO (art. 1 Projektu) Whniosek o wyrazenie zgody na
pociggniecie Rzecznika do odpowiedzialnosci karnej w sprawie o przestepstwo scigane z oskarzenia publicznego
sktada sie za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci.

Regulacje o identycznej tresci, dotyczaca Prezesa NIK, zawiera projektowany art. 18b ust. 1 Ustawy o
NIK (art. 2 Projektu).

Analogiczny tryb przewidziano dla postepowania z wnioskami o wyrazenie przez Sejm RP zgody na
zatrzymanie lub aresztowanie RPO (projektowany art. 7e ust. 2 Ustawy o RPO) i Prezesa NIK
(projektowany art. 18d ust. 2 Ustawy o NIK).

Z punktu widzenia konstytucyjnych gwarancji pozycji ustrojowej NIK i RPO, a takze w perspektywie
gwarantowanej konstytucyjnie niezaleznosci tych organdw od egzekutywy, wiaczenie Ministra
Sprawiedliwosci do procedury wyrazania przez Sejm RP zgody na pociaggniecie ich do
odpowiedzialnosci lub pozbawienie wolnosci wydaje sie by¢ niezasadne.

Podkreslenia wymaga, ze taka regulacja budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady podlegtosci NIK
wytacznie Sejmowi (art. 202 ust. 2 Konstytucji RP) oraz zasady niezawistosci RPO, jego niezaleznosci
od innych organéw panstwowych i odpowiedzialnosci wytacznie przed Sejmem na zasadach
okreslonych w ustawie (art. 210 Konstytucji RP). Wszak zaréwno RPO, jak i Prezes NIK w gtéwnej
mierze zajmujg sie kontrolg dziatan egzekutywy. Stad ustrojodawca przewidziat, ze zaréwno Prezes
NIK, jak i RPO, odpowiadajg — w granicach przewidzianych ustawg — wytgcznie przed Sejmem RP.

wszelkich naciskow wypetniania przez NIK funkcji kontrolnej. Dlatego nie powinien byc¢ postrzegany jako przywilej
naruszajgcy zasade réwnosci [...] i dlatego osoba nim objeta nie moze — w przeciwieristwie do parlamentarzysty objetego
immunitetem parlamentarnym (zob. art. 105 ust. 4 Konstytucji RP) — z wtasnej woli zrezygnowac z jego ochrony” (W.
Sokolewicz, op. cit.)

10 peten zapis przebiegu posiedzenia Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich w sprawie ww. wniosku znajduje sie pod
adresem: http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=RSP-116 . Podczas dyskusji wielokrotnie zwracano uwage
na brak odpowiedniej regulacji proceduralnej: J. Budnik — ,,W swietle opinii, ktore mamy — pan doktor to potwierdzit — na
dzisiaj Komisja nie moze wszczq¢ postepowania, bo nie ma procedur i to jest ta luka ustawodawcy, ktorg trzeba uzupetnic”.
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W literaturze podkresla sie, ze , NIK podlega tylko Sejmowi i w pewnym, bardzo wqgskim zakresie,
posrednio Senatowi, w Zadnym zas stopniu — Radzie Ministrow i innym organom administracji
rzqdowej [...]"**. Co wiecej, zgodnie z art. 203 ust. 1 Konstytucji RP zakres realizowanej przez NIK
funkcji kontrolnej obejmuje dziatalno$¢ organdéw administracji rzagdowej, w tym ministréw. Z tego
punktu widzenia udziat Ministra Sprawiedliwosci w procedurze uchylania immunitetu Prezesa NIK
wydaje sie niewskazany z uwagi na potencjalny konflikt intereséw. Ponadto ze sposobu
sformutowania przytoczonego art. 18b ust. 1 oraz art. 18c ust. 1 Ustawy o NIK, zgodnie z ktérym
»Whniosek o wyrazenie zgody na pociggniecie Prezesa NIK do odpowiedzialnosci karnej sktada sie
Marszatkowi Sejmu”, nie wynika w sposdéb jednoznaczny na czym polega projektowane
»posrednictwo” Ministra Sprawiedliwosci. Kwestia ta nie zostata dostatecznie wyjasniona w
uzasadnieniu Projektu ustawy.

W przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich, ze wzgledu na dalej niz w przypadku Prezesa NIK idgce
gwarancje niezaleznosci, witgczenie Ministra Sprawiedliwosci w procedure uchylania immunitetu RPO
wydaje sie tym bardziej niewskazane. Zgodnie z art. 210 Konstytucji RP Rzecznik Praw Obywatelskich
jest w swojej dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych organdw panstwowych i odpowiada
jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie. Wymieniona w art. 210 Konstytucji RP
niezaleznos$¢ od innych organéw panstwowych (wtadzy publicznej) ,zakazuje ustanawiania takich
wiezdw strukturalnych i funkcjonalnych pomiedzy RPO a innymi organami wtadzy publicznej, ktore

712 Jak podkresla sie w literaturze, skrécenie ,,dystansu

mogftyby uzaleznia¢ RPO od tych ogniw
pomiedzy RPO a innymi ogniwami wtadz publicznej zawsze mogtoby tqgczy¢ sie z zagrozeniem

niezaleznosci RPO" ™3,

Ponadto z punktu widzenia celu nowelizacji, jakim — zgodne z uzasadnieniem Projektu — jest
unikniecie ,,nadmiernego wydtuzenia postepowania i utrudni[ania] pokrzywdzonym dochodzenia
sprawiedliwosci na drodze sqdowej” zmiana polegajaca na ustanowieniu dodatkowego etapu
postepowania w postaci posrednictwa Ministra Sprawiedliwosci nie wydaje sie ani przydatna, ani
konieczna, a wrecz — w zwigzku z powyiszymi uwagami — jest watpliwa konstytucyjnie.
Projektowany art. 7c ust. 1 Ustawy o RPO budzi bowiem watpliwosci co do zgodnosci z art. 211 w zw.
z art. 210 i art. 2 Konstytucji RP, a projektowany art. 18b ust. 1 Ustawy o NIK — z art. 206 w zw. z art.
202 ust. 2, art. 203 ust. 1 i art. 2 Konstytucji RP.

3.3.2. Postepowanie przed ,,organem wiasciwym na podstawie regulaminu Sejmu do rozpatrzenia

wniosku”

Zgodnie z projektowanym art. 7d ust. 3 Ustawy o RPO , Jezeli wniosek, o ktérym mowa w ust. 1 spetnia
wymogi formalne, o ktorych mowa w art. 7c ust. 4, Marszatek Sejmu kieruje go do organu wifasciwego na
podstawie regulaminu Sejmu do rozpatrzenia wniosku, zawiadamiajgc jednoczesnie Rzecznika o tresci
wniosku.”.

1w, Sokolewicz, op. cit. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze NIK przez krotki czas podlegat rzadowy jedynie w okresie PRL
(miato to miejsce w latach 1952-1957 i 1976 — 1980).

12 Tenze, komentarz do art. 210 Konstytucji RP, s. 4

B Tamze.
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Analogiczng regulacje, w stosunku do Prezesa NIK, zawiera projektowany art. 18c ust. 3 Ustawy o
NIK.

Identyczny tryb przewidziano réwniez dla wnioskdw o wyrazenie przez Sejm RP zgody na zatrzymanie
lub aresztowanie RPO (projektowany art. 7e ust. 4 Ustawy o RPO) i Prezesa NIK (projektowany art.
18d ust. 4 Ustawy o NIK).

Przepisy te rodzg watpliwosci ze wzgledu na zawarte w nich odestanie do Regulaminu Sejmu, ktory
w obecnym brzmieniu nie okre$la organu wtasciwego do rozpatrywania wskazanych wnioskéw
dotyczacych Rzecznika Praw Obywatelskich i Prezesa NIK. ROwniez w zakresie dziatania zadnej z
komisji wymienionych w Zataczniku do Regulaminu Sejmu RP nie mieszczg sie sprawy zwigzane z
wyrazeniem przez Sejm zgody na pociagniecie do odpowiedzialnosci lub pozbawienie wolnosci RPO
lub Prezesa NIK. Dodatkowo z analizy dotychczasowej praktyki ustrojowej wynika, ze zadna z komisji
sejmowych, w tym Komisja Regulaminowa i Spraw Poselskich nie uznaje sie za wtasciwg w tego typu
sprawach. Ze wzgledu na projektowany sposéb procedowania z wnioskiem i kolegialny tryb
uchwalania sprawozdania z tego etapu postepowania, sposréd organéw Sejmu wymienionych w art.
9 Regulaminu, ktére potencjalnie mogtyby zostaé uznane za wfasciwe nalezy wykluczyé Marszatka
Sejmu. Rozpatrywanie tego typu przedtozen nie miesci sie réwniez wsrdd regulaminowych zadan
Konwentu Senioréw. W ten sam sposéb nie mozna jednak wykluczyé wtasciwosci Prezydium Sejmu.
Jesli whasciwa bytaby komisja sejmowa — nie sposdb na podstawie tresci analizowanego przedtozenia
ustali¢, czy bytaby to jedna z funkcjonujacych juz komisji, czy tez nowa komisja powotana specjalnie
do rozpatrywania tego typu wnioskdéw. Poniewaz ani z Projektu ustawy, ani z tresci jego uzasadnienia
nie wynika jaki organ ,na podstawie regulaminu Sejmu” bedzie witasciwy do merytorycznego
rozpatrzenia wniosku przed poddaniem go pod glosowanie na posiedzeniu plenarnym Sejmu,
analizowane przepisy art. 7d ust. 3 i art. 7e ust. 4 Ustawy o RPO oraz art. 18c ust. 3 Ustawy o NIK i
art. 18d ust. 4 Ustawy o NIK mogg stwarzaé zagrozenie dla niezaleznosci i niezawisto$ci RPO, a takze
dla obiektywnego i wolnego od pozaprawnych form wptywu sprawowania funkcji przez Prezesa NIK.

Co wiecej, zgodnie z projektowanym art. 7d ust. 6 Ustawy o RPO Rzecznik przedstawia organowi
wtasciwemu do rozpatrzenia wniosku, o ktérym mowa w ust. 1 wyjasnienia i wtasne wniosk[i] w tej
sprawie w formie pisemnej lub ustnej. Analogicznie czyni to Prezes NIK zgodnie z projektowanym art.
18c ust. 6 Ustawy o NIK. Ten etap postepowania konczy sformutowanie przez ,witasciwy organ” (w
drodze uchwaly) sprawozdania wraz z propozycjq przyjecia lub odrzucenia wniosku (art. 7d ust. 7
Ustawy o RPO, art. 18c ust. 7 Ustawy o NIK), ktdre poprzedza gtosowanie przez Sejm RP in pleno.

Opisany tryb procedowania z wnioskiem o uchylenie immunitetu RPO i Prezesa NIK zostat
zapozyczony z Ustawy o wykonywaniu mandatu postfa i senatora, i stanowi powtérzenie art. 7c ust. 1
i 5 tej ustawy. Watpliwosci budzi adekwatnos$¢ zastosowania opisanej konstrukcji w stosunku do
podmiotéw o odmiennej pozycji ustrojowej, niebedgcych cztonkami legislatywy i objetych
szczegolnymi konstytucyjnymi gwarancjami niezaleznosci. Nie bez znaczenia jest tu fakt, ze sposdb
sformutowania przepiséw Konstytucji RP ustanawiajacych immunitet RPO i Prezesa NIK zbliza go
raczej do immunitetu sedziowskiego, niz parlamentarnego. Wydaje sie, ze przewidziany tryb
procedowania nie uwzglednia wynikajgcej stad specyfiki tych organéw.

Projektowana procedura nie stwarza po stronie RPO lub Prezesa NIK Zzadnych gwarancji
uwzglednienia sktadanych wnioskéw lub wyjasnien przez ,wtasciwy organ” odpowiedzialny za
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sformutowanie rekomendacji dla Sejmu dziatajagcego in corpore. Analizowana regulacja nie
przewiduje mozliwosci zajecia przez RPO lub Prezesa NIK stanowiska wobec Sejmu, a tym samym nie
przewiduje zadnych instrumentdéw ,,dotarcia” przez te organy z wyjasnieniami do postow biorgcych
udziat w gtosowaniu w sprawie uchylenia immunitetu. Przy tym - o ile tryb, w jakim rozstrzyga sie
sprawe pociggniecia posta do odpowiedzialnosci (uchylenia jego immunitetu) mozna traktowac jako
sprawe ,wewnetrzng” Sejmu, mieszczgcg sie w ramach swobody regulaminowej izby — o tyle
szczegdtowy tryb procedowania w sprawie uchylenia immunitetu organéw kontroli panstwowe;j i
ochrony praw do dziedziny tej nie nalezy. Z tego powodu powinny mie¢ do niego zastosowanie
podwyzszone wymogi, podyktowane wzgledem na pozycje ustrojowg i funkcje spetniane przez te
organy. Ustawa powinna precyzyjnie wskazywa¢ organ witasciwy do rozpatrzenia przedmiotowych
whnioskdw przed gtosowaniem w izbie, a w szczegdlnosci zawiera¢ odpowiednie gwarancje
proceduralne, ie stanowisko w sprawie uchylenia immunitetu zostanie przedstawione przez
samego zainteresowanego nie tylko wobec organu formutujgcego rekomendacje dla Sejmu, ale -
przede wszystkim — wobec Sejmu podejmujacego decyzje w tej sprawie.

4. PODSUMOWANIE

Analiza prawna Projektu ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich i niektérych
innych ustaw prowadzi do nastepujgcych wnioskow:

e projekt wprowadza przepisy regulujgce zasady uchylania immunitetu Rzecznika Praw
Obywatelskich, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, postéw i senatoréw, Rzecznika Praw Dziecka,
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, a takze Prezesa Instytutu Pamieci

Narodowej;

e wprowadzenie do ustaw regulujgcych funkcjonowanie wskazanych wyzej organéw wiadzy
publicznej przepiséw okreslajgcych zasady uchylania immunitetu co do zasady nie narusza
Konstytucji RP. Stanowi wrecz realizacje postulatéw doktryny prawa;

e sposrdod wskazanych wyzej organdw wiadzy publicznej jedynie immunitet RPO i Prezesa NIK
posiada swoje zakotwiczenie w Konstytucji RP. W przypadku pozostatych organdw zakres ich
immunitetu objety jest swobodg regulacyjng ustawodawcy;

e ustawodawca okreslajgc sposéb uchylania immunitetu RPO i Prezesa NIK powinien bra¢ pod
uwage — wynikajgcg z Konstytucji RP — zasade ich wytgcznej podlegtosci Sejmowi. W
procedurze uchylania immunitetu RPO i Prezesa NIK nie powinny zatem uczestniczyé organy
wtadzy wykonawczej.

e projekt przewiduje, ze wniosek o uchylenie immunitetu RPO i Prezesa NIK przesyta sie
Marszatkowi Sejmu RP za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci. Ustanowienie
dodatkowego etapu postepowania i wiaczenie Ministra Sprawiedliwosci w procedure
uchylania immunitetu rodzi watpliwosci konstytucyjne, a takze niepotrzebnie przedtuza tok
postepowania. W zwigzku powyzszym nalezy stwierdzié, ze:
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- projektowany art. 7c ust. 1 Ustawy o RPO budzi watpliwosci co do zgodnosci z art. 211 w
zw. z art. 210 i art. 2 Konstytucji RP,

- projektowany art. 18b ust. 1 Ustawy o NIK budzi watpliwosci co do zgodnosci z art. 206 w
zw. z art. 202 ust. 2, art. 203 ust. 1 i art. 2 Konstytucji RP.

e Projekt powinien precyzyjnie wskazywaé organ witasciwy do rozpatrzenia wniosku o uchylenie
immunitetu przed gtosowaniem w Sejmie RP, a takze gwarantowac mozliwos¢ przedstawienia
przez zainteresowanego swojego stanowiska wobec Sejmu RP, a nie jedynie przed ,,wtasciwym
organem” rekomendujgcym Sejmowi RP podjecie odpowiedniej uchwaty w sprawie uchylenia

immunitetu;

e wskazane wyzej mankamenty konstytucyjne Projektu tatwo usungé¢ w toku prac legislacyjnych
w Sejmie RP. Jesli ustawodawca wady te usunie, to Projekt bedzie pozostawat w zgodzie

Konstytucjg RP.

dr Tomasz Zalasinski
Radca prawny
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