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Wstep

Wstep

an Profesor Adam Zielinski byt jednym z najbardziej zastuzonych
wspottwoércdw polskich przemian ustrojowych i prawnych ostatnich
dziesiecioleci. Jako naukowiec, jako sedzia i jako dziatacz paristwowy
uczestniczyt we wszystkich waznych procesach dojrzewania naszej demokracji
i panstwa prawnego. Jako ceniony powszechnie autorytet, odegrat rowniez
znaczacg role w zyciu Srodowiska naukowego i prawniczego, przyczynit sie do
tego, ze odnajdywaty one swojg nowg tozsamos¢ w warunkach zmieniajgcego sie
panstwa.
W latach 1996-2000 prof. Adam Zielinski petnit funkcje Rzecznika Praw
Obywatelskich. Byt to czas szczegdlny z punktu widzenia tworzenia standardéw
ochrony praw cztowieka, zostata bowiem uchwalona nowa Konstytucja RP, ktéra
zawierata szeroki katalog wolnosci i praw jednostki oraz Srodkéw stuzgcych
ich ochronie. Pan Profesor bardzo aktywnie uczestniczyt w pracach nad jej
przygotowaniem, a nastepnie doprowadzit rowniez do dostosowania ustawy

0 Rzeczniku Praw Obywatelskich do nowych wymogéw konstytucyjnych.

Po wejsciu w zycie ustawy zasadniczej (1997 r.) w Biurze RPO uksztattowata
sie praktyka polegajaca na traktowaniu jej jako prawa ,zywego”, bezposrednio
stosowanego, do ktérego warto sie odwotywac takze w pismach procesowych.
Prof. A. Zielinski uwazat bowiem, ze zaréwno z Konstytucji, jak i z umdw
miedzynarodowych dotyczgcych praw cztowieka, nalezy wyprowadzac wnioski
zmierzajgce do rozszerzenia zakresu ochrony praw jednostki. Postrzegat

role Rzecznika jako tego, ktory zawsze powinien stosowac proobywatelska

wyktadnie przepiséw prawa.
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Pozostawit po sobie wielki dorobek naukowy, wnidst ogromny, nadzwyczajny
wktad w budowanie autorytetu naszego urzedu, zaréwno w kraju, jak i za
granica. Wiele problemoéw, ktérymi zajmowat sie w trakcie swojej kadencji,
pozostaje w centrum zainteresowania jego nastepcéw na stanowisku RPO, jak
np. prawo do sadu, sprawy zawigzane z kontrolg operacyjng stuzb czy prawo

do mieszkania.

Pracownicy Biura RPO cenili go za niezwyktg kompetencje i pracowitos¢ oraz
serdeczny stosunek do ludzi. Z wieloma osobami tgczyta go przyjazn. O swoim
Jrzecznikowaniu” prof. A. Zielinski moéwit jako o ciekawej przygodzie z prawem
widzianym inaczej niz spoza sedziowskiego stotu. | zartowat: , Koriczac kadencje
czutem sie jak cytryna wycisnieta rekg jakiegos$ poteznego atlety.” Ale tak
naprawde Pan Profesor nigdy nie przestat czu¢ sie Rzecznikiem. Przez wiele lat
po zakonczeniu kadencji byt obecny na waznych spotkaniach w Biurze RPO, brat
udziat w seminariach, uczestniczyt w kapitutach, doradzat w sprawach prawnych.
Prof. A. Zielinski zmart 14 listopada 2022 r. PostanowiliSmy uczci¢ Jego
pamiec¢ publikacjg. ZastanawialiSmy sie, czy powinien to by¢, tradycyjnie,
zbiér artykutéw upamietniajgcych Jego osobe i dorobek. Uznalismy

jednak ostatecznie, ze lepiej bedzie, gdy prof. Adam Zielinski przeméwi do
Czytelnikdw wiasnym gtosem.

Marcin Wigcek - Rzecznik Praw Obywatelskich

Stanistaw Trociuk - Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich



Prof. dr hab. Adam Zielinski
Rzecznik Praw Obywatelskich III kadencji (1996-2000)






Zyciorys

Zyciorys

Prof. dr hab. Adam Zielinski - Rzecznik Praw Obywatelskich Il kadencji w latach
1996-2000

Adam Zielinski urodzit sie 28 czerwca 1931 r. w Pruszkowie, zmart 14 listopada
2022 r. Byt wybitnym specjalistg z zakresu prawa cywilnego, sedzig, wyktadowcg

uniwersyteckim.

Ukonhczyt Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

W 1968 r. uzyskat stopie naukowy doktora nauk prawnych, w 1975 r. -
doktora habilitowanego, a w 1989 r. - profesora zwyczajnego. Byt wieloletnim
wyktadowcg na Uniwersytecie Warszawskim, pracownikiem Instytutu Prawa

Cywilnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

W latach 1955-1961 byt sedzig Sgdu Powiatowego dla m.st. Warszawy,
w latach 1961-1982 - sedzig Sgdu Okregowego dla m. st. Warszawy. W latach
1982-1992 byt sedzig i Prezesem Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

W 1970 r. objat funkcje dyrektora departamentu prawnego, a w latach

1994-1995 sekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci.

W latach 1989-1991 byt postem Sejmu kontraktowego z ramienia PZPR,
wybrany w pierwszej turze gtosowania jako jeden z dwoch kandydatéw
z 35-osobowej listy krajowej. Podczas sprawowania mandatu posta byt
zaangazowany m.in. w prace Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej,
Komisji Ustawodawczej, Komisji Konstytucyjnej, Komisji Nadzwyczajnej
do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego
oraz Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia sprawozdania Panstwowej

Komisji Wyborczej oraz dekretéw Rady Panstwa.

11



Rzecznik musi lubi¢ ludzi

Byt cztonkiem Rady Naukowej Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk (1994 r.) oraz Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow (1976-
1984, 1986-1989, sekretarz w latach 1976-1984). W 1954 r. byt cztonkiem

Zrzeszenia Prawnikéw Polskich.

W latach 1986-1990 petnit funkcje Prezesa Zarzadu Gtéwnego Zwigzku
Prawnikow Polskich. Byt takze cztonkiem Komitetu Praw Cztowieka przy
Organizacji Narodéw Zjednoczonych (1985-1988) oraz Komitetu Nauk
Prawnych Polskiej Akademii Nauk. W latach 1996-1997 byt cztonkiem Izby

Praw Cztowieka w Bosni i Hercegowinie.

8 maja 1996 r. zostat zaprzysiezony na urzad Rzecznika Praw Obywatelskich.
Petnit go do 2000 r. Jako RPO podpisat porozumienie United Nations
Development Programme w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych.
Podpisat rowniez porozumienie z Regionalnym Biurem na Europe i Kraje WNP
Programu Narodow Zjednoczonych ds. rozwoju o wspétpracy majacej na

celu udzielanie pomocy krajom Europy Srodkowej i Wschodniej w tworzeniu
instytucji ochrony praw cztowieka. W 1999 r. zostat wiceprezydentem

European Ombudsman Institute.

Adam Zielinski w 1970 r. zostat odznaczony Krzyzem Kawalerskim. W 1978 r.

oraz w 1984 r. odznaczony Krzyzem Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski.

Byt cztonkiem zespotdw redakcyjnych czasopism prawniczych ,Panstwo

i Prawo” i, The International Ombudsman Yearbook” a takze autorem ponad
150 publikacji naukowych, popularno-naukowych oraz ksigzek gtéwnie

z zakresu prawa i postepowania cywilnego oraz prawa administracyjnego,
m.in.: ,O nowym kodeksie rodzinnym i opiekuriczym” (1965), ,Ochrona
roszczen pracownikédw w sgdowym postepowaniu cywilnym” (1969),
~Sgdownictwo opiekuncze w sprawach matoletnich” (1975). Byt wspo6tautorem
komentarza do kodeksu postepowania administracyjnego oraz kodeksu

postepowania cywilnego.

12
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Slubowanie RPO

Przemdéwienie wygtoszone przez Rzecznika Praw Obywatelskich Il kadencji
Adama Zielinskiego 8 maja 1996 r. w Sejmie RP po $lubowaniu na urzad RPO

anie Marszatku! Wysoka Izbo! Przede wszystkim chciatbym bardzo

serdecznie podziekowac za okazane mi zaufanie przez Wysokq

Izbe i Wysoki Senat. Bede starat sie zaufania tego nie zawiesc.
Zdaje sobie sprawe z tego, ze podejmujqc sie tej niezwykle trudnej funkcji
zaciggam zarazem caty szereg zobowiqzan. Fakt, iz kandydature mojg poparli
przedstawiciele réznych sit politycznych, traktuje jako zobowigzanie do
zachowania apolitycznosci urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich. Czuje sie
zobowigzany wobec moich wielkich poprzednikdw, sprawia mi szczegdlnie
wielki zaszczyt, ze funkcje Rzecznika Praw Obywatelskich przejmuje z rgk prof.
Tadeusza Zielinskiego, znakomitego prawnika, wielkiego cztowieka, niezwykle
zaangazowanego w sprawy obrony praw obywatelskich. Zawsze bede tez
pamietat o pierwszej rzeczniczce praw obywatelskich prof. Ewie tetowskiej,
znakomitej nauczycielce zasad paristwa prawnego, ktéra od poczqtku

zapewnita temu urzedowi niezwykle wysokg range i znaczenie.

Czuje sie zobowigzany takze wobec swoich kolegéw z dotychczasowych
srodowisk, w ktérych wykonywatem zawdd prawniczy, wobec srodowiska
sedziowskiego, wobec pracownikéw nauki, prawa. Chciatbym, aby obserwujqc
mojq dziatalnosc nigdy nie byli zmuszeni do odczuwania zazenowania.
Podstawowe wszakze zobowigzanie zaciggam wobec spofeczeristwa. Podobnie

jak wiekszosc Polakdw wierze, ze Polska moze by¢ paristwem praworzgdnym,
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sprawiedliwym, prawym, zyczliwym dla obywateli i chronigcym ich prawa.
Podobnie tez jak wiekszos¢ Polakdw sqdze, ze Polska paristwem takim jeszcze
nie jest.

Znakomity XIX-wieczny prawnik Rudolf von lhering, profesor Wszechnicy

w Getyndze, nadat tytut jednej ze swoich prac ,,Walka o prawo”. Napisat tam,
ze choc celem prawa jest spokdj, to Srodkiem do celu - walka. Stwierdzit, ze
walka ta bedzie trwata tak dtugo, jak dtugo bedzie istniato bezprawie, a wiec
praktycznie do korica swiata. Przypomniat, ze dlatego postac sprawiedliwosci
trzyma w jednym reku szale, na ktdrych wazy prawo, a w drugim - miecz,
ktorym prawa broni. | wreszcie zauwazyt, ze w istocie wszelkie prawa, z jakich
wszyscy korzystamy, to prawa wywalczone. Sqdze, ze to ostatnie stwierdzenie
jest szczegdlnie aktualne dzis, w przededniu siédmej rocznicy zmian

ustrojowych w Polsce, zapoczgtkowanych w 1989 r.

Trudno przewidziec, jak bedzie przebiegata ta walka o prawo w toku trzeciej
kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich. Wiadomo wszakze, ze bedzie to
kadencja, ktéra zahaczy o wiek XXI. Wiadomo, ze podczas tej kadencji bedqg
finalizowaly sie sprawy przystgpienia Polski do Unii Europejskiej i do NATO;
prawdopodobnie tez w tym czasie uchwalona zostanie nowa polska konstytucja

i rozpocznie sie proces jej wdrazania w Zycie.

Chciatbym - wykonujqc ztoZzone dzis slubowanie - wspdlnie z Wysokq 1zbq,
z Wysokim Senatem i ze wszystkimi organami paristwowymi starac sie, aby

w zakresie przestrzegania praw obywatelskich Polska nie odbiegata od

S3te,

wielkich demokracji zachodniej Europy.



Adam Zielinski — refleksje na temat II1 kadencji

~Najwazniejszq cechq instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich
jest jej niezawistosc. W polskim jezyku prawnym -

w przeciwieristwie do jezykow uzywanych w niektdrych innych
krajach - odréznia sie bowiem niezawistosc od niezaleznosci.
Wedtug tej koncepcji niezaleznosc okresla stosunek danego
urzedu do innych organdw paristwowych, podczas gdy
niezawistos¢ - osobistq postawe osoby sprawujgcej ten urzqd.
Niezawistos¢ wynika¢ musi z wewnetrznego przekonania osoby
sprawujqcej te funkcje. Nie wystarczy byc niezawistym, trzeba
takze, aby niezawistosc ta byta widoczna dla innych. Jesli
ombudsman nie bedzie przestrzegat Norwidowskiej przestrogi,
aby nie , ktaniac sie okolicznosciom a prawdom kazac, by za

drzwiami staty”, przestaje byc potrzebny.”

Adam Zielinski — refleksje
na temat IIT kadencji

Ksiega XX-lecia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, BRPO, Warszawa 2008

ardzo sympatyczne zaproszenie Rzecznika Praw Obywatelskich V

kadencji Pana dr Janusza Kochanowskiego do napisania referatu

do ksiegi pamiagtkowej z okazji jubileuszu 20-lecia istnienia
instytucji RPO przyjagtem z satysfakcjg. Z ochotg tez zabratem sie do pisania

tego referatu. Ta satysfakcja i ochota wynikaty z dwdch powodoéw.

Pierwszy to, oczywiscie, ten, ze w swoim czasie petnitem zaszczytng funkcje

Rzecznika. Mito jest wiec, ze kto$ jeszcze o tym pamieta. Powdd drugi
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zwigzany byt natomiast z faktem, ze w czasie, gdy zaproszenie to nadeszto,
trwata w najlepsze budowa IV Rzeczypospolitej. Gdyby zas budowa ta byta
kontynuowana, wkrétce instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich ulegtaby
likwidacji. Utworzony zostatby wprawdzie - zgodnie z art. 143 projektu
konstytucji autorstwa Prawa i Sprawiedliwosci - Urzagd Pomocy Ofiarom
Bezprawia. Nie bytoby to juz jednak to samo. By¢ moze pozostatby - cho¢ nie
jest jasne, w jakim ksztatcie - Rzecznik Praw Dziecka. Mogtyby tez powstac
urzedy innych rzecznikéw w celu udzielania pomocy w ochronie praw

i intereséw obywateli w okreslonych sprawach (art. 144 tegoz projektu).
Instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w dotychczasowej postaci jednak juz
by nie byto. Trudno byto zatem wykluczy¢, iz bedzie to ostatni taki jubileusz.
Czynny w nim udziat miatby wiec charakter szczegdlny. Wprawdzie mozna sobie
wyobrazi¢ takze jubileusz bez jubilata, ale frajda jest wéwczas bez poréwnania
mniejsza. Jak sie jednak okazato, nie trzeba byto popada¢ w panike. Nie
wszystkie bowiem zte prognozy sie sprawdzajg. Co wiecej - jak o tym mowa

w jednej z piosenek: ,jeszcze tak nie byto, zeby jakos nie byto..."

Pojawit sie wszakze pewien dodatkowy problem. W zaproszeniu znalazta sie
sugestia, by referat poruszat najwazniejsze problemy i rezultaty osiggniete

w trakcie petnionej przeze mnie kadencji. Zaréwno te problemy, jak i te rezultaty
byty juz jednak podawane do wiadomosci publicznej w postaci oficjalnych
opracowan Biura RPO z okresu mej pracy, zwtaszcza w przedktadanych
parlamentowi informacjach rocznych oraz w wypowiedziach publikowanych
zaréwno przeze mnie, jak i przez mych kolegdéw z Biura Rzecznika. Musiatbym je
wiec w tym referacie powtarzac. Wprawdzie - jak wiadomo - repetitio est mater
studiorum, jednak nie wszystkim taka powtérka pewnie przypadtaby do gustu.
Nie kazdy przeciez ma nature inzyniera Mamonia z niezapomnianego ,,Rejsu”,

ktéremu podobaly sie jedynie piosenki juz uprzednio styszane.



Adam Zielinski — refleksje na temat II1 kadencji

Przepraszam zatem za to, ze mdj tekst nie w petni odpowiada sugestii
przedstawienia najwazniejszych problemdw i osiggnietych rezultatéw z okresu
[l kadencji, mieszajgc niektére informacje na ten temat z refleksjami osobistymi
i uwagami o modelu instytucji ombudsmana. Mam wszakze nadzieje, ze
zarébwno Szanowny Pan Rzecznik, jak i wszyscy inni P.T. Czytelnicy nie beda
mieli zbyt wielkich pretensji o zastosowanie takiej wtasnie konwencji. A wiec do

rzeczy!

ropozycja kandydowania na funkcje Rzecznika spadta na mnie

dos¢ nagle. Bytem sedzig NSA i profesorem na Uniwersytecie

Warszawskim. Zaczynata tez swa dziatalnos¢ Izba Praw Cztowieka
w Bosni i Hercegowinie, do ktérej zostatem wybrany jako jej cztonek z ramienia
Rady Europy. Perspektywa objecia funkcji Rzecznika oznaczata za$ wynikajaca
z ustawy koniecznos¢ zrzeczenia sie stanowiska sedziowskiego, wziecia urlopu
bezptatnego na uczelni (praca rzecznikowska nie daje sie, moim zdaniem,
pogodzi¢ z zajeciami uniwersyteckimi) i wycofania sie z cztonkostwa w Izbie
Praw Cztowieka, ktore wymagato comiesiecznej obecnosci w Sarajewie. Wybor

na stanowisko Rzecznika oznaczat wiec zasadniczg zmiane w mym zyciu.

Obleciat mnie tez najzwyklejszy strach. Wielkos¢ i prestiz nadata instytucji
polskiego ombudsmana wspaniata prof. Ewa tetowska, ktora ustalita
niezwykle wysokie standardy jej funkcjonowania, tworzgc prawdziwy wzér
do nasladowania dla wielu krajow. Kontynuatorem dziatan w zakresie
umacniania rangi urzedu rzecznikowskiego byt nieodzatowanej pamieci prof.
Tadeusz Zielinski - réwniez prawnik najwyzszego formatu. Uzasadniona byta

zatem obawa, by nadmiernie nie obnizy¢ ustalonych przez nich standardéw.

Nie chce dzi$ wchodzi¢ szerzej w dokonywang wéwczas w wielkim pospiechu

analize argumentow ,,za" i ,,przeciw”, ktérej wynikiem byto wyrazenie przeze
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mnie zgody na kandydowanie, zwtaszcza, ze pamiec ludzka bywa zawodna.
Pamietam wszakze, ze jednym z najwazniejszych argumentéw ,,za" byta
ogromna zyczliwos¢, z jakg sie wowczas spotykatem ze strony réznych
0so6b. Chciatbym wiec im wszystkim z catego serca jeszcze raz przy tej
okazji podziekowac za zaufanie i przeprosi¢, jesli nie spetnitem w petni ich

oczekiwan.

odczas podejmowania swej decyzji miatem petng Swiadomos¢ tego,
ze najwazniejszg cechg instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich jest
jej niezawistos¢. Cata moja dziatalno$¢ zawodowa byta zwigzana

z sgdownictwem. Niezawiste wykonywanie obowigzkow stanowi zas istote

zawodu sedziowskiego. Wiedziatem zatem, co niezawisto$¢ oznacza.

W czasie, gdy obejmowatem funkcje rzecznikowska, niezawistos¢ Rzecznika
nie miata jeszcze gwarancji konstytucyjnej, co nastgpito dopiero wraz

z przyjeciem Konstytucji z 1997 r. O niezawistosci stanowit natomiast

art. 4 ust. 1 ustawy o RPO. W przepisie tym mowa byta zresztg nie tylko

0 niezawistosci Rzecznika, ale i 0 jego niezaleznosci od innych organow.
Sformutowanie to powt6rzono nastepnie w art. 210 Konstytucji. W polskim
jezyku prawnym - w przeciwienstwie do jezykéw uzywanych w niektérych
innych krajach - odréznia sie bowiem niezawisto$¢ od niezaleznosci. Wedtug
tej koncepcji niezaleznos¢ okresla stosunek danego urzedu do innych
organdéw panstwowych, podczas gdy niezawistos¢ - osobistg postawe osoby
sprawujacej ten urzad.

To, ze ombudsman musi dziata¢ niezawisle, jest powszechnie uznawanym
standardem. Doswiadczenia wielu krajow wykazujg dowodnie, ze jesli
ombudsman nie bedzie przestrzegat Norwidowskiej przestrogi, aby nie

,ktaniac sie okolicznosciom a prawdom kaza¢, by za drzwiami staly”, przestaje
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by¢ potrzebny. Méwi sie nieraz, ze swoistym ,,papierkiem lakmusowym”
oceny sposobu wypetniania przez ombudsmana jego zadan jest to, czy wtadze
panstwowe go lubia. Jesli nie lubig, to znaczy, ze jest dobry, a jesli lubig -

ze zty. Co$ w tym jest. Ombudsman musi przeciez mie¢ prawo krytycznej
oceny dziatan organéw witadzy publicznej, te za$ z reguty niezbyt sg z tego
zadowolone. Kto zresztg lubi, by go krytykowano? Nie tak dawne jeszcze
wypowiedzi niektérych politykdéw o potrzebie ,,odzyskiwania” i ,,przerabiania
na nasze” instytucji, ktére w kazdym demokratycznym parnstwie prawnym
korzystajg z przymiotu niezawistosci, Swiadczyty wiec jedynie o tym, ze byly

to instytucje naprawde niezawiste. Przy okazji wypowiedzi takie wyznaczaty

jednak takze odlegtos¢, jaka dzieli nas ciggle od Swiata zachodniego.

Stosunkowo tatwo wprowadzi¢ ustawowe gwarancje niezaleznosci

i niezawistosci ombudsmana. Konstytucje i ustawy o ombudsmanach

w roznych krajach petne sg takich gwarancji. Brak podlegto$ci ombudsmana
innym organom, prawie wytgczona mozliwos¢ jego odwotania, ograniczenie
wptywu wtadzy wykonawczej na ustalanie budzetu biura ombudsmana,
immunitet, mozliwo$¢ powrotu przez osobe petnigca ten urzad na poprzednio
petnione stanowisko. Rzecz w tym jednak, ze wszystkie te gwarancje mogg
jedynie pom6c ombudsmanowi w tym, by by¢ niezawistym. Niezawistos¢
wynika¢ musi z wewnetrznego przekonania osoby sprawujgcej te funkcje.

Co wiecej - nalezy pamietac o niezwykle trafnym powiedzeniu, ze nie
wystarczy by¢ niezawistym, trzeba takze, aby niezawisto$¢ ta byta widoczna dla
innych. Konieczne jest wiec przekonanie przez ombudsmana opinii publicznej,
ze funkcje swa sprawuje w sposéb niezawisty. Na to kazdy z ombudsmanow

musi sobie zapracowac.

Podstawowym przejawem niezawistosci jest, co oczywiste, merytoryczna
tres¢ podejmowanych przez ombudsmana dziatan. W gre wchodzg jednak

takze liczne inne okolicznosci, z ktorych wiele w istocie ogranicza sfere
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wolnosci ombudsmana, w tym brak uwiktania w sprawy, ktére mogg sprzyjac
powstawaniu podejrzen o konflikt intereséw, ograniczenie utrzymywania

w czasie wykonywania swej funkcji blizszych kontaktéw z osobami,
organizacjami i instytucjami, ktére mogg by¢ postrzegane przez opinie
spoteczng, jako uczestnicy sporéw politycznych, czy ideologicznych, petna
transparentnos$¢ dziatalnosci ombudsmana i jego biura itp.

Chodzi takze o to, czy i w jaki - widoczny dla opinii publicznej - sposdb
ombudsman wiacza sie w obrone ,,legalistycznej neutralnosci” organéw
wiadzy publicznej, inaczej méwigc - na ile broni on koniecznej w panstwie
prawnym bezstronnosci dziatania tych organdw, przeciwdziatajgc zjawisku
,falandyzowania” prawa przez osoby wchodzgce w ich sktad, ktére polega na
naginaniu zasad interpretacji prawa w celu wykazania za wszelka cene racji

tych organow.

W toku swej kadencji prositem tez dziennikarzy o zrezygnowanie z praktyki
zamieszczania osoby Rzecznika w rankingach popularnosci politykéw. Skoro
bowiem Rzecznik nie jest postacig polityczng, nie powinien by¢ porownywany

z innymi politykami, choc¢ z natury rzeczy miatby nad nimi znaczng przewage, co

dawatoby mu wiele osobistej satysfakgji.

la osoby zwigzanej uprzednio z sgdownictwem pewna trudnos¢

w sprawowaniu funkcji ombudsmana polega na tym, ze

ombudsman powinien kierowac sie nie tylko prawem, ale i zasada
sprawiedliwosci. Mozna wprawdzie twierdzi¢, ze konieczno$¢ przestrzegania
sprawiedliwosci spotecznej przez wszystkich wynika w naszym systemie
prawnym wprost z obowigzku przestrzegania prawa, a to na podstawie
art. 2 Konstytucji okreslajgcego Polske jako demokratyczne panstwo

prawne urzeczywistniajgce zasady sprawiedliwosci spotecznej. Niektdrzy
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przedstawiciele doktryny bronig nawet w zwigzku z tym pogladu, ze dziatania
sprzeczne z zasadami sprawiedliwosci spotecznej sg na gruncie polskiego
prawa zawsze dziataniami bezprawnymi. W przepisach prawnych rozréznia sie
jednak na og6t prawo i sprawiedliwosc.

Co do Rzecznika mamy tu zreszta do czynienia z pewng niejednolitoscig
sformutowan prawnych. W art. 208 ust. 1 Konstytucji mowa jest o tym, ze
Rzecznik stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych

w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych. Podobne sformutowanie
zawiera art. 1 ust. 2 ustawy o RPO. Juz jednak w art. 1 ust. 3 tej ustawy
znajdujemy stwierdzenie, iz Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub
zaniechania organdw, organizagji i instytucji, obowigzanych do przestrzegania
i realizacji wolnosci i praw cztowieka i obywatela, nie nastgpito naruszenie

prawa, a takze zasad wspotzycia i sprawiedliwosci spoteczne;.

Inna jest w efekcie podstawa ocen spraw przez sedziego i Rzecznika. Jak

to wynika z art. 178 ust. 1 Konstytucji sedziowie w sprawowaniu swojego
urzedu ,podlegajg tylko Konstytucji oraz ustawom”. To ,,tylko” oznacza

w szczeg6lnosci, ze sedzia przy orzekaniu w konkretnej sprawie nie jest
zwigzany sprzecznym z Konstytucjg lub ustawg aktem normatywnym nizszego
rzedu, np. rozporzgdzeniem wykonawczym, ktére narusza Konstytucje lub
ustawe i ze w przypadku takiej sprzecznosci rozstrzyga sprawe bezposrednio
na podstawie Konstytucji lub ustawy. Na gruncie tego sformutowania pojawia
sie tez problem mozliwosci kwestionowania przez sedziego ustawy ze
wzgledu na jej sprzecznosc¢ z Konstytucjg. Wszystko to nie podwaza jednak
podstawowej relacji sedziego do prawa, jaka wynika z pojecia podlegtosci
sedziego prawu. Inaczej jest z ombudsmanem. Wprawdzie, kiedy ombudsman
wystepuje na droge postepowania prawnego, musi liczy¢ sie z tym, ze organ,
do ktérego sie zwraca, w tym w pierwszym rzedzie sad, bedzie obowigzany

stosowad wigzgce go prawo. Takze i ombudsman musi wéwczas opierac
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swg argumentacje na prawie. Ombudsman dziata jednak takze poza

postepowaniem prawnym.

Koniecznos¢ kontrolowania przez ombudsmana prawidtowosci
funkcjonowania organdw wtadzy publicznej nie tylko pod katem tego, czy
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela nie sg naruszane w wyniku dziatan
lub zaniechan tych organdw sprzecznych z prawem, jest uznawana za wazng
ceche instytucji ombudsmanskich. Znajduje ona zresztg potwierdzenie

w przepisach réznych krajow, cho¢ sformutowania dotyczgce kryteridéw
oceny, ktéra wykracza poza kwestie zgodnosci z prawem bywajg rézne.

W art. 5 ust. 1 lit. a i ustawy cypryjskiej mowa jest np. o naruszeniu zasad
dobrego zarzadzania oraz wtasciwego zachowania sie pracownikéw

organu, w art. 4 ust. 2 lit. b ustawy irlandzkiej - o niezgodnosci z zasadami
sprawiedliwej i prawidtowo funkcjonujgcej administracji, w art. 2 ust. 1
ustawy luksemburskiej - o postepowaniu niezgodnym z misjg, dla jakiej
organ zostat powotany, za$ w art. 12 ustawy chorwackiej - po prostu o innych

nieprawidtowosciach w pracy organow.

Z punktu widzenia kryterium sprawiedliwosci oceniana musi by¢ przy tym
nie tylko praktyka organdéw wtadzy publicznej, ale i stan prawny. Na to, ze
ombudsman powinien zachowa¢ wobec obowigzujgcych przepiséw postawe
krytyczng i - w razie potrzeby - domagac sie ich zmiany lub wydania nowych
w celu usuniecia luk w prawie, zwraca sie uwage w przepisach wielu krajow.
W Polsce mowa jest o tym w art. 16 ust. 2 ustawy o RPO, ktéry stanowi, ze
Rzecznik moze wystepowac do witasciwych organéw z wnioskami o podjecie
inicjatywy ustawodawczej, bgdz o wydanie lub zmiane innych aktéw prawnych.
W przepisach innych krajow wskazuje sie wyraznie, ze podstawg wystgpienia
z takim wnioskiem jest stwierdzenie przez ombudsmana, ze obowigzujgce
przepisy moga doprowadzi¢ do stanu naruszajgcego zasade sprawiedliwosci.

Tak np. w art. 9 ust. 3 ustawy francuskiej mowa jest o wystepowaniu przez
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ombudsmana (Mediatora) z zgdaniem zmiany przepiséw w wypadku,

gdy zastosowanie obowigzujgcych przepiséw prowadzitoby do rozwigzan
niesprawiedliwych. Podobnie rozstrzyga sie te kwestie w art. 28 ust. 2 ustawy
hiszpanskiej, w ktérym wystgpienie z wnioskiem dotyczgcym modyfikacji stanu
prawnego powigzane zostato ze stwierdzeniem przez ombudsmana (Obrorice
Ludu), ze Sciste przestrzeganie przepisu moze powodowac powstanie sytuagji

niesprawiedliwych albo szkodliwych dla obywatela.

olejna trudnos¢ dotyczaca osoby, ktéra byta sedzig, to sposéb
oceny sprawy. Ocena sprawy przez sedziego musi by¢ bezstronna
i obiektywna. Inaczej jest zombudsmanem. Reprezentujgc
interesy obywatela wobec organéw wtadzy publicznej ombudsman powinien
wprawdzie traktowac bezstronnie wszystkich, ktérzy sie do niego zwracaja
o pomoc. Nie moze zatem roznicowac swego postepowania w zaleznosci od
tego, kto jest autorem wniosku. Oznaczatoby to bowiem naruszenie zasady
réwnosci.
Inaczej jest jednak przy merytorycznej ocenie sprawy. Ombudsman nie
powinien zastepowac sedziego i wcielac sie w jego skore. Ktos, kto byt
uprzednio sedzig, musi zatem - jako ombudsman - zmieni¢ swoj sposéb
ogladu spraw.
Nie przypadkiem w wielu krajach ombudsman nosi nazwe adwokata (w Albanii
- adwokata ludowego, w Rumunii - adwokata ludu, a w Motdowie - adwokata
parlamentarnego) lub obroncy (w Armenii - obroncy praw cztowieka,
w Czechach - obrohcy praw, w Hiszpanii - obroncy ludu, w Austrii - obroncy
ludowego, w Gruzji i w Macedonii - obroncy publicznego, a w Stowacji
- publicznego obroncy praw). Adwokat oraz obrohca obowigzani sg zas

uwzgledniac przede wszystkim te okolicznosci faktyczne, ktore Swiadcza na
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korzys¢ obywatela. To samo dotyczy kwestii prawnych. Z przepiséw prawnych
moze wynikac rézna tres¢. Rzeczg ombudsmana jest stosowanie interpretacji,
ktérag mozna nazwac ,proobywatelska”. Zacieranie réznic miedzy funkcjami
réznych podmiotéw uczestniczgcych w wyjasnianiu i zatatwianiu spraw do
niczego dobrego nigdy nie prowadzi. Co$ wiemy o tym z okresu istnienia
prokuratury zorganizowanej wedle tzw. ,leninowskiej” koncepcji. Zgodnie z tg
koncepcjg prokurator miat dziata¢ nie tylko jako prokurator, ale takze adwokat,

a nawet sedzia. W rzeczywistosci - byt gtdwnie organem opresyjnym.

Uwazam, ze mozna mie¢ powazne watpliwosci co do zasadnosci sformutowania
zawartego w art. 14 ustawy belgijskiej, iz ombudsman powinien starac sie
pogodzi¢ punkty widzenia skarzgcego i zainteresowanej instytucji. W Polsce
stusznie zadanie godzenia wchodzgcych w gre réznych interesdw powierza

sie organom rozstrzygajacym sprawe, co na podstawie art. 7 k.p.a. dotyczy

w szczegolnosci organdw dziatajgcych w postepowaniu administracyjnym.

To organy rozstrzygajace powinny wywazac¢ wszystkie wystepujgce w danej
sprawie racje. Pamietac przy tym warto, ze - jak to stwierdzit NSA w jednym

z wyrokow jeszcze z 1981 r. - ten ostatni przepis, ktory dotyczy zatatwiania
spraw indywidualnych, powinien by¢ tak rozumiany, iz w razie dziatania organu
w ramach uznania administracyjnego istnieje obowigzek rozstrzygniecia sprawy
w spos6b chronigcy stuszny interes obywatela, chyba ze przemawia za tym
wzglad na interes spoteczny. Tym bardziej zasade in dubio pro cive powinien

stosowac Rzecznik.

Nie znaczy to, ze ombudsman ma angazowac sie w sprawy, o ktérych

wie, ze nie majg zadnych szans powodzenia. Rozbudzatby w ten sposéb
fatszywe nadzieje i niepotrzebnie przyczyniat do powstawania zbednych
konfliktéw miedzy wtadzg a obywatelem. Patronem spraw beznadziejnych
jest - jak wiadomo - $w. Juda Tadeusz. Ombudsman musi natomiast

posiadac perspektywe pozytywnego zatatwienia sprawy. Kwestig otwarta

24



Adam Zielinski — refleksje na temat II1 kadencji

pozostaje wszakze to, jaki stopien takiej perspektywy jest wystarczajacy dla
zaangazowania sie w sprawe. Pozytywne zatatwienie sprawy nie zawsze

przy tym oznacza osiggniecie rezultatu satysfakcjonujgcego konkretnego
obywatela. Czesto chodzi o koniecznos$¢ wyjasnienia watpliwosci, ktore sg
zrodtem kolejnych wystapien obywateli w takich samych sprawach. Ocenic¢ to

musi w kazdym przypadku ombudsman.

Trzeba przy tym z catg moca podkresli¢, ze ocena ombudsmana co do
celowosci podjecia interwencji nalezy wytgcznie do niego i nie moze zostac
zakwestionowana w zadnym postepowaniu prawnym. Jeszcze w czasie llI
kadencji rzecznikowskiej nie byto to dla wszystkich jasne, czego dowodem
byty dwie skargi w NSA na odmowe witgczenia sie do sprawy przez Rzecznika

i zawiadomienie do prokuratury o popetnieniu przez Rzecznika przestepstwa
dziatania na szkode interesu prywatnego w wyniku nie przychylenia sie

do prosby o wniesienie kasacji w sprawie karnej. Oczywiscie, wszystkie te
wystapienia uznane zostaty za bezpodstawne. Swiadczyty one jednak dobitnie

o kompletnym niezrozumieniu roli, jakg spetnia ombudsman.

Rzecznik nie tylko zreszta nie jest w stanie, ale nawet nie powinien, wigczac
sie do kazdej sprawy. Waznym sposobem jego reakcji na wniosek jest
wymienione w art. 11 ustawy o RPO poprzestanie na wskazaniu wnioskodawcy
przystugujacych mu srodkéw dziatania. W przepisie tym nie chodzi przeciez
o zasade primum spylandum est. Dzieki temu sposobowi dziatania Rzecznik
moze bowiem przyczynic sie do uaktywnienia obywateli w korzystaniu przez
nich samych z przystugujacych im srodkéw prawnych, bez czego prawo staje
sie makulaturg, a panstwo prawne - panstwem martwym. Niezwykle istotny
jest tez wynikajacy z tego samego przepisu obowigzek zawiadamiania przez
Rzecznika wnioskodawcéw i 0sdb, ktorych wnioski dotyczg, o nie podjeciu
sprawy, co, oczywiscie, wymaga doktadnego wyjasnienia im przyczyn takiej

decyzji.
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Nie jest jasne, jak kazdy z kolejnych Rzecznikéw powinien sie zachowac

wobec wnioskéw zgtoszonych przez swego poprzednika. Osobiscie stoje na
stanowisku, ze skoro poprzednik zgtosit formalny wniosek w jakiejs sprawie, to
znaczy, ze sprawa ta jest co najmniej watpliwa. Sprawy watpliwe powinny zas
by¢ wyjasnione. Wszczete przed objeciem przeze mnie funkgcji sprawy toczyty
sie wiec dalej we wtasciwym trybie. Inne osoby sprawujgce funkcje Rzecznika
reprezentowaty wszakze odmienny poglad, wychodzac najwidoczniej

z zatozenia, ze brak wycofania wniosku poprzednika oznacza jego petng

aprobate przez nastepce.

czasie, gdy rozpoczynata sie Ill kadencja rzecznikowska,

trwaty prace nad nowg Konstytucjg. Zaczely sie one zreszta

zaraz po przetomie roku 1989, jeszcze w okresie tzw. Sejmu
,kontraktowego”. Rzecznik Ill kadencji uczestniczyt czynnie w tych pracach,

a gdy nowa Konstytucja zostata uchwalona - wigczyt sie w jej realizacje.

Konsekwencjg uchwalenia Konstytucji byta w pierwszym rzedzie koniecznos¢
dostosowania ustawy o RPO do nowych uregulowan konstytucyjnych. Poniewaz
nie wydawato sie potrzebne opracowanie catkowicie nowej ustawy, w Biurze
RPO przygotowano projekt nowelizacji, ktora nie tylko doprowadzita do
uzgodnienia tresci ustawy rzecznikowskiej z Konstytucja, ale takze dostosowata
te ustawe do unormowan zawartych w innych, nowszych ustawach. Ustawa

o RPO od chwili jej wydania nieco sie bowiem postarzata, a w konsekwengji stata
sie mato czytelna dla obywateli. Stosowny projekt nowelizacji ustawy o RPO

i niektérych innych ustaw zostat przez Rzecznika przedstawiony Sejmowe;j
Komisji Sprawiedliwosci i - po wprowadzeniu do niego w toku prac sejmowych
drobnych zmian i uzupetnien - uchwalony przez Sejm 12 maja 2000 r. Inna

rzecz, ze ze wzgledu na zakres wprowadzonych wéwczas zmian, a takze
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zmian bedacych nastepstwem powotania Rzecznika Praw Dziecka, wkrétce

opublikowany zostat jednolity tekst ustawy o RPO.

Byty tez inne konsekwencje wejscia w zycie Konstytucji. Nie przypadkiem

w przepisach dotyczgcych kompetencji Rzecznika - a takze w przepisach

o0 ombudsmanach w wielu innych krajach - na pierwszym miejscu wymienia
sie koniecznos¢ ochrony wolnosci i praw okreslonych w Konstytucji.

W konstytucjach zawarte sg bowiem z reguty katalogi najwazniejszych
wolnosci i praw. | to wolnosci i praw sformutowanych na tyle ogdlnie,

ze moga one stanowi¢ podstawe do interpretowania przepiséw ustaw
zwyktych zgodnie ze stale podwyzszanymi standardami panstwa prawnego.
To samo dotyczy zresztg sposobu interpretacji przepiséw zawartych

w umowach miedzynarodowych dotyczgcych ochrony praw cztowieka.
Bytem juz wczesniej gorgcym zwolennikiem uwzgledniania w praktyce
sgdowej przepiséw Konstytucji i umoéw miedzynarodowych, widzgc w tym
mozliwos¢ wprowadzania do polskiego systemu prawnego aksjologii
charakterystycznej dla demokratycznych panstw prawnych. Jeszcze

w pazdzierniku 1984 r., a wiec w czasie obowigzywania poprzednich przepiséw
konstytucyjnych, bytem sedzig - sprawozdawcg w sprawie zakonczonej
wyrokiem, w ktérego uzasadnieniu stwierdzilismy, ze zasady konstytucyjne
muszg byc¢ przestrzegane na gruncie wszystkich dziedzin prawa, a skoro

jedng z takich zasad jest zasada réwnosci obywateli wobec prawa, to mimo,

ze nie zostata ona wyrazona odrebnie w przepisach prawa i postepowania
administracyjnego, powinna by¢ - na podstawie Konstytucji - stosowana takze
w sferze administracyjnoprawnej. Z kolei w 1991 r. skierowaliSmy - prof. E.
tetowska, jako Rzecznik | kadendji, i ja, jako 6wczesny Prezes NSA - wspolny
whniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci jednego

z przepiséw ustawowych nie tylko z 6wczesng Konstytucjg, ale i z przepisami
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ratyfikowanego przez Polske Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich

i Politycznych. | cho¢ w wyroku wydanym w sprawie z tego wniosku TK
stwierdzit, ze stosownie do obowigzujgcych w tym czasie przepiséw zakres
jego wiasciwosci nie obejmuje kontroli zgodnosci aktéw prawa wewnetrznego
z umowami miedzynarodowymi, wobec czego zaskarzony przez nas przepis
moze by¢ uznany za sprzeczny jedynie z Konstytucja, w wyroku znalazt sie tez
poglad, ze poniewaz Polska przez ratyfikacje Paktu stata sie nim zwigzana,
powinien by¢ on stosowany przez sady proprio vigore, wobec czego - jak to
podkreslono ,,poza sentencjg orzeczenia” - zaskarzony przepis jest ,,niespojny”
takze z Paktem. Takie i inne podobne kroki przyczynity sie w efekcie do
umocnienia przekonania o potrzebie usankcjonowania w Konstytucji z 1997 r.

prymatu przepiséw konstytucyjnych oraz uméw miedzynarodowych i prawa

wspolnotowego nad ustawami.

Podobnie, jak to miato miejsce w czasie poprzednich kadencji rzecznikowskich,
takze Rzecznik Ill kadencji starat sie wyprowadzac z Konstytucji i z umoéw
miedzynarodowych wnioski zmierzajace do rozszerzania zakresu praw
obywatelskich, podobne zresztg do tych, jakie formutowali w tym samym
czasie ombudsmani w niektorych innych krajach, np. co do koniecznosci
stworzenia systemu umozliwiajgcego udzielanie pomocy prawnej, w tym
zwitaszcza w zakresie dostepu do sadu, osobom, ktérych nie sta¢ na optacenie
kosztéw takiej pomocy, zapewnienia kobietom dostepu do zawodowej

stuzby wojskowej na réwnych prawach z mezczyznami, czy przeciwdziatania
ograniczaniu mozliwosci ogladania przez osoby niezamozne najwazniejszych
imprez sportowych w bezptatnych programach telewizyjnych na skutek
wykupywania prawa do transmisji tych imprez przez komercyjne stacje

telewizyjne.
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Przyzwyczajanie oséb zatrudnionych w organach wtadzy publicznej, w tym
w pierwszym rzedzie w sgdach, do patrzenia na system prawny przez
pryzmat standardéw konstytucyjnych i miedzynarodowych jest procesem
dtugotrwatym, zwtaszcza ze w Polsce Ludowej tego rodzaju tradycji nigdy
nie byto. Trudno bytoby wiec uznad¢, ze Rzecznik Ill kadencji osiggnat w tym
wzgledzie znaczgce sukcesy. Istnieje jednak dostatecznie wiele dowodéw na
to, ze przyczyniliSmy sie do rozpoczecia i zaawansowania tego procesu.

0 znudzenia powtarzamy teze, ze Polska powinna by¢ pomostem

miedzy Wschodem i Zachodem. Jesli jednak teza ta nie ma stac

sie tylko pustym hastem, konieczne jest wigczenie sie wszystkich
instytucji i organizacji w dziatania majgce na celu budowe takiego pomostu.

W okresie Ill kadencji zrobilismy w tym wzgledzie sporo.

Przede wszystkim Rzecznik podpisat porozumienie z United Nations
Development Programme o udzielaniu pomocy technicznej innym krajom
Europy Centralnej i Wschodniej. Dzieki pomocy UNDP udato sie wydac zbior
tekstow ustaw regulujgcych instytucje ombudsmana nie tylko w jezyku
polskim i angielskim, ale i rosyjskim. Teksty anglo- i rosyjskojezyczne byty
nastepnie dostarczane zainteresowanym nimi instytucjom i osobom za
granica.

Rozwinieto tez bezposrednig wspétprace z innymi krajami, w tym z krajami
bytego ZSRR, obejmujgcg szkolenia personelu instytucji ombudsmanskich
w tych krajach przez pracownikéw Biura RPO i wizyty instruktazowe tego
personelu w Polsce w celu przekazania doswiadczen polskiego ombudsmana,
ktéry - jak wiadomo - byt pierwszg tego rodzaju instytucjg w tym regionie
Swiata. Nie zawsze sie to zresztg udawato. Polskie MSZ uwazato np., iz -

ze wzgledu na nagminne naruszanie praw cztowieka na Biatorusi - nie

sg mozliwe kontakty Rzecznika z jakimikolwiek biatoruskimi instytucjami
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panstwowymi. Nie byty w konsekwencji uwzgledniane sugestie tych instytucji
0 bezposrednie przedstawienie ich pracownikom informacji o instytucji
ombudsmana, a zwtaszcza o metodach pracy polskiego Rzecznika. Z innymi
krajami wspotpraca rozwijata sie jednak bardzo dobrze. Jej dodatkowym
efektem mogto byc¢ zresztg lepsze traktowanie przez miejscowe wtadze
Polakéw przebywajacych z réznych przyczyn za granica. W ramach nawigzanej
wspotpracy rozpoczeto m.in. organizowanie wspélnych kontroli granicznych
przez pracownikéw Biura RPO i odpowiednich instytucji ombudsmanskich

w sgsiednich krajach na wschodniej granicy Polski. Chodzito nie tylko

o przyspieszenie odpraw granicznych, ktore byty prawdziwg zmorg dla oséb
przekraczajgcych te granice, ale i o wtasciwe traktowanie tych oséb przez
organy graniczne i celne. Niewtasciwie postepowaly zresztg nieraz takze
organy polskie. Tak np. jedna z polskich dziennikarek skarzyta mi sie, ze kiedy
wracata z Kijowa korzystajac z samochodu swoich ukrainskich przyjaciot,
polskie stuzby uznaty jg za prostytutke (jaki inny cel mogta mie¢ mtoda
dziewczyna przyjezdzajgca z Ukrainy do Polski?) i potraktowaty w sposéb
skandaliczny. Rzecznik z catg mocg zabiegat, aby juz pierwsze stowa, jakie
polscy funkcjonariusze kierujg do oséb przekraczajgcych granice Polski,

a takze cate dalsze postepowanie tych funkcjonariuszy, odpowiadaty w petni

majestatowi naszego panstwa.

Wazne konsekwencje o charakterze miedzynarodowym miato tez
kontynuowanie przez Rzecznika dziatarh majgcych na celu ochrone praw
mniejszosci narodowych w Polsce. Nie obowigzuje tu wprawdzie zasada
wzajemnosci. Traktowanie okreslonej mniejszosci w Polsce nie moze wiec
zalezec od tego, jak mniejszos¢ polska jest traktowana w kraju ojczystym

tej mniejszosci. Chodzi przeciez o prawa cztowieka przystugujace wszystkim
osobom zamieszkatym na danym terytorium, w tym takze wtasnym obywatelom

nie nalezgcym do narodowosci stanowigcej na tym terenie wiekszos¢. Zasade
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te Rzecznik starat sie upowszechnia¢. W praktyce jednak poszczegdlne paristwa
zwracajg uwage na to, jak osoby wchodzace w sktad ich narodu traktowane

sg jako mniejszo$¢ w innych panstwach i uzalezniajg nieraz od tego swe
postepowanie wobec mniejszosci przebywajacej w ich panstwie. Rzecznik
zaangazowat sie m.in. w rozwigzanie probleméw mniejszosci litewskiej w Pucku,
jakie pojawity sie w zwigzku z rozbudowg tam urzadzen ochrony granicy,

czy zapewnienia przedstawicielom mniejszosci ukrainiskiej dostepu do szkot

i mediow we wiasnym jezyku, co utatwiato wspotprace z Litwg i Ukraing, nie
mowigc o zwiekszonych mozliwosciach domagania sie wtasciwego traktowania
mniejszosci polskiej w tych krajach. Powazne wsparcie uzyskiwat zresztg
Rzecznik w tych sprawach od sejmowej Komisji Mniejszosci Narodowych

i Etnicznych, ktérg kierowat wéwczas niezapomniany Jacek Kuron.

czasie, gdy rozpoczynata sie Ill kadencja rzecznikowska,

tzn. w roku 1996, w Biurze RPO kontynuowane byty -

zapoczatkowane wczes$niej - wstepne prace nad powotaniem
pierwszego petnomocnika terenowego Rzecznika. Prace te szybko musiaty
zostac wkrétce zawieszone, jako ze w zwigzku z trwajgcymi réwnoczesnie
przygotowaniami do reformy administracji publicznej i powotania samorzadu
terytorialnego okazato sie, iz nie ma zadnych mozliwosci otrzymania srodkéw
finansowych niezbednych dla powotania takiego petnomocnika. Trzeba byto
wiec szukac innych mechanizmow utatwiajgcych obywatelom zamieszkatym
daleko od Warszawy kontakt z pracownikami Biura Rzecznika.
Wymyslilismy wéwczas i wprowadziliSmy w zycie koncepcje statych
okresowych wyjazdéw Rzecznika wraz z towarzyszgcymi mu specjalistami
ze wszystkich podstawowych dziedzin, ktérych dotyczg skargi, do miast

wojewoddzkich. Wyjazdy te, ktore trwaty z reguty dwa dni, potgczone byty
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z przyjmowaniem interesantéw. Nie ukrywam, ze z czasem doszedtem nawet
do wniosku, iz jest to rozwigzanie lepsze od powotywania petnomocnikéw
terenowych. Obywatele uzyskiwali bowiem w ten sposéb mozliwos¢
bezposredniego kontaktu z Rzecznikiem i pracownikami Biura RPO,

zas skargi mogty szybciej nabrac¢ wtasciwego biegu. Bytem zresztg pod
wrazeniem rozmow z mymi kolegami z zagranicy, ktorzy zgodnie podkreslali
znaczenie mozliwie jak najszerszych bezposrednich kontaktow interesantow
z Rzecznikiem. Marten Oosting, ombudsman holenderski, opowiadat mi,

ze kiedy telefon w jego biurze odebrata sekretarka, dzwonigcy poprosit do
telefonu jej meza. Uwazat bowiem, ze skoro jest to urzad jednoosobowy,
telefon znajduje sie najwidoczniej na domowym biurku ombudsmana, a wiec
jesli stuchawke podnosi ktos inny, musi to by¢ kto$ z najblizszej rodziny.
Wielkg wage przywigzywalismy tez do przygotowywania r6znego rodzaju
krotkich informacji pisemnych o urzedzie Rzecznika, mozliwosciach
dochodzenia swych praw zaréwno przed polskimi sgdami, jak i organami
miedzynarodowymi (Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Komitet Praw
Cztowieka) i o tresci przepiséw dotyczacych ochrony wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. Rozpoczelismy np. wydawanie kalendarzy sciennych z tekstami
najwazniejszych aktéw normatywnych z tego zakresu. Kalendarze takie
dostarczane byty bezptatnie do szkét, urzedow, jednostek wojskowych itp.

z myslg o tym, zeby byly one tam dostepne dla mozliwie jak najszerszego

kregu osob.

azdy Rzecznik spotyka sie z r6znymi trudnosciami w swej pracy.
Nie poradzitby sobie z nimi, gdyby nie pracownicy Biura RPO.
Miatem to szczescie, ze spotkatem w tym biurze wiele wspaniatych

0s6b, ktére nie tylko byty znakomitymi fachowcami, ale wykazywaty sie cechg

32



Adam Zielinski — refleksje na temat II1 kadencji

szczegolnie wazng w tej pracy, mianowicie sympatig do ludzi. Interesanci
potrafig by¢ okropni: namolni, napastliwi, niezbyt uwaznie stuchajacy

tego, co sie do nich méwi. Jest to wszakze najczesciej rezultatem fatalnych
doswiadczen wyniesionych z poprzednich ich kontaktéow z r6znymi organami
i instytucjami panstwowymi. Pracownicy Biura RPO muszg w zwigzku z tym
wykazywacd niezwyktg cierpliwos$é, kulture osobistg i przyjazny stosunek

do interesantow. Wydawato mi sie zawsze dziwne, ze w przepisach

o ombudsmanach, w ktérych wymieniane sg kwalifikacje osobiste wymagane
od ombudsmana i pracownikéw jego biura, nie wymienia sie tego, ze muszg
oni lubi¢ ludzi. Pewnie jednak ciezko takie kryterium przetworzy¢ na tekst
przepisu prawnego.

Byto dla mnie wielkim zaszczytem wspotpracowac z kolezankami i kolegami,
ktérzy wszystkie wymagane od nich kryteria, w tym takze to ostatnie, w petni
spetniali. W znacznej czesci posiadali tez bardzo duze doswiadczenie w pracy.
Wszystkich ich mogtem traktowac jako swoich przyjaciét, a budynek, w ktorym
miesci sie siedziba RPO, jako przedtuzenie mego mieszkania. Dziekuje im za
to z catego serca. Szczegdlne stowa wdziecznosci kieruje do mego zastepcy -
prof. Jerzego Swigtkiewicza. Zbyt znana to posta¢, by o niej tu pisa¢. Dodam
jedynie, ze poczatkowo ja bytem mocniej zemocjonowany, on zas - bardziej
spokojny. Z czasem - jak mi sie zdaje - ja sie uspokajatem, a on coraz czesciej
wykazywat emocje. Srednia naszych usposobien byta zatem przez caty czas
naszej wspotpracy zblizona.

Wykonywanie obowigzkéw rzecznikowskich ogromnie utatwiat mi tez klimat,
jaki tworzyto wiele oséb petnigcych rézne inne funkcje panstwowe wokot
spraw ochrony praw cztowieka. Gdyby chcie¢ ich wszystkich tu przywotag,
lista bytaby zbyt dtuga. Chciatbym wiec ograniczy¢ sie do wymienienia

przynajmniej premiera Wtodzimierza Cimoszewicza, stawiajgcego bardzo
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wysokie wymogi organom rzgdowym funkcjonujgcym w takich sprawach,
postanki i prof. Teresy Liszcz, charakteryzujgcej sie niezwyklym wyczuciem
spraw spotecznych, czy senatoréw Zbigniewa Romaszewskiego i Krzysztofa
Piesiewicza, zaangazowanych w upowszechnianie wtasciwego rozumienia
zasad sprawiedliwosci i szacunku dla innych ludzi. Wiele dobrego spotkato
mnie réwniez ze strony przedstawicieli nauki, mediéw i organizacji
pozarzadowych. Ze szczegblnym uznaniem wspominam postac pana Marka
Nowickiego, wspaniatego cztowieka i wielkiego oredownika tezy, ze idee praw
cztowieka, ktdra nie zna granic, trzeba rozszerza¢ na catg Europe i caty Swiat.
Nie wymieniam wsrod tych oséb przedstawicieli Trybunatu Konstytucyjnego
i sagdownictwa. Gdyby bowiem przedstawiciele ci nie wspierali dziatan
ombudsmana, oznaczatoby to, ze $wiat sie zawalit. Swiat za$ - jak wida¢ - nie

tylko sie nie zawalit, ale ma sie zupetnie dobrze.

Czas wykonywania funkcji Rzecznika wspominam z duzym sentymentem.
Wiele w tym czasie zrozumiatem i wiele sie nauczytem. Byta to - poza
wszystkim - niezwykle ciekawa przygoda z prawem poza stotem sedziowskim.
Przekonatem sie przy tej okazji, na jak ogromne przeszkody napotyka

w praktyce osoba dochodzaca swych praw i jak wiele trzeba jeszcze zmienic,
aby zrealizowac ideat panstwa prawnego. Miatem wiec Swiadomos¢ faktu, iz
kolejni rzecznicy na brak zadan nie bedg narzekali. Konczac kadencje czutem
sie jak cytryna wycisnieta rekg jakiego$ poteznego atlety. Nastepnej kadencji

juz bym z pewnoscig nie przezyt...
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Czes¢ 1. Rozmowy, felietony

JJezeli zaczyna juz funkcjonowac miedzynarodowy system
kontroli przestrzegania praw obywatelskich czy praw cztowieka,
czyli zaczyna dziatac komisja i trybunat w Strasburgu, to
pojawia sie problem konsekwencji, jak te ich orzeczenia
doprowadzac do swiadomosci spofecznej w Polsce i samych
obywateli, ale takze urzedow, organdw i instytucji. Dzisiaj
bowiem jest juz powszechne przekonanie na swiecie, ze
problematyka praw cztowieka nie jest wewnetrzng sprawq
Zadnego panstwa i to myslenie o prawach cztowieka musi byc

ujednolicone w skali przynajmniej Europy.”

0d wiadra do Srubki

,Zycie Warszawy” nr 108, 9 maja 1996 r.

Panie profesorze, zostat Pan wtasnie zaprzysiezony jako trzeci Rzecznik
Praw Obywatelskich. Czym trzecia kadencja bedzie sie réznita od dwaéch
poprzednich?

Pierwsza kadencja byta - jesli tak mozna powiedzie¢ - walkg o pryncypia
panstwa prawa. Pani prof. Ewa tetowska starata sie sformutowac zasady,
ktére powszechnie uznawane sg za zasady panstwa prawa. W drugiej kadencji
za mojego poprzednika, prof. Tadeusza Zielinskiego, dominowaty sprawy
socjalne, gdyz ujawniaty sie pewne ktopoty zwigzane z realizacjg zasady
sprawiedliwosci spotecznej, rozwarstwieniem majagtkowym i rozszerzeniem
sie obszaru biedy. Natomiast trzecia kadencja bedzie, wydaje mi sie, bardziej

determinowana przez - po pierwsze - sprawe tgczenia sie Polski z Europa,
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a po wtére jednak przez to, co przyniesie nowa konstytucja; w szczegdlnosci

tzw. skarge konstytucyjna.

W modelu Rzecznika odziedziczonym po okresie PRL istniata rewizja
nadzwyczajna, tzn. mozliwos¢ dodatkowej kontroli prawomocnego orzeczenia
sadu i gestorem tej rewizji byt m.in. RPO. W tej chwili juz obowigzuje

instytucja kasacji w postepowaniu karnym i cywilnym, czyli ze mozliwos¢ tej
kontroli znalazta sie w reku obywatela. Jezeli zostanie wprowadzona skarga
konstytucyjna, to obywatel uzyska takze mozliwos¢ bezposredniego zwracania
sie do Trybunatu Konstytucyjnego i nie bedzie potrzebowat posrednictwa RPO.
To wszystko z catg pewnoscig zmieni koncepcje pracy Rzecznika, choc tego,

czego dokonali moi poprzednicy, nie bedzie wolno nam utracic.

Wiele dyskusji wywotata nie tak dawno sprawa apolitycznosci Rzecznika.
Jak Pan sobie wyobraza swoje relacje jako Rzecznika z tzw. czysta
polityka?

Wydaje mi sieg, ze kazda dziatalno$¢ moze wywierac pewne skutki polityczne,
natomiast sadze, ze prawo jest zjawiskiem w pewnym sensie autonomicznym.
To znaczy ono dochodzi do skutku w parlamencie jako konsensus sit
politycznych i w tym sensie prawo jest zjawiskiem politycznym - bo nie ulega
najmniejszej watpliwosci, ze parlament jest instytucjg polityczng. Prawo jest
tez w konsekwencji wyrazem polityki, ale po uchwaleniu zaczyna nabierac
cech autonomicznych. Zadaniem Rzecznika jest kontrola, czy przestrzegane
sg prawa obywatelskie, uchwalone juz w aktach prawnych. Wydaje mi sie, ze
Rzecznik powinien stroni¢ od polityki przede wszystkim w sensie motywacji
politycznych, tzn. powinien starac sie broni¢ tych wartosci prawa, ktére

majg charakter ponadczasowy. Mnie dos¢ tatwo na ten temat sie mowi,

poniewaz wydaje mi sie, ze nie istnieje wielka réznica miedzy wykonywaniem
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pracy sedziego a wtasnie Rzecznikiem. Uwazam, ze najwiekszym
niebezpieczenstwem - szczesliwie nigdy dotad nie miato ono miejsca - bytoby,
gdyby instytucje stosowania i kontrolowania przestrzegania prawa byty

podporzadkowane jakiej$ opcji politycznej.

A przeciez wedtug obecnych zasad Rzecznik jest powotywany przez Sejm,
czyli praktycznie musi uzyskac poparcie wiekszosci parlamentarnej
jednak okreslonej opcji politycznej. Czy uwaza Pan to wtasnie

rozwigzanie za najlepsze z mozliwych, czy miatby Pan pomyst na zmiane?

S3 tego rodzaju funkcje w panstwie z zakresu funkcjonowania prawa,

w ktérych uprawnienie do powotywania musi by¢ lokowane na stosunkowo
wysokim szczeblu. W praktyce moze to by¢ parlament albo prezydent. | na
tym sie sprawa konczy. Prezydentami stajg sie na ogot politycy. Z chwilg
objecia urzedu prezydent stara sie by¢ reprezentantem wszystkich Polakdw,
ale nie ulega kwestii, ze kazdy z prezydentdw jest lub byt reprezentantem
okreslonej grupy politycznej. Dla mnie bardzo wazne jest nie to, kto
powotuje, tylko jak nastepnie ten organ funkcjonuje. Prosze zwréci¢ uwage,
ze istnieje zasada powotywania sedzidéw przez prezydenta, wszelako jedynie
sposrod oséb, ktére wskaze Krajowa Rada Sgdownictwa. Organ znowu
ztozony wprawdzie czeSciowo z politykow, ale w przewazajacej wiekszosci

z wybranych przez sSrodowisko sedziéw. By¢ moze tu jest pytanie, czy nie
nalezatoby w parlamencie uruchomic¢ takich mechanizmow, ktére dawatyby
wieksze szanse doboru kandydatéw na ten urzad w sposdb mozliwie
zobiektywizowany. Z tym, ze w ktéryms$ momencie bedzie to bardzo trudne.
Jeszcze raz podkreslam - nie tak wazne jest powotywanie, co wykonywanie

funkgji.
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Jak Pan sobie wyobraza wykonywanie funkcji w specyficznej sytuacji,
kiedy obowigzujgca konstytucja jest przestarzata, a prawo jest czasami
w oczywisty sposéb niesprawiedliwe albo ze sobg sprzeczne? Pan musi

stac na gruncie legalizmu...

To jest wtasnie odwieczny problem, ktéry byt juz gteboko spenetrowany

w czasie obu poprzednich kadencji i pewne wyjasnienia w tym zakresie juz
nastgpity. Punktem wyjscia - jezeli w ogdle prawo ma funkcjonowac i osiggac
swoje cele - powinno by¢ to, ze prawo musi by¢ przestrzegane takie, jakie

ono jest. Tu od razu dwa zastrzezenia. Pierwsze - prawo nie jest przeciez
stosowane w sposob bezmysiny, nie przez komputery czy inne maszyny,
prawo stosujg ludzie. Przy stosowaniu prawa nastepuje proces interpretacji,
wyjasniania, stosowania okreslonych regut w konkretnej sytuacji. Tutaj

jest pewna mozliwos¢ wprowadzenia nawet do starego prawa pewnych

tresci wspotczesnych. We Francji w duzej mierze obowigzuje przeciez
ustawodawstwo z czaséw Napoleona I, w Wielkiej Brytanii siega sie wrecz

do precedenséw z gtebokiego Sredniowiecza. Ten proces interpretacji daje
mozliwos¢ uwzglednienia pewnych wartosci. Druga sprawa to jest taka, ze my
jesteSmy jednak w okresie transformacji, tzn. wcale jeszcze nie osiggnelismy
takiego punktu docelowego, kiedy mozna powiedzie, ze to jest rzeczywiscie
panstwo samorzgdne, demokratyczne, model rozwinietej demokracji
zachodnioeuropejskiej, tak nie jest. Ot6z, wydaje mi sie, ze funkcja Rzecznika
moze iS¢ w obu kierunkach. Czyli moze on pokazywa¢, ze dotychczasowe
prawo, ze te formalne zapisy prawa dajg mozliwosc¢ takiej interpretacji, ktora
bedzie sprzyja¢ proobywatelskiej koncepcji panstwa. Druga sprawa, ze mimo iz
Rzecznik stoi na gruncie prawa zapisanego, to jednak moze on wykorzystywac
swoje doswiadczenia do sygnalizowania potrzeb w zakresie zmian stanu
prawnego. Musze powiedzie¢, ze to pewien paradoks, ale obaj rzecznicy

podkreslali fakt, ze nawet z tej stalinowskiej i wadliwej konstytucji przy dobrej
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woli mozna wyprowadzic tresci, ktére wspoétczesnie wcale nie sg nadmiernie
zacofane. Jezeli spojrzec¢ na rozwiniete demokracje europejskie, to rola
Rzecznika Praw Obywatelskich jest tam by¢ moze mniejsza niz w Polsce. Tzn.
jest on tam wkomponowany w znacznie bardziej rozwiniety system dobrego
prawa pod wzgledem merytorycznym, czyli dobrze chronigcego obywatela,

w znacznie lepszy system dochodzenia praw obywatelskich i wreszcie
wszystko to dzieje sie w pewnym klimacie praworzadnosci. Powiedzenie przez
wysokiego urzednika panstwowego, ze prawa nie przestrzega - co u nas jest
prawie regutg - tam oznacza koniec kariery takiego urzednika czy polityka. Tak

wiec rola Rzecznika jest szczegdlnie duza w panstwie w okresie transformaciji.

Z ostatniego sprawozdania wynikato, ze liczba listéw do biura spadta

w ubiegtym roku o 20%, tj. o okoto 9 tysiecy. Dlaczego? Czy to jest
zwigzane ze zmniejszeniem sie liczby probleméw wiasciwych dla
Rzecznika, czy moze spadto zaufanie do tej instytucji?

Nie potrafie powiedzie¢. Mogg by¢ rézne przyczyny i trzeba by przeprowadzi¢
dodatkowe badania, aby to wyjasni¢. W sgdach tez obserwujemy pewne
wahania. Nie ulega jednak kwestii, ze kiedy okazuje sie, ze pewnych spraw
nie mozna zatatwic z jakichs przyczyn, to spada liczba wnioskéw. Dobrym
przyktadem jest sprawa reprywatyzacji, ktora zostata na tyle rozeznana, ze

wiadomo w jakim jest stanie. Sgdze mimo to, ze Rzecznikowi nie zabraknie

pracy.

Jak bedzie wygladata ta praca w relacjach z Trybunatem Konstytucyjnym?

Czy po wprowadzeniu skargi konstytucyjnej kontakty sie zmniejszg?
Taka skarge proponuje sie na razie w projekcie nowej konstytucji, by¢ moze

zresztg zostanie wprowadzona osobno, wczesdniej. Skarga ma spetnic takie
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zadanie: jezeli organ panstwowy naruszyt konstytucje, to obywatel moze
zaskarzy¢ akt wtadzy panstwowej ze wzgledu na naruszenie konstytucji. Teraz
musi prosi¢ o pomoc Rzecznika. Natomiast zostaje instytucja pytan prawnych,
czyli powszechnie obowigzujgcej wyktadni prawa w Trybunale Konstytucyjnym
oraz z pewnoscig pewna liczba skarg indywidualnych. Mozliwos¢ dziatania
Rzecznika jest jednak troche szersza niz ochrona pojedynczego obywatela -
kiedy on zwraca sie o stwierdzenie niezgodnosci aktu nizszego rzedu z aktem
wyzszego rzedu, to dziata niejako w interesie bardzo wielu podmiotéw, ktére
mogg znalez¢ sie w takiej samej sytuacji. Tu znowu trzeba zdawac sobie
sprawe, ze pewne naciski na Rzecznika w indywidualnych sprawach moga

sie zmniejszy¢, ale ze sama relacja podstawowa pozostanie. Rzecznik jest

po trosze $ciang ptaczu, tzn. on ma najwiecej wiedzy, co w opinii spotecznej
uwazane jest za niesprawiedliwe, niewtasciwe, nieodpowiadajgce zasadom
panstwa prawnego; i w zwigzku z tym Rzecznik bedzie nadal tym, ktory

w gtéwnym stopniu bedzie uruchamiat postepowanie przed Trybunatem

Konstytucyjnym.

Korzystanie z ustug Rzecznika to takze kwestia Swiadomosci prawnej
spoteczeristwa. Co Pan zamierza zrobi¢ w tym kierunku? To przeciez tylko

jedno biuro w Polsce...

Na razie nie chciatbym mowic o sprawach organizacyjnych, na to jest jeszcze
za wczesnie. Jestem przyzwyczajony, na przyktad z pracy w NSA, ze byty
osrodki zamiejscowe, ze byta to zdecentralizowana struktura, niepowodujgca
nadmiernych komplikacji. Trudno powiedzie¢, na ile to nalezy upowszechniac.
Natomiast jesli mowa o kulturze czy Swiadomosci prawnej, to dla mnie sprawg
najwazniejszg jest to, by kontynuowac ten bardzo wazny kierunek dziatalnosci
Rzecznika, jakim jest edukacja prawna spoteczenistwa, przy czym uwazam, ze

teraz dochodzi niestychanie wazny element edukacyjny, jakim jest element
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europejski. Jezeli zaczyna juz funkcjonowac miedzynarodowy system kontroli
przestrzegania praw obywatelskich czy praw cztowieka, czyli zaczyna dziata¢
komisja i trybunat w Strasburgu, to pojawia sie problem konsekwencji, jak te
ich orzeczenia doprowadza¢ do swiadomosci spotecznej w Polsce i samych
obywateli, ale takze urzedéw, organdéw i instytucji. Dzisiaj bowiem jest juz
powszechne przekonanie na swiecie, ze problematyka praw cztowieka nie jest
wewnetrzng sprawg zadnego panstwa i to myslenie o prawach cztowieka musi
by¢ ujednolicone w skali przynajmniej Europy. Uwazam, ze to jest niestychanie
wazne i na dobrg sprawe nie uporalismy sie z tym organizacyjnie. Na razie
moze o tym poinformowac tylko prasa, w przysztosci muszg jednak powstac

odpowiednie mechanizmy, z udziatem bez watpienia RPO.

Z tego wynika, ze niedtugo nastgpig liczne inicjatywy ustawodawcze...

Mnie sie zdaje, ze warto bedzie na tle tych pierwszych doswiadczen
ogoélnoeuropejskich doprowadzi¢ jednak - nie wiadomo tylko, czy przez
Rzecznika, czy tez bedzie to inicjatywa pod adresem rzgdu - do oceny
przestrzegania praw cztowieka w Polsce i wyprowadzenia z tego pewnych
konkretnych wnioskéw ustawodawczych. Wydaje mi sie, ze takie zadanie jest

absolutnie konieczne.

Do tej pory rezultaty pracy Rzecznika, przetozenie jego sprawozdai na
jezyk ustaw zalezato tylko od dobrej woli parlamentu. Czy ten stan rzeczy
powinien by¢ zachowany?

Mnie sie wydaje, ze Polacy nie sg narodem praktycznym. Lepiej sie czujemy

w deklaracjach stownych, w dyskusjach, natomiast trzeba sobie zdawac
sprawe, ze ochrona praw cztowieka to ogromna liczba tych faktycznych,

niziutkich spraw. Znakomicie wyczuwata to prof. tetowska, ktéra mawiata, ze
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chce by¢ takg babg z wiadrem i mydlinami i szczotkg i chodzi¢ z tymi wielkimi
os$wiadczeniami i sprzatac Polske. Mnie bardzo odpowiada ten sposob

patrzenia.

W poprzedniej kadencji, jak Pan wspomniatl, dominowatly sprawy ochrony
praw socjalnych, cho€ nie byly jedynymi. A teraz?

Podejmujgc z wielkg obawg ten urzad, mam zarazem Swiadomos¢, ze

w wyniku dziatalnosci obu rzecznikéw zyjemy dzi$ po trosze w innym kraju.
Nie sgdze zreszta, aby moja kadencja przebiegata bezkonfliktowo, mysle, ze
konfliktéw bedzie sporo. Uwazam jednak, ze jesteSmy na dobrej drodze do
panstwa prawnego, miedzy innymi dzieki ich zaangazowaniu. My juz dzisiaj
jesteSmy na etapie pierwszych lat studiéw wyzszych, to ani nie przedszkole,
ani nawet szkota podstawowa. To wcale nie znaczy, ze nie pojawig sie nowe
problemy. Kiedy chcemy dowiedziec sie, czy Polska jest panstwem prawa czy
nie, jaki jest zakres ochrony praw cztowieka, to trzeba pamietag, ze jest to
dziedzina rozwijajgca sie w sposéb dynamiczny - cos, co jeszcze niedawno
nie byto postrzegane jako prawo cztowieka, dzisiaj juz nim jest, i to w skali

miedzynarodowe;j.

Na pewno potrzebuje Pan sojusznikéw w swojej pracy. Gdzie widzi ich

Pan przede wszystkim?

Z catg pewnoscig, jezeli méwimy o tym, ze przestrzeganie praw cztowieka
to jest dobre prawo - to w parlamencie, ktéry prawo stanowi. Trzeba

sie oczywiscie zastanowi¢, czy wystarczg roczne sprawozdania RPO, czy

nie powinny zaistnie¢ kontakty bardziej state, zwtaszcza na tle wystgpien
szczegdtowych Rzecznika. By¢ moze trzeba bytoby ustanowié swego rodzaju

tgcznika miedzy urzedem Rzecznika a parlamentem. Oczekiwatbym istotnego
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wsparcia w strukturach Ministerstwa Sprawiedliwosci, sgdownictwa. Uwazam,
ze w Polsce jest duza wrazliwos$¢ na ochrone praw obywatelskich, wedtug
niektoérych nawet nadwrazliwosé. | wreszcie sojusznikiem bedg chyba media -
ich krytyka w koncu byta bardzo potrzebna. Per saldo zaangazowanie mediow
idzie w tym kierunku, by pokazywa¢ problemy zwigzane z naruszaniem praw
obywatelskich. W rozwinietych demokracjach zachodnich wystepuje nie

tylko element ochrony praw cztowieka, lecz réwniez ochrony spoteczenstwa,
czy tez pewnego obowigzku spotecznego. U nas to jeszcze nie ta kadencja,
poniewaz na razie byt niedoboér praw, ktéry doprowadzit do tego, ze jest

wiele postaw roszczeniowych. A gtéwne przeszkody to przyzwyczajenie do
formalistycznego dziatania catego aparatu panstwowego. Prébujemy sie przez
to wszyscy przebija¢, ale nie za bardzo to wychodzi. Po drugie - z pewnoscig
ograniczenia finansowe. Poziom przestrzegania praw cztowieka, zawtaszcza

w sferze socjalnej, gospodarczej, kulturalnej, w duzej mierze zalezy od kondycji
finansowej panstwa. | mysle, ze przeszkodg jest pewna zachowawczos¢,
jezeliidzie o caty system prawny. Obserwuje to, co sie dzieje na tle nowych
kodyfikacji karnych. To jest pewien sprawdzian, na ile jesteSmy zdolni
przyjmowac nowe pomysty. Nie twierdze, ze wszystkie sg znakomite, ale jest
to préba budowy prawa w oparciu o troche inne koncepcje niz do tej pory.

| nagle okazuje sie, ze wszyscy lubimy prawo PRL-u.

Wspomniat Pan, ze prof. tetowska widziata sie w roli ,,baby z wiadrem".
Powiedziata tez kiedys, ze widzi Rzecznika w roli kogos, kto oliwi Srubki
w sprawnie dziatajagcym mechanizmie. Kiedy taki stan rzeczy nastapi

u nas?

To jest daleka przysztosc¢. Sg takie instytucje i mysle, ze bedzie nig Rzecznik,
ze wystarczy jego istnienie, aby byt pozytywny skutek. Ze sam fakt, ze moze

istnie¢ Rzecznik, ktory cos zakwestionuje i bedzie to postrzegane jako
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zwrdcenie uwagi, ze zrobiono cos, czego robic nie wypada, to w tym momencie
dopiero powiemy, ze jest to rola ,oliwigcego srubki”. Teraz to jest koniecznos¢
wmontowywania nowych trybéw, czasami bardzo duzych, i pilnowanie, aby to

wszystko w ogodle funkcjonowato.

Rozmawiata: Dorota Bilewicz
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JInstytucja podstuchu telefonicznego musi byc¢ uregulowana
w ustawie. Podstuch nieprzewidziany przez ustawe lub
wykraczajgcy poza nig nie jest dozwolony. Ingerencja

w tajemnice rozmow telefonicznych nie moze byc arbitralna,
a wiec pozostawiona uznaniu organu panstwowego, ktory
decyduje o naruszeniu tajemnicy korespondencji. Bardzo
wazne jest stworzenie odpowiednich i skutecznych srodkdw,
ktére zapobiegatyby naduzywaniu prawa do instalowania
podstuchéw. Chodzi w szczegélnosci o upowaznienie do
podejmowania decyzji o zatozeniu podstuchu organdw, do
ktérych mozna miec zaufanie. Konieczne jest tez wyznaczenie
tego rodzaju organdw w celu sprawowania kontroli nad

realizacjq podstuchéw.”

Podstuchy telefoniczne, czyli jak pogodzic¢ wode

Z ogniem
~Rzeczpospolita” nr 175, 29 lipca 1996 r.

Ostatnio sporo dyskutuje sie w Polsce o podstuchach telefonicznych,

w szczegolnosci o tym, czy nie jest ich zbyt duzo. Sprawa zainteresowat

sie jaki$ czas temu Rzecznik Praw Obywatelskich. Trwa korespondencja
miedzy Rzecznikiem a zainteresowanymi ministrami. Za wczesnie wiec na
podsumowanie rezultatu interwencji Rzecznika. Sprébujmy w zwigzku z tym

przypomnie¢ sprawy bardziej ogoélne.
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Koniecznos$¢ ochrony interesu spotecznego i jednostkowego wymaga czasem
podejmowania dziatan, ktére wkraczajg w prawa i wolnosci obywatelskie. Tak
wiasnie jest z podstuchem telefonicznym. Z jednej strony bywa on niezbedny,
np. w celu zapewnienia skutecznej walki ze zorganizowang przestepczosciag
kryminalng, z drugiej - stanowi oczywistg ingerencje w prawa obywateli do

poszanowania ich zycia prywatnego i do tajemnicy korespondencji.

Wobec tego powaznym problemem staje sie pogodzenie interesu ogélnego
z prawem jednostki i wtasciwe wywazenie wszystkich wchodzacych tu w gre

racji. Jest to wazne zadanie kazdego systemu prawnego.

Prywatnos¢, w tym takze tajemnica korespondencji, chroniona jest nie tylko
przez prawo wewnetrzne, ale i akty o charakterze miedzynarodowym. Dla
Polski, ktéra ratyfikowata zaréwno Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich
i Politycznych, jak i Europejskg Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka

i Podstawowych Wolnosci, szczegdlnie wazne sg zasady ochrony tajemnicy
korespondencji przewidziane w tych dwoch dokumentach. Mimo bowiem, ze
tajemnica korespondencji chroniona byta juz wczesniej (np. w Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka z 1948 r.), naruszenie zasad ustalonych w Pakcie

i Europejskiej Konwencji mogtoby doprowadzi¢ do stwierdzenia przez wiasciwe
organa miedzynarodowej kontroli przestrzegania praw cztowieka, ze Polska
narusza swe zobowigzania zaciggniete przez ratyfikacje tych dokumentow.
Takie za$ stwierdzenie rodzi¢ moze da Polski wiele niekorzystnych

konsekwencji.

Art. 17 Paktu mowi: ,nikt nie bedzie poddany arbitralnej lub bezprawnej
ingerencji w jego zycie prywatne, rodzine, mir domowy czy korespondencje”,
i ze ,kazdy ma prawo do ochrony prawnej przed tego rodzaju ingerencjg”.

Z kolei z art. 8 Europejskiej Konwencji wynika, ze ,kazda osoba ma prawo
do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego miru

domowego oraz swojej korespondencji”, przy czym ,niedopuszczalna
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jest ingerencja wtadzy publicznej w korzystanie z tego prawa z wyjgtkiem
przypadkow, ktére sg zgodne z prawem i konieczne w demokratycznym
spoteczenstwie ze wzgledu na interesy bezpieczenstwa narodowego,
bezpieczehstwa publicznego lub dobrobytu gospodarczego kraju,
zapobieganie zamieszkom lub przestepczosci, ochrone zdrowia i moralnosci

lub ochrone praw i wolnosci innych oséb”.

Powyzsze sformutowania pozwalajg na wskazanie kilku kryteriéw, ktore
wyznaczajg granice, w jakich podstuch telefoniczny moze by¢ uznany za

dopuszczalny.

Przede wszystkim wiec instytucja podstuchu telefonicznego musi by¢
uregulowana w ustawie. Podstuch nieprzewidziany przez ustawe lub
wykraczajgcy poza nig nie jest dozwolony. Istnienie ustawy dopuszczajacej
podstuch telefoniczny jest przy tym warunkiem koniecznym, ale nie
wystarczajgcym. Tres¢ ustawy dotyczgcej podstuchu musi bowiem odpowiadac
wymaganiom przewidzianym w Pakcie i Konwencji Europejskie;.

Ingerencja w tajemnice rozmow telefonicznych nie moze by¢ arbitralna, a wiec
pozostawiona uznaniu organu panstwowego, ktory decyduje o naruszeniu
tajemnicy korespondencji. Cele, ktore takg ingerencje mogg usprawiedliwic,
zostaly wymienione w sposéb ogdlny w Konwencji Europejskiej. Samo
odwotanie sie do tych celéw nie bedzie jednak mogto by¢ uznane za
wystarczajgce. Konieczne jest bowiem wykazanie w kazdej konkretnej
sprawie, ze podstuch jest rzeczywiscie niezbedny z punktu widzenia zasad
obowigzujgcych w spoteczenstwach demokratycznych.

W czesto cytowanym przy okazji rozwazan na temat ingerencji w zycie
prywatne orzeczeniu z 8 wrzesnia 1978 r. (sprawa Klass i inni przeciwko

RFN) Trybunat wypowiedziat sie za ograniczajgcg wyktadnig art. 8 ust. 2

Europejskiej Konwencji i podkreslit roznice miedzy panstwem policyjnym,
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ktére opiera sie na statej tajnej kontroli swych obywateli, a panstwem
demokratycznym, w ktérym ingerencja w tajemnice korespondencji moze by¢
usprawiedliwiona jedynie w sytuacjach bezwzglednie koniecznych dla ochrony
instytucji demokratycznych. Zainstalowanie podstuchu telefonicznego musi
pozostawac w Scistej proporcji do celu, dla ktérego podstuch jest zaktadany.
W sprawie Malone przeciwko Wielkiej Brytanii (orzeczenie z 2 sierpnia 1984 r.)
Trybunat zwrécit w zwigzku z tym uwage na takie okolicznosci jak charakter
przestepstwa, w zwigzku z ktérym podstuch jest zaktadany, oraz czas trwania

podstuchu.

Bardzo wazne jest stworzenie odpowiednich i skutecznych Srodkow, ktére
zapobiegatyby naduzywaniu prawa do instalowania podstuchéw. Chodzi

w szczegblnosci o upowaznienie do podejmowania decyzji o zatozeniu
podstuchu organéw, do ktérych mozna miec zaufanie. Konieczne jest

tez wyznaczenie tego rodzaju organéw w celu sprawowania kontroli nad
realizacjg podstuchéw. Na zatozeniu podstuchu sprawa bowiem sie nie konhczy.
W decyzjach z 24 kwietnia 1990 r. (sprawa Kruslin i Huvig przeciwko Francji)
Trybunat analizowat np. kwestie zasad weryfikacji liczby i dtugosci tasm

z nagrania rozmowy telefonicznej, nastepnie niszczenia tasm itp.

Wazne jest - jak to stwierdzit Komitet Praw Cztowieka w swych uwagach
ogolnych z 23 marca 1988 r. - zapewnienie obywatelom, ktorych dotyczy
ingerencja w tajemnice korespondencji, prawa do ztozenia skargi, gdy ich
prawa zostaty naruszone.

Nalezy wreszcie mie¢ na wzgledzie, ze panstwo ma obowigzek nie tylko
biernego przestrzegania powyzszych zasad, ale i podejmowania odpowiednich
Srodkéw ustawodawczych lub innych, zakazujgcych ingerencji w tajemnice

korespondencji wszelkim innym osobom prawnym i fizycznym.
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Wspomniane na wstepie wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich zmierza
do wyjasnienia, czy powyzsze zasady sg w Polsce w petni przestrzegane.

Juz dzi$ jednak warto przypomniec¢ wszystkim, ktérzy zamierzajg zaktadac
podstuchy telefoniczne, stowa Ignacego Krasickiego z jego ,Bajek

i przypowiesci”: ,w Scistym kregu ciekawos¢ nasza trzeba miesci¢”. No wtasnie!

53



Rzecznik musi lubi¢ ludzi

~Wojna prowadzi do szczegélnie powaznych naruszeri praw
ludzkich. Wojna moze narodzic sie takze wewnqtrz kraju, jej
Zrédtem moze byc nietolerancja, szowinizm, niedopuszczajgce

odmiennego zdania przekonanie o wtasnej racji.”

Nastat trudny czas pokoju
~Rzeczpospolita” nr 234, 7 pazdziernika 1996 r.

Transmisje z olimpiady zimowej w Sarajewie zaczynat pojawiajacy sie na
ekranie sympatyczny wilczek, ktory nieco orientalnie zawodzit: ,Sarajewo,
Sarajewo...", po czym gtos jego z wolna cicht wraz z dochodzgcym gdzies

z oddali echem.

Gdzie szukac $ladow tego echa w Dzisiejszym Sarajewie? W rozbitym
pociskami granatnikdw napisie na chodniku przed miejscowym domem
towarowym: ,Sarajewo 84"? W zamienionych na cmentarz obiektach stadionu
sportowego? W pustawej olimpijskiej stacji narciarskiej na Johorinie, do ktorej
trzeba dojechac obok uzbrojonych po zeby posterunkéw IFOR, bo to juz
Republika Serbska? W smutnych oczach siedzgcego na ulicy cztowieka bez

nogi, by¢ moze bytego widza lub nawet uczestnika tej olimpiady?

Bosnia i Hercegowina to dzi$ wielka nauka dla starszych, tych madrych

po szkodzie, i dla mtodych, ktorzy jeszcze nie wiedzg, ze moze by¢ az tak
strasznie, to $wiadectwo gtupoty i zacietrzewienia, dowdd, ze ludobdjstwo
jest mozliwe jeszcze u progu XXI w., przestroga, do czego moze prowadzi¢
brak poszanowania podstawowych praw ludzkich, zwtaszcza prawa do zycia

w pokoju.
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Zdecydowana akcja militarna wspdélnoty miedzynarodowej, cho¢ niezwykle
spdzniona, doprowadzita w koncu do tego, ze w Bosni i Hercegowinie zamilkly
strzaly. Przestali masowo ginag¢ ludzie. Cel wojskowy zostat wiec osiggniety.
Przyszedt trudny czas pokoju, czas rozwigzan politycznych i prawnych, czas
odbudowy i budowy.

Uktad pokojowy z Dayton natozyt na jego strony: Republike Bo$ni

i Hercegowiny oraz wchodzgce w jej sktad jednostki terytorialne - Federacje
Bosni i Hercegowiny oraz Republike Serbskg - obowigzek przestrzegania
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
oraz 15 innych uméw miedzynarodowych z zakresu ochrony praw cztowieka,
w tym Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz
Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych,

i to wraz ze wszystkimi protokotami dodatkowymi do tych uméw i bez
jakichkolwiek ograniczen. Powstata sytuacja przedziwna. Inne kraje
ratyfikowaty tylko niektére z tych umow, nie moéwigc juz o protokotach
dodatkowych. Z reguty tez ratyfikacje potagczone byty ze zgtoszeniem
zastrzezenh do poszczegdlnych postanowien umownych. Ale nie Bosnia

i Hercegowina! Jest ona krajem, w ktérym miedzynarodowoprawna podstawa

ochrony praw cztowieka jest najszersza na Swiecie! Paradoks?

Prawa cztowieka nie sg dzi$ w Bosni i Hercegowinie, niestety, przestrzegane.
W szczegdlnosci nie jest przestrzegane wyraznie wymienione w zatgczniku

nr 6 do uktadu pokojowego z Dayton prawo do swobodnego poruszania sie

i wyboru miejsca zamieszkania. W istocie ciggle jeszcze niemozliwy jest powrot
Bosniaka (Muzutmanina) lub Chorwata do Republiki Serbskiej, a Serba do
Federacji Bosni i Hercegowiny. Niezwykle skomplikowany jest tez podobny
powrot Bosniaka lub Chorwata w ramach Federacji. A przeciez potowa
ludnosci to uchodzcy! Trudno byto nawet przyjecha¢ do swego poprzedniego

miejsca zamieszkania, aby odda¢ gtos podczas ostatnich wyborow.
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Szczegdblnie skomplikowanym problemem jest stosunek do zdarzen

z przesztosci. Uktad z Dayton wszedt w zycie 14 grudnia 1995 r. Do
podstawowych naruszen praw cztowieka w Bosni i Hercegowinie doszto przed
tg data. Jak kazde prawo, takze i uktad z Dayton nie moze dziata¢ wstecz,

jako ze w cywilizowanych spoteczenstwach istnieje zasada lex retro non agit.
W odniesieniu do uméw miedzynarodowych zasade te potwierdza zresztg
wyraznie art. 28 konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw. Utworzone przez
sktad z Dayton organa ochrony praw cztowieka (Rzecznik Praw Obywatelskich,
Izba Praw Cztowieka dla Bos$ni i Hercegowiny) czesto w Konsekwencji nie mogg
podjg¢ dziatah ze wzgledu na to, ze naruszenie prawa miato miejsce przed
wejsciem w zycie uktadu z Dayton. Mogg to uczynic jedynie wéwczas, gdy

naruszenie prawa rozcigga sie takze na okres po 14 grudnia 1995 .

Umowy miedzynarodowe rzadko zawierajg przepisy przejsciowe. Nie

zawiera ich tez uktad z Dayton. Konieczne jest wiec odwotanie sie w tym
wzgledzie do ustalonej przez inne miedzynarodowe organa ochrony praw
cztowieka praktyki okreslania ich kompetencji retione temporis, zwtaszcza do
praktyki Europejskiej Komisji Praw Cztowieka oraz Komitetu Praw Cztowieka.
W praktyce tych organdw z reguty przyjmuje sie za$, ze stosowanie umowy
miedzynarodowej do zdarzen sprzed dnia jej wejscia w zycie mozliwe jest tylko
w dwdch wypadkach: gdy naruszenie praw cztowieka jest kontynuowane po
tym dniu i gdy naruszenia dokonano wprawdzie przed dniem wejscia umowy
w zycie, jednak jego skutki trwajg takze po tym dniu.

Pierwszej sytuacji dotyczyta znana sprawa de Becker przeciwko Belgii. Chodzito
w niej o to, ze skarzacy, ktory byt dziennikarzem, zostat skazany na kare
Smierci w 1946 r. za wspotprace z Niemcami w czasie okupacji hitlerowskiej.

W wyroku skazujgcym pozbawiono go réwniez prawa wykonywania zawodu.
Kara Smierci zostata nastepnie zmieniona. Pozbawienie prawa wykonywania

zawodu natomiast zachowato swa moc. Europejska Komisja Praw Cztowieka
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uznata, ze jest wiasciwa do rozpatrzenia skargi de Beckera na pozbawienie
go prawa wykonywania zawodu ratione temporis, gdyz - gdyby istotnie
pozbawienie to naruszato Europejska Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci - bytoby to naruszenie kontynuowane po wejsciu
w zycie Konwencji w stosunku do Belgii. W Bosni i Hercegowinie przyktadem
takiej sytuacji moze by¢ sprawa ksiedza katolickiego Tomystawa Matanovicia
z Prtijedoru, ktoéry wraz z rodzicami zostat aresztowany przed wejsciem w zycie
uktadu z Dayton i ktory - jak zarzuca sie w skardze - pozostaje w areszcie.
Czy jednak to samo da sie powiedzie¢ o ogromnej liczbie oséb zaginionych,
o ktérych nie wiadomo przeciez, czy zyjg i naruszenie ich praw jest
kontynuowane, czy tez zmarli (zostali zamordowani?) przed wejsciem w zycie

uktadu z Dayton.

O dopuszczalnosci skargi ze wgladu na trwate skutki zdarzenia, jakie w catosci
miato miejsce przed wejsciem umowy w zycie, mozna méwic jedynie

w sytuacjach szczegdélnych. Na rzecz takiej dopuszczalnosci wypowiedziat

sie wszakze zdecydowanie Komitet Praw Cztowieka w sprawie Lovelace
przeciwko Kanadzie. Chodzito o niekorzystny dla skarzacej skutek jej
matzenstwa zawartego przed dniem wejscia w zycie w stosunku do Kanady
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, ktéry to skutek,
polegajgcy na utracie przez skarzgcg statusu cztonka spotecznosci indianskiej,
trwat takze po tym dniu. W Bos$ni i Hercegowinie o trwatym skutku mozna
mowi¢ m.in. w odniesieniu do decyzji wtadz wojskowych dotyczgcych majatku
0s6b fizycznych, ktére to decyzje podjete zostaty w okresie wojny domowej,

a ich skutki trwajg do dzis.

Tylko pozornie doswiadczenia bosniackie nie dotyczg Polski. Tak naprawde
dotyczg one nas wszystkich. Nie chodzi zresztg tylko o stwierdzenie, ze wojna
prowadzi do szczegdblnie powaznych naruszen praw ludzkich. Znamy to

bowiem z naszej historii az za dobrze. Nie znamy natomiast réwnie dobrze
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tego, ze wojna moze narodzic sie takze wewnatrz kraju, ze zrodtem jej
moze by¢ nietolerancja, szowinizm, niedopuszczajgce odmiennego zdania

przekonanie o wtasnej racji.

Stoje na ulicy sarajewskiej w ostatnim dniu przed ciszg wyborczg. Przeciaga
wiasnie sznur bosniackich samochodéw z hastami o wtasnej ojczyznie

i wkasnej wierze... Wigczam serbskg telewizje i stysze, jak w czasie wiecu
przedwyborczego ktos mowi, ze Republika Serbska jest dla Serbow, a nie
dla Bosniakéw czy Chorwatéw... Czyzby wiec tego wszystkiego jeszcze byto
za mato? Wstuchujmy sie zatem uwaznie we wtasne mysli, bo to wtasnie

w ludzkich umystach rodzg sie takie demony.

| jeszcze jedno. Jest w Sarajewie Towarzystwo Przyjazni Bosniacko-Polskiej,
skupiajgce m.in. osoby narodowosci polskiej z mieszanych matzenstw. Osoby
te bardzo by chciaty, zeby Polska byta obecna w Sarajewie, miescie-pomniku,
miejscu spotkan przedstawicieli wszystkich ludzi dobrej woli. Na poczatku
chcieliby zorganizowac co$ w rodzaju dni polskiej kultury w Sarajewie.
Wyciagajg pomiete papiery i pokazujg mi kopie pism, ktére skierowali do
wszystkich mozliwych instytucji panstwowych w Polsce, do stowarzyszen
kulturalnych, przedstawicieli biznesu. Odpowiedziato tylko Stowarzyszenie
Wspdlnota Polska”, sugerujgc przedstawienie bardziej szczegdtowych
propozycji.

Siedziatem stuchajac ich opowiesci z coraz bardziej czerwieniejgcymi uszami.
Nie opuszczata mnie bowiem mysl|, ze Polska to bardzo piekny kraj, ktéry
wszakze nie zawsze ma dos¢ serca dla swych rodakow za granicg. A moze

jednak kto$ im odpowie i pomoze? Oni ciggle czekajg i nie tracg nadziei.
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W Polsce spotkac sie mozna wprawdzie nieraz z pytaniem,
czy lepiej miec dobre prawo, czy dobrych sedziéw, ale

tak naprawde takie pytanie to zart. Trzeba zapewnic, aby
nasz system prawny nie zgrzytat, aby dziatat sprawnie

i aby umoZliwiat osigganie celdw, jakie stawia przed sobgq
demokratyczna Polska. Sama zasada tréjpodziatu wtadz
(ustawodawcza, wykonawcza, sqdownicza) nie daje jeszcze
odpowiedzi na pytanie, jak silna ma by¢ wtadza sqdownicza.
Sqd powinien byc organem, do ktdrego zawsze mozna sie
zwrdcic i do ktdrego zawsze sie zwracamy, gdy wymaga tego
potrzeba ochrony naszych praw. Bez udzielania polskiemu
sqdownictwu radykalnej pomocy w celu zmiany praktyki jego
funkcjonowania trudno bowiem bedzie uznac, ze istotnie

jestesmy paristwem prawnym.”

Przekladaniec z zakalcem
JPolityka” nr 45, 9 listopada 1996 r.

Gdyby chcie¢ obrazowo przedstawi¢ stan obowigzujgcego prawa polskiego,
mozna bytoby uciec sie do przyktadu przektadanego placka. Warstwe dolng
stanowig resztki po biszkopcie, nawet nieztym, upieczonym nie bez wptywu
kuchni francuskiej, austriackiej, pruskiej, rosyjskiej, a nawet wegierskiej,

ale dawno, a wiec mocno suchawym. To przepisy przedwojenne. W Srodku
znajduje sie gruba warstwa zakalcowatego ciasta, z niedajgcym sie
przezwyciezy¢ zapachem ruskich pierogéw, takze bardzo mocno dotknietych

zebem czasu. To pozostajgce w mocy przepisy z okresu PRL.
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| wreszcie warstwa wierzchnia, prawo stanowione obecnie. Te warstwe
staramy sie przyrzadzac jako rodzaj sufletu z hotelu - jakzeby inaczej -
Europejskiego. Poniewaz jednak w procesie wytworczym popetniamy

sporo profesjonalnych bteddéw oraz poniewaz brakuje nam doswiadczenia

w przechodzeniu przez transformacje ustrojowg, suflet nie rosnie, nie smakuje
tak, jak by$smy chcieli, co gorsza ciggle natrafiamy na rézne, twarde do

zgryzienia kawatki orzechow.

Z takiego oto placka ma powstac potrawa, po ktérej nie dostaniemy - jako
spoteczenstwo - niestrawnosci. Inaczej méwigc - trzeba zapewni¢, aby nasz
ztozony z réznych warstw system prawny nie zgrzytat, aby dziatat sprawnie
i aby umozliwiat osigganie celdw, jakie stawia przed sobg demokratyczna

Polska.

Powstaje tu niezwykle wazne pytanie o role, jakg w tym procesie majg do
odegrania sady, a wiec - trzymajac sie jeszcze przez chwile terminologii
restauracyjnej - czy sedziowie bardziej majg przypominac kelneréw, ktérzy
ograniczg sie do postawienia placka przed klientem, ztozenia mu zyczenia
dobrego apetytu i wyjasnienia, ze z ewentualnymi reklamacjami powinien
zgtosic sie do szefa kuchni - parlamentu, czy tez kucharzy, ktérzy co$ tam
wyciggna na wierzch, cos odsung na bok, dodadzg jakies$ przyprawy, poprawig
smak. Mozliwe bytoby, oczywiscie, jeszcze jedno rozwigzanie, takie mianowicie,
ze po prostu upiecze sie catkowicie nowy placek. Nie jest to jednak proste ani

nie miesci sie w zadaniach sgdownictwa.

Sama zasada trojpodziatu wtadz (ustawodawcza, wykonawcza, sgdownicza)
nie daje jeszcze odpowiedzi na pytanie, jak silna ma by¢ wtadza sgdownicza.
Stary Monteskiusz bat sie nadmiernej arbitralnej wtasny sedziowskiej. Jak
mowit, ,wtadza sgdzenia jest poniekad zadna”, za$ sedzia to jedynie ,usta
ustawy”. Daleko od tych stwierdzen do tezy o posiadaniu przez sady wtadzy

rownorzednej z wtadzg ustawodawczg i wykonawczg (checks and balances),
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do teorii prawotwérczej roli sadow, czy tez do idei tzw. panstwa sedziowskiego

(Richterstaat).

Okazato sie, ze potrzeby zycia szybko dopisaty do monteskiuszowskich
rozwazan swa glose. Interesujacg prace ,Libertus publiques et driots de
I'hnomme” (,Wolnosci publiczne i prawa cztowieka”) profesor A. Heymann-
Doat z Uniwersytetu Paris X| podzielita na dwie czesci, z ktérych pierwszg
zatytutowata , Czasy prawa”, a drugg - ,,Czasy sedziow". Autorka chciata

w ten sposéb uwypukli¢ ewolucje, jaka dokonata sie w mysleniu na temat
idealnego panstwa: od poczatkowej fascynacji samymi tylko ustawowymi
gwarancjami prawidtowego funkcjonowania mechanizmu panstwowego, do
przeswiadczenia o decydujacej roli, jakg odgrywajg w tym wzgledzie gwarancje
instytucjonalne - w tym sady.

Wydobycie réznicy miedzy znaczeniem gwarancji ustawowych

i instytucjonalnych jest konstatacjg bardzo trafng. Amerykanie odréznig

w zwigzku z tym prawo pisane (law in the books) i prawo stosowane

w praktyce (law in action), za$ w literaturze prawniczej czesto cytowane bedzie
powiedzenie, iz konstytucjg wcale nie jest to, co w niej naprawde napisano,

a to, o czym sedziowie mowig, ze napisane zostato.

Drogi miedzy mysleniem anglosaskim a mysleniem kontynentalnym na ten
temat pobiegng zresztg ré6znymi torami.

Anglosaski system common law, ktéry wyznaczy sgdom role prawotworczg,
zostanie nazwany tez systemem prawa sedziowskiego. O ile jeszcze jeden

z ojcéw zatozycieli Stanow Zjednoczonych - Aleksander Hamilton, bedgcy pod
wptywem koncepcji tréjpodziatu wtadz w ujeciu Monteskiusza podkreslat,

iz ,sgdownictwo nie ma wptywu ani na miecz, ani na skarbonke; nie kieruje
ani sitg, ani bogactwem spoteczenstwa; nie moze podja¢ zadnej aktywnej

decyzji; (...) musi by¢ uzaleznione od pomocy ramienia egzekutywy nawet co
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do skutecznosci swych wyrokéw”, to wspotczesny amerykanski prawnik W.

F. Murphy bez wahania stwierdzi juz, ze ,sedziowie sg wtadcami. Wtadcami,
by¢ moze, w sposob rézny i byé moze, bardziej ograniczony niz ustawodawcy
i egzekutywa, tym niemniej sg wladcami”. Z amerykanskich filméw
kryminalnych znamy zreszta bardzo dobrze sceny, kiedy to adwokat wraz

ze swym dependentem poszukuje w grubych annatach nie tekstéw prawa
pisanego przeciez, a starych orzeczen sagdowych, gdyz analogiczna sprawa
mogta by¢ juz kiedys rozstrzygnieta przez jakis sktad sgdowy, a to moze by¢
wykorzystane w prowadzonej przez niego sprawie jako precedens statuujacy
norme prawng. Wspotczesny amerykanski politolog H. S. Commager zauwazy
w zwigzku z tym - zresztg z dos¢ umiarkowanym zachwytem - iz ,Amerykanie
(...) stworzyli z sagdownictwa (...) zakon religijny i otoczyli je aurg poboznosci”.

Zatem sedzia to jednak kucharz?

No, ale Polska nalezy do systemu kontynentalnego, ktéry opiera sie na prawie
pisanym i na zasadzie zwigzania sedziego ustawg! Poniewaz prawo pisane
jest czesto niejasne, wzajemnie sprzeczne, przestarzate, takze na gruncie
kontynentalnym uzna sie znaczenie sgdowej wyktadni prawa. Takze wiec na
kontynencie europejskim rola sadéw znacznie wzrosnie. Francuski prawnik

i politolog A. J. Arnaud napisze nawet o przejsciu od czasow, gdy sedziowie byli
tylko strézami prawa, p6zniej jego kaptanami, by wreszcie osiggna¢ pozycje
kogo$ w rodzaju chinskich mandarynéw.

Analiza stosunku prawa i sgdownictwa na gruncie systemu kontynentalnego
nie prowadzi jednak nigdy do zakwestionowania prymatu prawa pisanego.

Nie przypomni tez sporu, co wazniejsze: jajko czy kura. W Polsce spotkac sie
mozna wprawdzie nieraz z pytaniem, czy lepiej mie¢ dobre prawo, czy dobrych

sedzidw, ale tak naprawde takie pytanie to zart.
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Chec przyspieszenia zmian prawa, ktore rzeczywiscie ciggng sie nieraz jak
balonowa guma do zucia, doprowadzi do sformutowania postulatu, by
sedziowie aktywniej wigczyli sie do procesu zmian systemu prawnego, kierujgc
sie w swym orzecznictwie nie prawem pisanym, a prawem naturalnym,
mowigc inaczej - by mieli gtowe nie w kodeksach, a w sumieniu spotecznym,
by podstawe ich orzeczen stanowito uis (prawo naturalne), a nie lex (prawo

stanowione).

Jest bezsporne, ze po 1989 r. nastgpita w Polsce zasadnicza zmiana systemu
wartosci w poréwnaniu z latami minionymi. Przywracajac prawde historyczng
kogo innego traktuje sie dzisiaj jako kombatanta, a kogo innego jako tego,
kto prawo naruszyt. Czy ta zmiana ocen nie powinna by¢ realizowana

bezposrednio w orzecznictwie sgdowym?

Prawnicy sg tradycjonalistami. Sg zresztg przeswiadczeni, ze ich tradycjonalizm
to nie tylko wada, ze to takze zaleta. Bojg sie odchodzi¢ od prawa pisanego,
widzgc w nim gwarancje pewnosci systemu prawnego. Wiedza az za dobrze

o wielosci ocen ludzkich sumien. Przestrzegajg, ze w przesztosci najwiecej
nieszczes¢ spowodowato zakwestionowanie ustawy jako podstawy dziatalnosci
sedziowskiej i odwotanie sie do ,ducha narodowo-socjalistycznego” (to nazizm)

i ,rewolucyjnej Swiadomosci prawnej” (to komunizm). Godzg sie w zwigzku z tym
z okres$leniem, iz sg , kustoszami starego rezimu”, cho¢, oczywiscie, nie traktujg

tego okreslenia jako jakiegos$ szczeg6lnie wysublimowanego komplementu.

Postulujg natomiast przyspieszenie zmian legislacyjnych uwazajac,

iz przyspieszenie takie jest mozliwe. Starajg sie tez wykorzystywac

w toku wyktadni obowigzujgcych ustaw zrédta normatywne oparte na
wartosciach ogdlnoludzkich, zwtaszcza umowy miedzynarodowe, takie jak
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych czy Europejska
Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Prowadzi to

do nasycenia orzeczen sgdowych nowymi ideatami i myslami.
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A tak na marginesie - tradycjonalizm sedzidéw dotyczy nie tylko tresci orzeczen.
Kiedy w jednym z najgtosniejszych procesow karnych ostatnich lat, w procesie
Simpsona oskarzonego o zamordowanie zony, prowadzgacy rozprawe sedzia
Ito pojawit sie na sali sgdowej z notebookiem, jego zdjecie obiegto catg prase
Swiatowa. Sedzia kierujgcy rozprawg za pomoca hirribile dictu, trzymanego

na kolanach komputera? Tego nie byto dotgd nawet w cierpigcej na manie
nowoczesnosci Ameryce! Jedynie fakt, ze sedzia Ito pochodzi z naturalizowanej
w USA rodziny japoriskiej mogt usprawiedliwi¢ cos takiego. Wiadomo przeciez,
ze tego, co Ci Japonczycy wyczyniajg z elektronika, nie jest w stanie zrozumie¢
zaden normalny cztowiek!

We wspomnianych umowach miedzynarodowych sformutowany zostat caty
szereg warunkow, jakim odpowiadaé powinien sad w demokratycznym
panstwie prawnym. Przede wszystkim wiec sgd powinien by¢ organem, do
ktérego zawsze mozna sie zwrécic i do ktorego zawsze sie zwracamy, gdy

wymaga tego potrzeba ochrony naszych praw.

W Polsce zakres kompetencji sgddéw znacznie sie rozszerzyt. Ciggle jednak
istniejg jeszcze obszary, w ktérych brak jest ochrony sagdowej. Kiedy
przypomina sie o tym ministrowi sprawiedliwosci, tez zzyma sig, bo o tym wie.
Ma zarazem $wiadomos¢ tego, iz sady dostownie ,,robig bokami”. Wolatby
wiec, by rozszerzenie zakresu kognicji sgdow nastepowato etapami. Nie
zmienia to jednak faktu, iz w zakresie drogi sgdowej nie realizujemy jeszcze
w petni miedzynarodowych standardéw ochrony praw jednostki.
Najwazniejszg zasadg, na jakiej opiera sie instytucja sadu, jest niewatpliwie
zasada niezawistosci sedziowskiej. Oznacza to, ze sedzia w zakresie orzekania
nie powinien podlega¢ wptywom ani naciskom zewnetrznym i ze kierowa¢
sie musi wytgcznie prawem i wiasnym sumieniem. Europejska Komisja Praw
Cztowieka doda tu zresztag wazne uzupetnienie: nie wystarczy, aby sad byt

niezawisty, trzeba jeszcze, aby spoteczenstwo byto o tym przekonane.
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Niezawistos¢ zapewnia przede wszystkim postawa samych sedziéw. W ciggu
dziejow dopracowano sie jednak takze réznych instytucjonalnych gwarancji
niezawistosci. Starano sie je wprowadzi¢ do polskiego prawa w reformie
ustrojow sadow z 1990 r. Jedng z takich gwarancji jest zakaz politycznego
angazowania sie sedziow.

Jest oczywiste, ze dziatalnos¢ saddw nieraz bedzie wywotywata skutki
polityczne. Przywotajmy tu choéby wyrok Sadu Najwyzszego w sprawie
legalnosci wyboréw prezydenckich czy wiele orzeczeh Trybunatu
Konstytucyjnego wywotujgcych skutki w zakresie ksztattu budzetu panstwa,
a wiec i kierunkéw prowadzonej przez panstwo polityki spotecznej. Chodzi

jednak o to, aby dziatalnos$¢ sadow nie byta motywowana politycznie.

Z grona sedziéw, zwtaszcza tych o pewnych ambicjach politycznych, dochodzg
nieraz gtosy, iz apolityczno$¢ sedzidéw to naruszenie ich praw obywatelskich. Skoro
bowiem prawo do udziatu w zyciu publicznym jest prawem cztowieka, to dlaczego
prawa tego maja by¢ pozbawieni sedziowie? Niedobre to jednak gtosy. Zwtaszcza
w Polsce, gdzie na sgdownictwie cigzy powazny i w znacznej mierze stuszny zarzut
naruszania apolitycznosci sgdownictwa w minionych latach, zas polska polityke
ciggle trudno uznac za dziedzine, z ktérej czerpa¢ powinno sie wzorce zachowan

moralnych.

NiezawistosS¢ nie moze, oczywiscie, prowadzi¢ do arbitralnosci. Im wiecej
sedziowie majg wtadzy, tym wiekszg tez powinni ponosi¢ odpowiedzialnosc.
Na Scianach sal sagdowych w dawnej Polsce zawieszano napis ze stowami
psalmisty: ,iustitias vestras iudicabo” (sprawiedliwos¢ waszg sadzic

bede). To przypomnienie perspektywy odpowiedzialnosci przed sagdem
ostatecznym mogto odgrywac istotng role. Nie usuwato wszakze pytania

o odpowiedzialnos$¢ ziemska. W belgijskim muzeum Groeninge w Brugii
znajduje sie obraz G. Davida ,Sad Kambyzesa”, przedstawiajgcy zdarzenie,

jakie miato miejsce na dworze perskim 2,5 tysigca lat temu. Przekupny sedzia
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Sisamnes zostat tam wéwczas skazany na - bagatela - odarcie ze skoéry.

Nie jest to obraz, ktéry warto bytoby poleca¢ mtodym damom, no moze

z wyjatkiem miodych dam studiujgcych medycyne. Jedna sprawa nie budzita
w kazdym razie nigdy watpliwosci. To mianowicie, ze za naduzycie uprawnien
sedzia powinien ponosi¢ odpowiedzialnos¢ prawna.

Wspdtczesny sad to dalej sgd kompetentny, a wiec dobrze przygotowany,
znajacy prawo, majacy dostateczne doswiadczenie zyciowe. Zamiast 0 sgdach
lepiej zresztg w tym kontekscie moéwic o sedziach. Jak to bowiem stusznie
zauwazyt XIX-wieczny pisarz i krytyk literacki - Aleksander Tuszynski: ,rodzaj
sgdu od rodzaju sedzidéw zalezy". Mtodzi kandydaci do zawodu sedziowskiego
muszg pogodzic sie z tym, iz uczenie sie przez nich prawa nie zakonczy sie,
niestety, wraz z opuszczeniem muréw uniwersyteckich.

Niezwykle wazng cechg sadu jest wtasciwe przeprowadzenie postepowania
sgdowego, refleksja nad istotg sgdownictwa doprowadzita do powstania
koncepcji tzw. sprawiedliwego procesu sgdowego (due process of law)

jako procesu, ktéry gwarantuje kazdej stronie mozliwo$¢ obrony jej praw.
Koncepcja sprawiedliwego procesu sgdowego, wprowadzona do konstytugji
USA w jej XIV poprawce z 1898 r., znana na gruncie uméw miedzynarodowych
z zakresu praw cztowieka takze jako instytucja fair trial (uczciwego wyroku),
zrobita szczegdlnie wielkg kariere. Sedzia SN USA K. C. Davis zauwazyt

w zwigzku z tym, ze ,to procedura okresla wyraznie réznice pomiedzy rzgdami
przez prawo a rzgdami przez kogo$ czy rzgdami przez kaprys”. Pojawi sie
odrebne pojecie ,sprawiedliwosci proceduralnej” jako waznego Srodka
ochrony praw obywatelskich.

Z Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich oraz Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci dajg sie wyprowadzic
jeszcze dalsze wazne cechy, jakie powinien posiada¢ sad w paristwie prawnym.

Sad taki musi by¢ np. dostepny dla obywatela, zaréwno w sensie braku
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nadmiernych ograniczen formalnych przy wnoszeniu spraw, jak i niskich
optat sagdowych, rozpatrywac sprawy w rozsgdnych terminach, a wiec szybko,
i zapewniac skuteczng realizacje orzeczen w postepowaniu egzekucyjnym.

Pojawi sie postulat sgdu rychliwego, sprawiedliwego i efektywnego.

Sgdownictwo polskie przezywa obecnie, niestety, bardzo powazny kryzys.
Spowodowany on zostat znacznym zwiekszeniem sie wptywu spraw w wyniku
rozpoczecia budowy demokratycznego systemu panstwowego opartego na
zasadach wolnego rynku i brakiem stosownych dziatan, ktére doprowadzityby
do stawienia przez sagdownictwo czota nowym wyzwaniom, gtéwnie w zakresie
materialnym i kadrowym. Sytuacja w polskich sgdach jest niedobra. Sprawy
ciggna sie dtugo. Sg ktopoty z wykonywaniem wyrokow. Wielu sedziéw
odchodzi z sgdéw w poszukiwaniu mozliwosci zarobku na rynku prywatnych
ustug prawniczych. Chociaz jesli weZzmie sie za podstawe oceny przyktad
wielkich demokracji zachodnich, perspektywa polskiego sgdownictwa nie
powinna by¢ zta. Budujemy przeciez panstwo prawne. W dalszej przysztosci
czekac nas bedzie los innych tego typu panstw, w ktérych sedziowie, tak jak
Chinczycy z ,Wesela"” Wyspianskiego ,trzymajg sie mocno”. Ta wizja przysztosci
to jednak - jak na razie - gtéwnie piekne marzenie. Bez udzielania polskiemu
sgdownictwu radykalnej pomocy w celu zmiany praktyki jego funkcjonowania

trudno bowiem bedzie uznag, ze istotnie jesteSmy panstwem prawnym.

Szkoty wyzsze dostarczajg studentom w toku studiéw powaznego zasobu
wiedzy. Nauczg ich tez watpi¢ w wiele obiegowych twierdzen. Nalezy wyrazi¢
zyczenie, aby to poszukiwanie i to watpienie nie narazito nigdy na szwank
podstawowych wartosci, na jakich opiera sie wspétczesne demokratyczne
panstwo polskie, a mianowicie uczciwosci, rzetelnosci, wiernosci prawdzie,

poszanowaniu godnosci innych.

(Fragment wyktadu podczas inauguracji roku akademickiego 1996/1997 na

Uniwersytecie Warszawskim i Akademii Medycznej w Warszawie)
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.Nie wystarczq ani gromkie deklaracje, ani nawet literki , EU”
na niebieskim tle ze ztotymi gwiazdami przyczepione na
samochodzie. Europa to bowiem pojecie nie tylko geograficzne.
Takze kulturowe, gospodarcze, spoteczne. Europe w sensie
prawnym charakteryzuje wiele podobnych instytucji prawa
wewnetrznego. Fundamentalng zasadq jest szacunek da prawa

i obowiqzek scistego jego przestrzegania.”

My, Europejczycy

+Rzeczpospolita” nr 274, 25 listopada 1996 r.

Przed laty bytem z kolegami w Sankt Petersburgu, zwanym w owym czasie
Leningradem. Po catodziennym zwiedzaniu miasta postanowiliSmy usigs¢ na

chwile w restauracji przy kieliszku wina.

Zastalismy jednak zamkniete drzwi, a przed nimi ttumek oczekujgcych.
Prébowalismy wdzieczyc sie do dryblasa w liberii w najlepszym rosyjskim,
na jaki nas byto stac. Nic z tego! Odchodzilismy, wyrzekajac na los juz

w ojczystym jezyku, bardzo skadingd sposobnym do takich wyrzekan. Na
twarzy dryblasa pojawit sie nagle grymas usmiechu. ,Wy inostraniec?” -
zapytat jednego z kolegéw, dajgc do zrozumienia, ze cudzoziemcy korzystajg
z praw szczegblnych. A kolega na to: ,Da, jewropiejec!”. Ogromnie nas

tym , Europejczykiem” zaskoczyt, zwtaszcza, ze sam byt raczej typem XVIII-
wiecznego Sarmaty, a na pytanie, czy sie jest cudzoziemcem, Polacy rzadko
tak wéwczas odpowiadali. Drzwi restauracji nagle sie otworzyty i dumnie

weszlisSmy do Srodka, wypinajac piers - my Europejczycy.
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W rzeczywistosci sprawa nie jest taka prosta. Nie wystarczg ani gromkie
deklaracje, ani nawet literki ,EU” na niebieskim tle ze ztotymi gwiazdami
przyczepione na samochodzie. Europa to bowiem pojecie nie tylko

geograficzne. Takze kulturowe, gospodarcze, spoteczne.

Z punktu widzenia prawnego o Europie mozna méwic zresztg w réznych
znaczeniach. Pierwsze wigze sie z prawem w Scistym pojmowaniu tego
stowa, a wiec z prawem wspoélnotowym, z dorobkiem prawnym Wspélnot
Europejskich, z tym, co nazywane jest acquis communautaire. Uznanie tego
dorobku jest bezwzglednym warunkiem przyjecia do Unii Europejskiej.
Obowigzek i zakres dostosowania prawa polskiego do europejskiego

w tym znaczeniu okresla w sensie formalnym uktad z 1991 r. ustanawiajgcy
stowarzyszenie miedzy Polskg a Wspo6lnotami Europejskimi i ich panstwami

cztonkowskimi.

Istnieje nastepnie prawo europejskie sensu largo, ktére obejmuje ogromng juz
dzis$ liczbe traktatéw (konwencji) europejskich opracowanych pod patronatem
Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (obecnie OBWE),

Rady Europy, Europejskiej Komisji Gospodarczej NZ, a takze niektore inne
traktaty europejskie. Uczestnictwo w nich nie zalezy od cztonkostwa w UE.

W konsekwencji tworzg one tzw. europejskg przestrzen prawng (European
Legal Space) dla szerszego kregu panstw. Wiele z kwestii regulowanych w tych
traktatach nie jest nastepnie przedmiotem aktéw prawa wspoélnotowego.

Nie ma takiej potrzeby, jako ze panstwa UE aktywnie w nich uczestnicza.
Panstwa Europy Zachodniej sg rowniez sygnatariuszami wielu umoéw
miedzynarodowych o charakterze uniwersalnym, opracowanych m.in.

pod patronatem ONZ czy Haskiej Konferencji Miedzynarodowego Prawa
Prywatnego. Takze one tworzg normatywng tkanke ,europejskiej przestrzeni

prawnej”. Unia Europejska bierze w konferencji pod uwage to, czy panstwa
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ubiegajgce sie o wejscie do niej sg sygnatariuszami traktatow Rady Europy

i traktatow uniwersalnych waznych z punktu widzenia europejskiego.

Po trzecie - Europe w sensie prawnym charakteryzuje wiele podobnych
instytucji prawa wewnetrznego. Istnieje wprawdzie oczywista réznica
miedzy systemem prawa kontynentalnego a systemem prawa Wielkiej
Brytanii (common law), wystepuje tez sporo odmiennosci w rozwigzaniach
szczego6towych, wyraznie dostrzegalny jest jednak proces zblizania sie do
siebie instytucji prawnych réznych panstw Europy Zachodniej, bedgcy
konsekwencjg podobnych warunkéw spotecznych i gospodarczych

i wspdlnotg generalnych zatozen ustrojowych. Istotne znaczenie dla takiej
integracji ma tzw. europejskie prawo miekkie (soft law), na ktére sktadajg sie
dyrektywy i rekomendacje Rady Europy, nie majgce wprawdzie charakteru
obowigzujgcego, lecz zachecajgce do inkorporowania zawartych w nich
rozwigzan do prawa wewnetrznego poszczegolnych panstw. Co niecierpliwsi
postulujg tworzenie wspolnych kodekséw, jak np. ostatnio europejskiego
kodeksu cywilnego. Utatwiatoby to - ich zdaniem - miedzynarodowy obrot
prawny, a w konsekwencji przyspieszato proces integracji europejskiej.
Dominujgca opinia srodowisk prawniczych jest jednak znacznie bardziej
ostrozna. No bo niby jak? Niemieccy prawnicy mieliby sie rozstac ze swymi
ukochanymi konstrukcjami prawa rzeczowego, od ktérych - jak sgdzg -

nikt nic lepszego nie wymyslit i nie wymysli? Francuzi mieliby zapomniec

o petnym wdzieku i finezji prawie zobowigzan? A inni: Austriacy, Witosi?
Kazdy jest przekonany o wyzszosci swojej tradycji prawnej. Na europejskie
kodeksy trzeba wiec bedzie jeszcze poczekad. Bliskos¢ rozwigzan prawnych
krajow kontynentalnej Europy doprowadzi jednak do tego, ze np. znakomity
francuski komparatysta prof. R. David wsrdd czterech gtéwnych systemow
prawnych $wiata wspotczesnego wymieni romansko-germanski jako odrebny,

odrdzniajgcy sie m.in. od systemu prawa socjalistycznego. Powinni o tym
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pamietac wszyscy ci, ktérzy sadzg, ze mozna zjednoczyc sie z Europg bez
istotnych zmian polskiego prawa.

Sfera czwarta to kultura prawna spoteczenstwa, zgodne przeswiadczenie, co
robi¢ mozna, a czego nie, co jest pozgdane, a co naganne. Charakterystyczng
cechg wspotczesnych wielkich demokracji jest przy tym kult prawa. O tresci
ustawy dyskutuje sie w parlamencie. Tam - w warunkach pluralizmu
politycznego - mozna spierac sie o ksztatt prawa. Po uchwaleniu ustawy
wszyscy muszg sie jej jednak podporzadkowag, i to na réwnych zasadach.

Z tym wigze sie szczegdlnie silna pozycja w tych demokracjach sgdéw

jako organdw stojgcych na strazy prawa. Przedstawiciele nauk prawnych
przestrzegaja nawet, by kult prawa nie doprowadzit do fetyszyzacji

norm prawnych. Pojawi sie w zwigzku z tym doktryna niepostuszenstwa
obywatelskiego jako srodka reakcji na prawo, ktére narusza podstawowe
zasady moralne. Ale to tylko wyjgtek od reguty, ograniczony zresztg
mnostwem dodatkowych warunkéw, swoista klapa bezpieczenstwa, nie przez
wszystkich zresztg uznawana. Fundamentalng zasadg jest bowiem szacunek

dla prawa i obowigzek Scistego jego przestrzegania.

Ostatnig sfere wyznaczajg materialne warunki funkcjonowania systemu
prawnego. Jest to ogromny obszar zagadnien, jak informatyka prawnicza,
umozliwiajgca tatwy dostep do literatury i orzecznictwa z zakresu prawa
europejskiego i prawa innych panstw europejskich (jezyki, jezykil), Srodki
techniczne pozwalajgce na szybkie przetwarzanie informacji, baza materialna
sgddéw i innych organdéw ochrony prawnej i wiele innych, ktére wymagaja,
niestety, okreslonych naktadéw finansowych.

Widac z tego wszystkiego, ze odpowiedz na pytanie, jak daleko nam jeszcze do
Europy w sensie prawnym, nie jest prosta. Bez popetnienia wiekszego btedu

mozna przy tym powiedzie¢, ze najlepiej przedstawia sie sytuacja w pierwszym

71



Rzecznik musi lubi¢ ludzi

z tych obszaréw i ze dystans sie powieksza w kazdym kolejnym. Czeka nas
wiec jeszcze sporo solidnej pracy.

Pociesza jednak, ze przewazajgca czes¢ polskiego srodowiska prawniczego
wykazuje duze zainteresowanie procesem integracji europejskiej, widzgc

w nim takze wiele wtasnych korzysci. Jest tez zupetnie niezle do tego procesu
przygotowana. Sktada sie na to nie tylko duza liczba szkolen z zakresu prawa
europejskiego, tworzenie na uniwersytetach szkét prawa panstw europejskich
czy tez obstuga na terenie Polski zachodnich podmiotéw gospodarczych,

ale takze dtuga tradycja: w kohcu jeszcze po Il wojnie swiatowej w Polsce
obowigzywato prawo francuskie, pruskie czy austriackie, a nasi poprzednicy
postarali sie, aby prawo polskie nigdy nie utracito catkowicie swych zwigzkéw

z instytucjami charakterystycznymi dla europejskiej kultury prawne;j.

Coraz mniej wiec powinno dziwi¢, gdy polski prawnik na pytanie, czy jest
cudzoziemcem, odpowiada - jak moj kolega z Sankt Petersburga - ze jest

Europejczykiem.
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»~Nasz system prawny ciggle jest kiepski. Dotyczy to nawet
nowo stanowionych aktdw, ktére niestety, bywajq sprzeczne
Z konstytucjq. Dziatalnosc panistwa opierac sie zas musi na
cigglym godzeniu interesu ogdlnego z interesem obywatela.
Nie zawsze ludzie znajq swoje prawa i nie wykorzystujq we
wtasciwym czasie indywidualnych mozliwosci dziatania.

W naszym mysleniu o paristwie prawa coraz mniej dzieli nas
od krajéw zachodnioeuropejskich. W Europie Zachodniej
obywatel sam uzywa instrumentdw prawnych i sam zabiega
0 swoje sprawy. Instytucja ombudsmana moze mu w tym tylko
pomdc. U nas oczekuje sie od Rzecznika postawy bardziej
opiekunczej. Warto pamietac, ze Polska moze nie byc od
razu krajem bogatym, ale praworzqdnym moze byc. | nie
chodzi tu o to, by ograniczac efektywnosc czy skutecznosc
dziatan paristwa, ale o to, by paristwo nie wkraczato w prawa

obywatelskie gtebiej, niz to absolutnie konieczne.”

List jak zwierciadlo

,Poczta Polska” nr 13, 29 marca 1998 r.

Panie Profesorze, czy to prawda, ze dostaje Pan najwiecej listow

w Polsce?

Nigdy tego nie badatem, wiec trudno mi sie jednoznacznie wypowiedziec.

Pewne jest natomiast, ze do naszego urzedu przychodzi ich sporo: w roku
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ubiegtym okoto 4 tysiecy miesiecznie. Przez dziesiec lat byto ich okoto 400

tysiecy.

Czy mozna je nazwac listami petnymi nadziei? Przeciez ludzie, ktérzy
zdecydowali sie je napisad, licza na Panska pomoc...

W tej korespondencji mozna wyréznic kilka grup. Przewazajacg czes¢
stanowig listy w sprawach bezposrednio dotyczacych ich autoréw. S3 to
prosby o pomoc i tu Rzecznik traktowany jest jak ,,ostatnia deska ratunku”.
Wszelako sg tez listy, ktore zwracajg uwage na pewne problemy natury
ogoblnej. Zwykle punktem wyjscia jest interes ich autora, ale w liscie
poruszane sg sprawy dotyczgce wiekszej grupy oséb. Na przyktad od kiedy
zmienity sie przepisy celne i zasady dotyczgce przekraczania granicy przez
cudzoziemcdw, sporo jest ocen dotyczacych tego zagadnienia, zwtaszcza
niekorzystnych konsekwencji tych zmian. Sg tez listy opisujgce sytuacje

w roznych grupach zawodowych. Ich autorzy nie odnoszg sie tylko do
swojej sytuacji i nie piszg, iz rzecz ich bezposrednio dotyczy, lecz Wskazujg
na koniecznos¢ zajecia sie pewnym ogolniejszym problemem. Ot, choéby
takim jak sytuacja emerytéw czy dzieci przebywajgcych w domach dziecka.
| jest jeszcze grupa listow bedacych rodzajem obywatelskiej rozmowy

i komentarzem do rozmaitych dziatann podejmowanych przez nasz urzad.
Te pierwsze pomagajg zlikwidowac naruszenie prawa w indywidualnych
przypadkach, drugie za$ sg podstawg do przygotowania wystapien

w sprawach generalnych, stuzgcych ochronie praw wiekszych grup
obywatelskich. Trzecie wreszcie stajg sie punktem do refleksji, na ile

dziatania urzedu sg spotecznie akceptowane. | skuteczne.

A czy da sie wyodrebnic jakas geografie tych listéw?
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Na pewno daje sie z nich odczytac to, co nazwatbym problemami okreslonych
Srodowisk. W wielkich aglomeracjach miejskich jest na pewno przestepczos¢;
dla rejondéw granicznych najwazniejszy jest problem cudzoziemcédw; na
terenach, na ktorych znajdowaty sie ongis pegeery czy tez jedyne zaktady
przemystowe i teraz splajtowaty problemem numer jeden pozostaje
bezrobocie. Zdaje sobie sprawe, ze jest to odpowiedz ogdlna. Ale taka by¢
musi, bo kazda skarga obywatela jest sprawg waznga. Staram sie rowniez

nie odpowiada¢ na pytanie - a dziennikarze chetnie je zadajg - w ktérym
wojewoddztwie najczesciej naruszane sg prawa obywatelskie. Po pierwsze
dlatego, ze rzecz ulega ciggtym zmianom, a po drugie liczba wyznacznikéw,

ktére trzeba brac¢ pod uwage, jest tak duza, ze zamazuje klarownos¢ obrazu.

A ponadto ich naruszanie nie musi by tozsame z informowaniem

Rzecznika o tym fakcie.

Zgoda. Jest kilka obszaréw naszego zycia spotecznego, w ktorych brak listow

czy ich mata liczba nie jest dowodem, iz prawa obywateli nie sg naruszane.

Jakie to obszary?
Na przyktad dyskryminacja kobiet. Ona przeciez istnieje i widac jg

w zatrudnieniu czy w stosunkach rodzinnych.

A jak wyttumaczy¢ fakt, ze listow w tej sprawie jest niewiele?
Brakiem $wiadomosci mozliwosci obrony tych praw, obawa, by w wyniku
skargi sytuacja sie nie zmienita na gorsze. Moze to wynikac réwniez

z przeSwiadczenia, ze dyskryminacja jest niemozliwa do udowodnienia.

Prawnik, chcagc osiggnac¢ zamierzony efekt, musi wykaza¢ naruszenie
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prawa. Tymczasem natura sprawy moze by¢ taka, ze brakuje dowodéw.
Zwolnienia kobiet z pracy sg czesto tak motywowane, ze z punktu widzenia
formalnoprawnego wszystko wydaje sie w porzadku. A nie jest. Prawo to taki
instrument, na ktérym trzeba umiec gra¢, ale nie wszystko na nim daje sie

wygrac.

A skad sie taka masa listéw bierze? Z niejasnosci prawa, niespéjnosci
systemu prawnego czy z innych powodéw?

Pewng, niematg liczbe listdw nazwatbym prébg skorzystania z szansy,

mimo ze prébujacy nie ma racji. Mamy z nimi do czynienia np. wtedy, gdy
postepowaniu sgdowemu w konkretnej sprawie nic zarzuci¢ nie mozna, ale
skarzacy sie cos tam jeszcze prébuje uzyskac. Ale sg i listy, w ktérych widac
wyraznie, ze zostaty naruszone prawa obywatela. Tych naruszen jest sporo.
Nasz system prawny ciggle jest kiepski. Dotyczy to nawet nowo stanowionych
aktoéw, ktére niestety, bywajg sprzeczne z konstytucjg. Generalnie jednak
nasze ustawy pochodzg z rozmaitych epok. Cze$¢ przepisdw byta wydana
jeszcze w okresie centralistycznego sterowania gospodarka, czesc stuzy juz
gospodarce wolnorynkowej. Taka konstrukcja sprawia, ze nie zawsze sg one
zgodne. Istniejg ponadto pewne przyzwyczajenia, arogancja wtadzy, ktéra nie

sprzyja docenieniu interesu obywatela.

Dziatalno$¢ panstwa opierac sie za$ musi na ciggtym godzeniu interesu
ogoblnego z interesem obywatela. Jest i tak, ze nie zawsze ludzie znajg swoje
prawa i nie wykorzystujg we witasciwym czasie indywidualnych mozliwosci
dziatania. Inne przyczyny tych naruszen majg charakter ekonomiczny.

Do zagwarantowania praw socjalnych niezbedny jest okreslony poziom
gospodarki, zapewniajgcy niezbedne wptywy do budzetu na ich zaspokojenie.

Polska to ciggle jeszcze kraj, ktory nie zawsze jest w stanie to uczynic.
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Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich istnieje od dziesieciu lat

i w tym czasie wyrazZnie sie zmienita. Jak?

Urzad ten powstat w okresie, gdy prawa polityczne nie byty przestrzegane.
Jest wielkg zastuga prof. Ewy tetowskiej, ze od poczatku domagata sie
ochrony praw obywatelskich i, co wiecej, nie pozwolita, by nowo utworzong
instytucje zepchnieto na margines zycia publicznego. Aparat panstwowy

nie miat wtedy poczucia swej stuzebnej roli wobec obywatela i trzeba go
byto uczy¢, czym jest panstwo prawa. Nie byto wéwczas nawet odwotania

sie w prawie do tego pojecia. Znalazto sie ono w Konstytucji dopiero po

roku 1989. Dzi$ jest to termin, na ktorym nasz urzad moze oprzec¢ prawng
argumentacje, by czegos$ zgdac. Wtedy takze Swiadomos¢ europejskich
standardow byta nikta, Polska nie ratyfikowata wielu europejskich konwencji,
nie istniata mozliwos¢ odwotywania sie w jednostkowej sprawie do
Trybunatu w Strasburgu czy Komitetu Praw Obywatelskich. Kadencja prof.
Tadeusza Zielinskiego przypadta na poczatek funkcjonowania wolnego rynku
w Polsce. A ten przynidst zr6znicowanie majagtkowe. Poczagtkowo znacznie
wieksze byty te trudnosci budzetowe. Dlatego woéwczas zainteresowanie
prawami socjalnymi wysuwato sie na plan pierwszy. Moja kadencja przypada
na czasy, kiedy w wielu dziedzinach zycia normalniejemy, cho¢ w r6znym
tempie i z réznym skutkiem. Nie moge powiedzie¢, ze nie ma naruszen praw
obywatelskich, bo jest ich duzo, czy tez praw socjalnych. Mimo ograniczania
bezrobocia pozostaje ono ciggle waznym problemem spotecznym, podobnie
jak, np. bezdomnos$¢. Nie mozna moéwi¢, ze wszystko funkcjonuje catkiem
normalnie, jesli podczas silniejszych mrozéw pewna liczba ludzi ginie

z zimna. Jesli jednak mowie o naszym normalnieniu, to dlatego, ze Rzecznik
coraz czesciej podejmuje sprawy podobne jak w innych czesciach Europy.

Po prostu rosnie poprzeczka wymagan, a srodek ciezkosci przesuwa sie

w strone takich praw osobistych, jak prywatnos$¢ obywatela, jego status
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rownoprawnej osoby czy prawo do informacji. W naszym mysleniu

0 panstwie prawa coraz mniej dzieli nas od krajéw zachodnioeuropejskich.
Natomiast liczba listow, ktére wcigz do mnie trafiajg, Swiadczy o tym, ze

w praktyce nie ma czesto powodoéw do zadowolenia. W listach tych wyraza

sie nasza codziennos¢.

Czy w Europie do Ombudsmana - bo tak sie ten urzad zwie - przychodzi
ich mniej?

Mniej. R6znica wynika stad, ze przez wiele lat nie byliSmy przyzwyczajeni do
wykorzystywania mechanizmoéw indywidualnej ochrony prawnej. W Europie
Zachodniej obywatel sam uzywa instrumentdéw prawnych i sam zabiega

0 swoje sprawy. Instytucja ombudsmana moze mu w tym tylko poméc. U nas

oczekuje sie od Rzecznika postawy bardziej opiekunczej.

Ale mozna to czynic tylko wtedy, gdy wszystkie filary panstwa
funkcjonujg sprawnie. Jesli spojrze¢ na podziat wtadzy na: ustawodawczg,
wykonawczg i sadowniczg, to ta trzecia jest w Polsce wyjatkowo kulawa.

Przynajmniej w ocenie obywateli.

Problem naruszenia praw obywatelskich w zwigzku z dziatalnoscig sgdow
mozna rozpatrywac na dwoch ptaszczyznach. Pierwsza, najbardziej
dolegliwa, wynika stad, ze postepowanie jest dtugotrwate, a dochodzenie
roszczen cywilnych kosztowne. Egzekucja wyrokéw sgdowych tez
pozostawia wiele do zyczenia. | ptaszczyzna druga. W panstwie prawa
sad powinien sta¢ na strazy wszelkich praw obywatelskich. Natomiast

u nas obywatel nad to nie ma mozliwosci zwrécenia sie do sadu, np.

w sprawach skarbowych - badz tez - cho¢ rzadziej - model postepowania

sgdowego nie odpowiada okreslonym standardom. Na przyktad
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w niektérych sprawach o charakterze karnym mamy ciggle do czynienia

z postepowaniem jednoinstancyjnym. Model ochrony sgdowej wymaga
wiec zmian. Pocieszajace jest, ze klimat polityczny w Polsce sprzyja prawom
obywatelskim. Warto pamieta¢, ze Polska moze nie by¢ od razu krajem
bogatym, ale praworzgdnym moze by¢. Oczywiscie, tego tez nie da sie
zatatwic¢ w ciggu roku czy dwoch lat. To proces, ktory rozpoczat sie w 1989
roku i trwa. Mimo to nie moégtbym powiedzie¢, ze Polska jest juz panstwem
prawa. Dzi$ jakos¢ funkcjonowania prawa mierzy sie trzema kryteriami.
Pierwsze to demokracja, czyli zagwarantowanie praw politycznych. | to

nam sie catkiem niezle udato. Po wtére, wolny rynek. Termin ten trzeba
uscisli¢ i przyja¢, ze nie sg nim wszelkie niekontrolowane dziatania ze sfery
ekonomicznej, lecz jest nim brak ograniczeh do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Trzecim kryterium jest przestrzeganie praw cztowieka. Otéz,
we wszelkich miedzynarodowych raportach Polska oceniana jest w tych
trzech aspektach. | jesli rozw6j demokracji nie budzi zastrzezenh to dwa
pozostate aspekty, niestety, pozostawiajg troche do zyczenia, jak chocby
ochrona prywatnosci. Istnieje np. w Polsce zbyt wiele instytucji kontrolnych,

ktére moga wejs¢ do prywatnego mieszkania.

Nadal istnieje problem tajemnicy korespondencji stuzbowej czy danych

osobowych. Tu tez nasze mechanizmy prawne sg dos¢ utomne.

Badz jeszcze nie zaczety funkcjonowad. Tak jest z ochrona danych osobowych.
A przeciez kiedy méwimy o ochronie tych danych, na dobra sprawe chodzi

o ochrone obywatela przed nieograniczong wtadzg panstwa. Jesli sie te dane
zbierze i odpowiednio przetworzy, mogg sta¢ sie czynnikiem kontroli kazdego
z nas. Zawsze sie moze przydarzy¢, ze zostang one Zle wykorzystane. | nie

chodzi tu o to, by ograniczac efektywnos¢ czy skutecznos¢ dziatan panstwa, ale
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o to, by panstwo nie wkraczato w prawa obywatelskie gtebiej, niz to absolutnie

konieczne.

Panie Profesorze czy listy, ktére do Rzecznika wptywaja, sa

przechowywane?

Oczywiscie. Obowigzujg nas w tym wzgledzie ogdlne zasady archiwizowania.
Poniewaz dopracowalismy sie zupetnie przyzwoitego systemu
informatycznego mozemy kazdg sprawe w stosunkowo krétkim czasie
odtworzyc. | co wiecej, zobaczy¢, czy kwestia, z ktérg do nas zwraca sie
korespondent, ma charakter incydentalny, czy tez jest czescig szerszego

problemu.

Za kilka czy kilkanascie lat bedzie to niezty materiat dla historykéw.
W listach tych odbija sie przeciez jak w krzywym zwierciadle nasze zycie

spoteczne, ekonomiczne, polityczne.

Rozmawiat: J6zef Klis$
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»Trzeba chronic¢ osoby niezamozne od smierci spowodowanej
biedq. Prawo do zycia jest podstawowym prawem czfowieka.

Czesto spdZniamy sie z ochrong 0sob biednych.”

Prawo do dachu nad glowa
.Gazeta Lubuska” nr 304, 31 grudnia 1998 r.

Jestesmy panstwem prawa i wyrzucamy ludzi na bruk?

Powinna istnie¢ zasada, ze w przypadku, gdy najemca nie wykonuje swych
obowigzkéw wynikajgcych z umowy najmu wynajmujgcy, najczesciej wiasciciel
nie jest pozbawiony ochrony.

Przez wiele lat wiasciciele nieruchomosci byli pozbawieni mozliwosci
dysponowania swymi nieruchomosciami miedzy innymi na skutek systemu
nakazéw kwaterunkowych oraz reglamentacji wysokosci czynszéw, co
prowadzito do dekapitalizacji budynkdw. Te sprawy nalezy wiec rozpatrywac
takze z punktu widzenia praw wtascicieli nieruchomosci. Z drugiej strony,

nie powinno byc¢ tak, zeby cztowiek, ktdérego nie sta¢ na pokrywanie kosztow
najmu chocby najskromniejszego lokalu, byt wyrzucany na bruk.

Bywajg sytuacje, ze np. eksmisje dotyczg ludzi, ktérzy celowo nie ptaca
czynszu, cho¢ majg takg mozliwos¢, Swiadomie niszczg lokale, naruszajg
regulamin porzagdku domowego. Wéwczas mozna powiedzie¢, ze podstawy
eksmisji sg przez nich zawinione. Ale s3 tez przypadki, w ktérych nie ma winy
lokatora. Dotyczy to ludzi biednych, ktérym pomdc muszg organy samorzadu

terytorialnego.
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Panie Profesorze, jakie dziatania Pan jako Rzecznik Praw Obywatelskich
podjat w tej sprawie?

Moje kilkakrotne wystgpienia zmierzaty przede wszystkim do tego, by

w postepowaniu eksmisyjnym komornik porozumiewat sie z wtasciwymi
organami samorzgdowymi. W zasadzie to sad orzeka o tym, czy istnieje prawo
do lokalu socjalnego. Powinno sie jednak zawsze na etapie eksmisji badac
sytuacje lokatora, by nie dochodzito do tragedii. Bo inaczej zaczynamy dziatac

w nieludzkim systemie, ktéry narusza prawa obywatelskie.

Na problem bezdomnosci sktada sie wiele przyczyn. Takze wadliwe przepisy
o meldunkach. Wystepuje o doprowadzenie do uchwalenia ustawy o ochronie
lokatoréw. Istnieje np. przepis, ze w okresie zimy eksmisje sg wstrzymane.

Przepis ten nie dotyczy jednak wszystkich lokali.

Czy nie widzi Pan sprzecznosci w takim uregulowaniu, ze ta sama gmina,
ktéra ma prawo wyrzuci¢ cztowieka na bruk, jednoczesnie ma obowigzek
zapewnienia kazdemu swojemu mieszkancowi dachu nad gtowg?

Nie kazdemu, wiec sprzecznosci nie ma. Po wtére, gmina moze doprowadzic¢
do eksmisji z lokalu petnowartosciowego, ktéry moze by¢ przeznaczony

dla innych potrzebujacych do mniej wartosciowego. To o czym w tej

chwili méwimy, to jest koniecznos¢ zabezpieczenia tzw. lokali socjalnych
odpowiadajgcych podstawowym standardom. Trzeba zacza¢ je szerzej

budowac.

Zatem wyrzucenie cztowieka dostownie na bruk...

...nie powinno mie¢ miejsca.
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Nawet pod rzagdami obecnie obowigzujgcego prawa?

Tak, jesli jest to osoba, ktéra nie jest w stanie we wiasnym zakresie

zabezpieczy¢ sobie potrzeb mieszkaniowych.

A czy mozna cztowieka wymeldowac donikad?

Mamy bardzo niedobre rozwigzania ustawowe, ktore sprzyjajg powstawaniu
stanu bezdomnosci. W spos6b wadliwy sg sformutowane przepisy

o meldunkach. A wadliwos¢ ich polega na tym, ze zameldowanie jest
powigzane z prawem do lokalu. W istocie bardzo wiele os6b traci faktyczng
mozliwo$¢ powotywania sie na swe prawo do lokalu na skutek wymeldowania.
Nagle zostajg wymeldowani donikad i swych praw muszg dochodzi¢ dopiero

przed sgdem. S3 rézne sytuacje.

Np. gdy cztowiek przebywa w zaktadzie karnym czy w zaktadzie
psychiatrycznym...

...l W tym czasie zostaje wymeldowany przez rodzine. Istniejg zas przepisy,
ktore uzalezniajg korzystanie z réznych praw od zameldowania. Uwazam, ze
jest to nieprawidtowe. Wielokrotnie wystepowatem z wnioskami o koniecznos¢
nowelizacji prawa dotyczacego ewidencji ludnosci i dowodoéw osobistych, bo
ta ustawa reguluje takie kwestie. Zameldowanie powinno by czynnoscig czysto

techniczng, niepowigzang z uprawnieniami do mieszkania.

Nalezymy do panstw cywilizowanych, a tymczasem w naszym kraju
w tym roku ponad sto oséb zamarzto na Smieré¢. Wéréd nich sg tez

bezdomni...
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Wystepowatem rok temu do ministra spraw wewnetrznych i administracji i do
wszystkich samorzadéw wojewddzkich w kraju, a w tym roku - do premiera,

o nasilenie dziatan chronigcych osoby bezdomne w okresie mrozow.

Upowszechnia sie opinia, ze sa to pijacy, ktérzy gdzies tam pija, zostaja

i zamarzaja.

Zapewne tak jest, ze wiele z tych oséb to osoby nietrzezwe. Z tym ze nawet
wowczas istnieje minimalny obowigzek organéw porzadkowych interesowania
sie ludzmi, ktoérzy lezg bez opieki w zimnie na ulicy czy w innym dostepnym
miejscu. Nie jest jednak prawdga, ze byty to tylko osoby nietrzezwe. Byty
sygnalizowane przypadki Smierci os6b mieszkajgcych w nieopalanych
budynkach gdzie$ na dziatkach, w pomieszczeniach, ktére jesli chodzi

o temperature niewiele réznity sie od temperatury zewnetrznej. Uwazam,

ze wszystkie przypadki Smierci z powodu mrozu powinny by zbadane

i przeanalizowane. Dopiero to pozwoli na ostateczne wnioski.

Méwimy, ze Polska realizuje zasade sprawiedliwosci spotecznej. Co ona

oznacza w tych konkretnych sytuacjach? Moze ci ludzie chca tak zy¢?

Z zasady sprawiedliwosci spotecznej wynika, ze trzeba chroni¢ osoby
niezamozne od $mierci spowodowanej biedg. Prawo do zycia jest
podstawowym prawem cztowieka. Czesto sp6zniamy sie z ochrong oséb
biednych. Dopiero w jaki$ czas po wystgpieniu mrozéw skierowano w tym
roku dodatkowg pomoc pieniezng dla organizacji i instytucji opiekujgcych sie
bezdomnymi, potrzebujgcymi pomocy. Powinnismy usprawnia¢ mechanizmy
uruchamiania ze specjalnych rezerw srodkéw na ten cel. Mamy sporo
organizacji spotecznych, ktére sg w stanie wigczyc¢ sie do tej pomocy. Jest tez

sporo noclegowni, doméw pomocy spotecznej. Przy wiekszym zaangazowaniu
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organéw samorzadowych sprawy te mogg by¢ duzo lepiej zatatwiane.
By¢ moze do konca wszystkiego nie rozwigzemy. Ale uwazam, ze w wielu
przypadkach smierci z zimna mozna zapobiec. Mrozy w zimie nie powinny nas

zaskakiwac.

Czy pisza do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich ludzie bezdomni?

Bardzo mato. Ale istnieje organizacja os6b bezdomnych, ktéra reprezentuje
interesy tej grupy i zwraca uwage na problemy, jakie z tego wynikaja. Jest
to pewne zrédto inspiracji do dziatan w tym kierunku. W Biurze Rzecznika
mamy specjalny zespdt, ktoéry zajmuje sie problematykg praw samorzadu

i administracji lokalnej, ktéry wyjezdza na wizytacje w teren i interesuje sie
réowniez tym jak rozwigzywane sg kwestie ochrony oséb bezdomnych.

Rozmawiata: Grazyna Mazurek
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~Poziom ochrony praw obywatelskich w Polsce jest w wielu
dziedzinach wyzszy niz w innych krajach naszego regionu.
Wynika to z presji medidw, z dziatari organdw paristwowych,
takze takich jak Rzecznik Praw Obywatelskich, przede wszystkim
jednak - z uzasadnionych aspiracji obywateli, ktérzy sq dzis
swiadomi znaczenia wtasnej podmiotowosci, nie chcg byc
gorsi od obywateli innych demokratycznych paristw Europy

i domagajq sie, by gwarancje zawarte w Konstytucji, umowach
miedzynarodowych i ustawach byty wobec nich w petni
przestrzegane. Wysokie wymagania stawia przed nami w tym
wzgledzie Unia Europejska. Przestrzeganie praw obywatelskich
to bowiem jedno z gtownych kryteridw przynaleznosci do
struktury, ktéra traktat z Amsterdamu nazywa obszarem

wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci.”

Ile wolnosci na glowe?
JPolityka” nr 31, 31 lipca 1999 r.

W odstepie kilku dni stan ochrony wolnosci i praw obywatelskich w Polsce
doczekat sie dwojakiego rodzaju ocen. Kwestig tg zajat sie najpierw Komitet
Praw Cztowieka w Genewie, ktéry rozpatrywat okresowe sprawozdanie
polskiego rzagdu z wykonania Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich

i Politycznych, nastepnie za$ Sejm - w zwigzku z przedstawieniem przez
Rzecznika Praw Obywatelskich informacji o jego dziatalnosci za 1998 r. W obu

przypadkach zgtoszono liczne uwagi krytyczne.
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Okazuje sie, ze szybciej mozna byto dokonac zmian politycznych i zapewnic
demokratyczny charakter panstwa. Trudniej - zwtaszcza po dtugim okresie,

w ktérym prawa obywatelskie nie byty przestrzegane - zbudowa¢ panstwo
prawne, ktére chroni wiasnos¢, wolnosc¢ bycia sobg, bezpieczehstwo osobiste

i socjalne. Tak naprawde bowiem to ktopoty z budowg takiego panstwa sg gtéwna

przyczyng istniejgcych u nas naruszen praw obywatelskich.

Liczne btedy popetniane sg w dziatalnosci legislacyjnej. W pos$piechu tworzone
ustawy bardziej stuzg interesom przygotowujgcych je resortow niz interesowi
ogoélnemu. Naruszana jest stabilnos$¢ systemu prawnego, nie chroni sie praw
stusznie nabytych, prawo zbyt czesto narusza ,interesy w toku”, istnieje zbyt
wiele luk i sprzecznosci w regulacji prawnej.

Sadownictwo nie moze wyjs¢ z kryzysu. Sprawy ciggng sie zbyt dtugo. Dostep
do sadoéw jest ograniczony. Koszty sg duze, a egzekucja wyrokéw nie zawsze

skuteczna.

Administracja w dalszym ciggu nie rozumie, na czym polega kult prawa. Zbyt
czeste sg przypadki arbitralnych decyzji, lekcewazenia obywatela, aroganciji.
Nie wypracowali$my tez systemu skutecznej ochrony praw obywatelskich os6b

najstabszych: bezdomnych, niepetnosprawnych, biednych.

Mimo to poziom ochrony praw obywatelskich w Polsce jest w wielu
dziedzinach wyzszy niz w innych krajach naszego regionu. Wynika to

z presji medidw, z dziatar organéw panstwowych, takze takich jak Rzecznik
Praw Obywatelskich, przede wszystkim jednak - z uzasadnionych aspiracji
obywateli, ktérzy sg dzis swiadomi znaczenia wtasnej podmiotowosci, nie chcg
byc¢ gorsi od obywateli innych demokratycznych panstw Europy i domagaja sie,
by gwarancje zawarte w Konstytucji, umowach miedzynarodowych i ustawach

byty wobec nich w petni przestrzegane.
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Wysokie wymagania stawia przed nami w tym wzgledzie Unia Europejska.
Przestrzeganie praw obywatelskich to bowiem jedno z gtéwnych kryteriow
przynaleznosci do struktury, ktéra traktat z Amsterdamu nazywa obszarem

wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.



Czes¢ 1. Rozmowy, felietony

»Rzecznik jest dla obywatela ostatnig deskq ratunku. Moze to
nie jest deska, ktora zawsze ustrzeze przed utonieciem, ale na

pewno mozna sie jej uchwycic.”

Sita w prawie

,Gazeta Ostrowiecka” nr 32, 10 sierpnia 1999 r.

Wielu ludzi w sytuacji, gdy urzad wyda dla nich niekorzystna decyzje,
a sad - wyrok, natychmiast pisze do Rzecznika Praw Obywatelskich,
traktujgc go jak przystowiowa, ostatnia deske ratunku. Czy rzeczywiscie

i w jakim wypadku, Rzecznik Praw Obywatelskich petni taka role?

Ja nawet mam taka deske, ktérg kolejni Rzecznicy Praw Obywatelskich
przekazujg sobie po uptywie kadencji - méwi Rzecznik Praw Obywatelskich,
prof. Adam Zielinski. Jest na niej napis: Ostatnia deska ratunku. Jest tez
oznaczone miejsce, za ktore nalezy jg chwytac. Istotnie, obywatel, ktérego
sprawa nie zostata pozytywnie zatatwiona, zwraca sie czesto do Rzecznika
Praw Obywatelskich po to, by po pierwsze - sprawdzi¢ czy jego sprawa
zostata zatatwiona zgodnie z prawem, po drugie - chce dowiedzie( sie,

czy jeszcze przystuguja mu jakie$ mozliwosci dziatania i po trzecie - czy
ewentualnie Rzecznik nie mogtby sie wiaczy¢ do jego sprawy. W tym sensie
Rzecznik jest wiec dla obywatela ostatnig deskg ratunku. Moze to nie jest
deska, ktora zawsze ustrzeze przed utonieciem, ale na pewno mozna sie jej

uchwycic.
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Napisac list do Rzecznika Praw Obywatelskich jest stosunkowo tatwo: nie
trzeba wnosi¢ wysokich optat (wystarczy koperta i znaczek pocztowy),
nie trzeba dbac o zachowanie odpowiedniej formy, nie trzeba korzystac

z pomocy adwokata. Jednak Rzecznik otrzymuje kazdego roku dziesigtki
tysiecy listéw. Jaka jest wiec szansa, ze zwykty Smiertelnik ze swoja
zyciowa sprawa zostanie przez Pana zauwazony i uzyska efektywna

pomoc?

To jest wielki problem. Postepowanie, ktére prowadzi Rzecznik, nieraz przediuza
sie. CieszyliSmy sie, gdyz w roku ubiegtym wptyw spraw do Biura Rzecznika
ustabilizowat sie na poziomie okoto 4 tys. miesiecznie. W ciggu 6 miesiecy br.
przecietny miesieczny wptyw wzrést jednak do okoto 6 tys. Zapewne wzrost ten
mozna ttumaczy¢ ktopotami zwigzanymi z wdrazaniem przez rzad od 1 stycznia
br. czterech reform, zwtaszcza reformy stuzby zdrowia, ktéra powoduije liczne
skargi obywateli na naruszanie ich praw jako pacjentéw, ale nie ttumaczy to
wszystkiego. Kazdy z listow trzeba rozpatrzy¢, mimo ze wiele z nich dotyczy
podobnych problemdéw. To wymaga czasu. Z reguty trzeba zresztg zacza¢ od
zgdania stanowiska organu, ktéry zatatwiat sprawe. Staramy sie sprawy pilne
(np. 0s6b chorych, ktére prosza o pomoc w dostepie do swiadczen lekarskich)
zatatwiad w pierwszej kolejnosci. Jednak okres oczekiwania na zatatwienie sprawy

przez Rzecznika nie jest krétki, jakbysmy sobie tego zyczyli.

Co decyduje o tym, ze akurat te, a nie inng sprawe Rzecznik zatatwia
szybciej?

Poniewaz Rzecznik broni obywateli przed naruszaniem ich praw, sprawdzamy
na poczatku, czy w danej sprawie chodzi rzeczywiscie o naruszenie ktorego$

z praw obywatelskich. Do$¢ czesto ludzie zwracajg sie do Rzecznika w sprawie

zyciowych trudnosci, np. ktos ma ktopoty ze znalezieniem pracy lub
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mieszkania w swojej miejscowosci. Rzecznik nie jest jednak od zapewniania
pracy konkretnym obywatelom, czy tez przydzielania mieszkan. Wéwczas
mozna dos¢ szybko udzieli¢ informacji o tym, ze Rzecznik nie moze takiej
sprawy zatatwic. Czasami sprawa jest jednak skomplikowana i wymaga
gruntownych badan. Pewne sprawy, np. problem przyznania kobietom
prawa do emerytury po uptywie 60 lat zycia, a mezczyznom - po uptywie 65,
w sytuacji, gdy wysokos$¢ emerytury zalezy od dtugosci okresu sktadkowego,
co prowadzi do tego, ze emerytura kobiety jest w samym swym zatozeniu
nizsza niz emerytura mezczyzny, wymaga interwencji nawet nie wtasciwego

ministra, a Sejmu, bo tylko parlament moze zmieni¢ przepis ustawy. Jak

jednak taki przepis zmieni¢? Sg to wiec sprawy nie do szybkiego zakonczenia.

W niektdérych sprawach natychmiastowa interwencja Rzecznika jest jednak
wrecz niezbedna, np. gdy organ panstwowy zwleka z wydaniem pilnego

rozstrzygniecia.

Wspomniat Pan o wysokim wptlywie skarg zwigzanych z reformga stuzby

zdrowia. Czy ten wplyw jest nadal réwnie wysoki?

W czerwcu zanotowalismy nieznaczny spadek ogélnego wptywu spraw,
ale w niewielkim stopniu dotyczyto to opieki zdrowotnej. Niemozliwos¢
uzyskania przez niektorych obywateli Swiadczen medycznych, a takze
dostepnych dla nich lekéw musi budzi¢ niepokdj Rzecznika. Wdrazana od
1 stycznia br. reforma stuzby zdrowia, nazbyt tez sformalizowata sprawy

zwigzane z leczeniem pacjentéw. To sformalizowanie - ktérego wedtug

zapowiedzi Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej by¢ nie powinno - rodzi wiele

niezadowolenia i jest przyczyng wielu ludzkich krzywd.
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Czy to oznacza, ze reforma stuzby zdrowia ograniczyta obywatelom

dostep do ustug medycznych?

W konicu roku 1998 mieliSmy do czynienia z fatalng sytuacja w stuzbie zdrowia.
Nastepowata nieformalna prywatyzacja, zacierano granice miedzy publiczng

a prywatnga stuzbg zdrowia, coraz czesciej zgdano pieniedzy za rézne ustugi
medyczne, ograniczano dostep do Swiadczer medycznych oséb niezamoznych,
trwaty protesty ograniczajgce prawa obywateli. To trzeba byto zmienic.
Zreformowanie systemu ochrony zdrowia nalezy wiec uznac za zmiane pozytywna,
idgcg we wiasciwym kierunku. Rzecz w tym, ze reforma szwankuje w szczegotach.
Nie dostrzezono np. na poczatku, ze pewne placowki trzeba objg¢ ustugami
stuzby zdrowia, nie uwzgledniono potrzeb ludzi bezdomnych i biednych, niektére
kwestie kompetencyjne uregulowano zbyt sztywno. Wedtug obserwacji Rzecznika,
szwankuje tez realizacja koncepdji lekarza pierwszego kontaktu. Jesli bowiem

kto$ ma staby wzrok i potrzebuje odpowiednich okularéw, to lekarz pierwszego

kontaktu nie jest mu przeciez potrzebny.

Zycie bezlitosnie wytuskuje wszelkie niedociggniecia reformy stuzby
zdrowia. Czy Rzecznik moze interweniowac np. w sprawie przyczynienia
sie przez pracownikéw pogotowia ratunkowego do Smierci mezczyzny,
ktéremu nie udzielono na czas pomocy tylko dlatego, ze ktos dokonat

niefortunnego podziatu terytorialnego pomiedzy poszczegélne jednostki?

Oczywiscie, Rzecznik ma do tego petne prawo. Poniewaz wszczeto juz
postepowanie prokuratorskie, zazgdam od prokuratury informacji, co w tej
sprawie zdotano ustali¢. Rzecznikowi sg znane ktopoty dotyczgce rejonizacji
pogotowia ratunkowego. W sprawie pogotowia ratunkowego wystepowatem

juz wczesniej do Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej. Chodzi obecnie o to, aby
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kompetentne organy wyciggnety jak najszybciej wnioski z tej tragicznej lekg;ji

i zapobiegty podobnym przypadkom w przysztosci.

Czy cztonkowie spoétdzielni mieszkaniowej, w ktorej tamane sg przepisy,

moga zwrocic sie do Rzecznika Praw Obywatelskich o interwencje?

Prawo spétdzielcze przewiduje ochrone sagdowg cztonkéw spoétdzielni. Od tego
trzeba zacza¢. Przeciwko decyzjom organéw spétdzielni mozna mianowicie
wystepowac na droge sagdowg, takze jesli uchwata walnego zgromadzenia
narusza prawo. Jesli wiec kto$ zwrdci sie do Rzecznika w takiej sprawie,

to chetnie go o tym pouczymy. Rzecznik wéwczas dziata jako organ, ktory
namawia obywatela do ochrony jego praw we wtasnym zakresie. Natomiast
w zakresie prawa spotdzielczego Rzecznik podejmuje gtéwnie sprawy, ktére
dotyczg wadliwosci systemu prawa, a wiec tego, czego nie jest w stanie
dokonac sam spétdzielca. Jesli bowiem spotdzielca stanatby przed sgdem

i zarzucat wady ustawy, zapewne sad by odpowiedziat, ze ustawa go wigze.
Zadanie krytyki ustawy moze natomiast z powodzeniem wykona¢ Rzecznik,
ktéry jest wyposazony w niezbedne ku temu Srodki prawne - tgcznie ze skarga

do Trybunatu Konstytucyjnego.

Rzecznik mieszkania nikomu nie zatatwi, nie nakaze zatrudnié
bezrobotnego. Na czym wigc polega pomoc Rzecznika w konkretnym
indywidualnym przypadku?

Rzecznik ma trzy mozliwosci dziatania. Pierwsza, to dziatanie procesowe.
Rzecznik ma bowiem okreslone uprawnienia procesowe. Moze wszczg¢
postepowanie cywilne lub administracyjne na rzecz obywatela i przystapic
do juz toczacego sie postepowania, moze tez wnies¢ kasacje od wyroku

wydanego przez sad karny, jak rowniez rewizje nadzwyczajng od wyroku
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Naczelnego Sadu Administracyjnego do Sadu Najwyzszego. Druga mozliwos¢
dziatania Rzecznika, to zainteresowanie dang sprawg z punktu widzenia
prawidtowosci jej zatatwiania, a wiec np. przestrzegania obowigzujgcych
termindw. Tak sie wprawdzie sktada, ze gdy Rzecznik domaga sie informadji,
urzad zaczyna szybciej dziata¢, a nawet zmienia wczesniejszg, niekorzystng
dla obywatela decyzje. Wreszcie trzecia mozliwos$¢, to dziatania generalne,
dotyczace nie jednej a ogétu spraw. Jesli obywatele, indywidualnie lub
zbiorowo, skarzg sie na naruszenie ich praw, a naruszenie polega np. na

tym, ze przepis prawny jest sprzeczny z Konstytucjg RP, wéwczas Rzecznik
zwraca sie do wtasciwego organu o usuniecie uchybienia. Takie wystgpienia

- nie tylko zreszta w sprawie zmiany prawa, ale i niewtasciwej praktyki -
dotyczg réznych sfer naszego zycia: dziatan policji, bezpieczehstwa osdb
podroézujgcych kolejg, spraw socjalnych. Rzecznik nie posiada w stosunku do
innych organoéw panstwowych zadnej wtadzy. Idea tej instytucji polega na tym,
ze Rzecznik swojej sity musi szuka¢ w argumentach, poparciu spotecznym,

w mediach. Uwazam, iz charakterystyczng cecha polskich mediéw jest to, ze
sg one w zasadzie za racjg obywatela. To znak, ze w Polsce istniejg mozliwosci
skutecznej budowy panstwa prawa. Kiedy zas u nas rozpowszechni sie jeszcze
przekonanie, ze zarzut naruszenia praw obywatelskich jest - dla urzednika -

zarzutem hanbigcym, z tym momentem wejdziemy naprawde do Europy.

Szykuja sie zmiany w ustawie dotyczacej polskiego ombudsmana. Czy to
prawda, ze Rzecznik uzyska nowe uprawnienia?

Te zmiany to inicjatywa Rzecznika. Istnieje przepis konstytucyjny, ktory
nakazuje dostosowanie obowigzujgcego ustawodawstwa do przepisow
konstytucji. Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich nie moze tu by¢

wyjatkiem. Rozwigzania ustawowe muszg by¢ dostosowane do nowej
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rzeczywistosci prawnej oraz do istniejgcych potrzeb. Nie ma np. dotad
przepisu, ktéry by przewidywat, ze anonimowos¢ osoby, ktdra zwraca sie

do Rzecznika, musi by¢ zachowana. Taki przepis znajduje sie natomiast

w ustawach innych krajéw, stanowi gwarancje zachowania prywatnosci
obywatela. Nie ma tez przepisu o tym, ze Rzecznik moze przeprowadzic¢
kontrole terenowe niezapowiedziane, a wiec takie, ktére pozwalajg sprawdzi¢
rzeczywisty stan kontrolowanego obiektu, a nie stan przygotowany z okazji
wizyty. Rzecznik nie ma tez obecnie prawa wnoszenia kasacji w sprawach
cywilnych. Projekt zmian w prawie taki wariant przewiduje, cho¢ to akurat

wzbudza pewne kontrowersje.

Czy wzorem swego poprzednika nie zdecyduje sie Pan, po zakonczeniu
kadencji, sprobowac swych sit w polityce?

Wykluczam kariere polityczng. Miatem zresztg kiedys okazje dotkniecia

sie polityki, gdy bytem postem w tzw. Sejmie kontraktowym. Polityka nie
interesuje mnie rowniez z dwdch powoddw. Po pierwsze - bardzo cenie
sobie indywidualnosg, tzn. bycie soba. W polityce trzeba sie zas nieraz
podporzadkowac interesowi partyjnemu, np. przy okazji glosowania

w parlamencie. Po drugie - bardziej frapujg mnie sprawy profesjonalne.
Lubie prawo, mimo ze prawnikiem zostatem przypadkowo. Lubie sie grzebac
w przepisach, literaturze prawniczej, orzecznictwie. Lubie studentéw na
wydziale prawa i dyskusje prawnicze z nimi. Pochlebiam sobie, ze z tego
wiasnie powodu nie bede miat powazniejszych ktopotéw ze znalezieniem

sobie zajecia po opuszczeniu fotela Rzecznika.

Rozmawiali: Danuta Rucinska i Wiestaw Rogala
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W panstwie, w ktérym podstawowe zasady funkcjonowania
organdw wtadzy publicznej oraz status obywateli regulujq akty
normatywne, prawo nie moze pomijac tak waznej spotecznie
problematyki, jokq jest ograniczanie biedy i eliminowanie jej
skutkoéw. Nie bytoby Zle, gdyby kazdy z nas od czasu do czasu
starat sie zrozumiec sytuacje 0s6b niemogqcych na skutek
niezawinionych przez siebie przyczyn korzystac z petni swych
praw. Powotujemy sie czesto na tradycje Polski jako kraju
tolerancyjnego i wrazliwego na ludzkie nieszczescia. R6znie

Z tym bywato. Dzis najwazniejsze jest, bysmy mogli tak o Polsce

mdowic takze w czasie teraZniejszym.”

Plec biedy

+Rzeczpospolita” nr 272, 22 listopada 1999 r.

Prawo nie odgrywa decydujgcej roli w ograniczaniu biedy i eliminowaniu

jej skutkdw. Nie znaczy to, ze nie ma w tym zadnego udziatu. W panstwie,

w ktérym podstawowe zasady funkcjonowania organéw wtadzy publicznej
oraz status obywateli regulujg akty normatywne, prawo nie moze pomijac tak
waznej spotecznie problematyki.

Nie trzeba nikogo przekonywag, ze gtéwng przyczyng biedy jest marna
gospodarka. Walka z biedg to zatem przede wszystkim starania o poprawe
sytuacji ekonomicznej kraju. Prawo sprzyja zdrowej gospodarce, chronigc

reguty wolnego rynku, stabilizujgc podatki, tworzgc warunki do inwestycji
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w nowe miejsca pracy, przeciwdziatajgc nieuczciwej konkurencji, utatwiajgc

walke z korupcjg i protekcjonalizmem.

Takie regulacje jednak nie wystarczaja, istnieje bowiem réowniez indywidualny
aspekt biedy. Nawet w dobrze funkcjonujgcej gospodarce zawsze znajdg sie
tacy, ktérzy nie potrafig sami zapewnic sobie srodkéw do zycia, a co dopiero
gdy gospodarka nie funkcjonuje dobrze. Majgc na wzgledzie ten aspekt
biedy, prawnicy starajg sie stworzy¢ system srodkdéw ochrony przed biedg
poszczegbdlnych osoéb, takze za posrednictwem réznego rodzaju regulacji

prawnych.

Pierwszy polega na przyznaniu obywatelom ogélnego prawa do ochrony przed
bieda. Tak np. w art. 11 ust. 1 miedzynarodowego paktu praw gospodarczych,
spotecznych i kulturalnych moéwi sie o prawie kazdej osoby do dostatecznego
poziomu zycia dla niej i jej rodziny, w tym do dostatecznego wyzywienia,
odziezy i mieszkania, a w ust. 23 tego przepisu - dodatkowo o prawie do
wolnosci od gtodu. Z kolei art. 13 Europejskiej Karty Socjalnej zobowigzuje
panstwa, by kazda osoba, ktéra nie posiada odpowiednich zasobdw i nie jest

w stanie ich zabezpieczy¢, uzyskata stosowng pomoc.
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Niektore przepisy majg w zamysle zmniejszenie ryzyka biedy. Poniewaz
wiadomo, ze rzadko zyje w niedostatku ten, kto ma state dochody,
odpowiednie wyksztatcenie i dobre zdrowie, przepisy prawne - chronigc
godnosc jednostki ludzkiej - statuujg prawo do pracy, dostepu do edukacji

i ochrony zdrowia.

Trzeci sposob regulacji to usankcjonowanie zasady rownego traktowania
obywateli oraz zakazu dyskryminacji - jak mowi sie w art. 32 ust. 2 Konstytugji
- ,Z jakiejkolwiek przyczyny”. Czesto bowiem bieda jest konsekwencjg praktyk
dyskryminacyjnych.

Wigze sie z tym jeszcze jeden rodzaj norm prawnych. Teoria praw cztowieka
wyrdznia mianowicie grupy tzw. os6b wrazliwych. Niemal kazde naruszenie ich
praw odczuwajg oni szczegdlnie dotkliwie. Ktos$ niezle zarabiajacy, pozbawiony
naleznych mu dwudziestu ztotych, machnie tylko reka lub zaklnie. Dla osoby
w trudnej sytuacji materialnej oznacza to czesto brak mleka na $niadanie
przez znaczng czes$¢ miesigca. Mozna zatem powiedzie¢, ze bieda miewa
okreslony wiek, narodowos¢, stan rodzinny czy stopieh sprawnosci fizyczne;j.
Przepisy staraja sie wiec naktadac na organa wtadzy publicznej obowigzek
szczegblnej troski o prawa dzieci, 0séb starych, bezdomnych, bezrobotnych,
nalezacych do mniejszosci narodowych, uchodzcéw, rodzin wielodzietnych,
niepetnosprawnych. W jezyku polskim bieda jest rodzaju zenskiego. To

prawie symbol, bo wérdd oséb, ktorych dotyka, najwiecej jest kobiet. Maja

one z reguty wieksze trudnosci ze znalezieniem zatrudnienia, zarabiajg gorzej
od mezczyzn i czesciej zwalniane s z pracy w razie ztej sytuacji pracodawcy.
Wyrazona w art. 33 Konstytucji zasada rownosci praw kobiet i mezczyzn to

ciggle jeszcze bardziej wyraz woli ustawodawcy niz odbicie rzeczywistosci.

Nietrudno zauwazy¢, ze we wszystkich tych przyktadach chodzi o regulacje

stosunkowo mato konkretne, niejednoznaczne (czego przyktadem m.in.
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dyskusje na temat tresci prawa do pracy) i trudno egzekwowalne. Rzecznik
Praw Obywatelskich oceniat ostatnio system pomocy spotecznej. Rozszerzanie
zakresu odptatnych swiadczen publicznych, z réwnoczesnym zatozeniem,

ze ci, ktérych na to nie sta¢, otrzymajg pomoc spoteczng, zwieksza liczbe

kandydatow do tej pomocy.

Ze wzgledu na trudnosci budzetowe srodki na nig przeznaczone sg skape.
Pojawiaja sie zarazem zarzuty, ze niektérzy Swiadczenia takie wytudzaja.
Trzeba je szybko wyjasnia¢, bytoby bowiem rzeczg niegodng, gdybysmy do
wielu upokorzen, jakich doznajg ubiegajacy sie o pomoc spoteczng, dodawali

jeszcze bezzasadne podejrzenia o nieuczciwosc.

Prezydent Kennedy powiedziat kiedys, ze jest berlinczykiem. Chciat w ten
sposob podkresli¢, ze rozumie sytuacje, w jakiej znalezli sie mieszkancy
podzielonego woéwczas murem miasta. Wypowiedz ta przeszta do historii
jako dowod humanizmu amerykanskiego prezydenta i wielu wzruszyta. Takze
w Polsce. Nie bytoby wiec Zle, gdyby kazdy z nas od czasu do czasu starat sie
zrozumiec¢ sytuacje 0os6b niemogacych na skutek niezawinionych przez siebie

przyczyn korzystac z petni swych praw.

W czasie dyskusji w Sejmie nad ostatnig informacjg roczng Rzecznika Praw
Obywatelskich zarzucono mu, ze niepotrzebnie zajmuje sie nietolerancjg
narodowosciowa. Twierdzono, ze sg to problemy zwykle fikcyjne i niewarte
dyskutowania. tatwo tak méwi¢, kiedy nie jest sie cztonkiem grupy
mniejszosciowej i nie odczuto sie na wtasnej skérze nietolerancji ze wzgledéw
narodowosciowych. W uroczej ksigzce ,Zabi¢ drozda” jej autorka Harper

Lee wlozyta w usta bohatera, adwokata zresztg, madrg mysl, ze nigdy nie
zrozumiemy drugiego cztowieka, jesli nie wejdziemy w jego skére i nie
spojrzymy na $wiat jego oczyma. Niech zatem kto$ sprébuje sobie wyobrazi¢,

ze urodzit sie Romem, nastepnie zas$ na drzwiach hotelu, w ktérym zamierza
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sie zatrzymad, przeczyta napis, iz nie przyjmuje sie w nim Cyganow, albo

ze jakas banda wyrostkéw pobije go tylko dlatego, ze jaki$ inny Rom
spowodowat wypadek drogowy. Nie tak dawno bratem udziat w seminarium
poswieconym sytuacji mniejszosci cyganskiej w Polsce. Przedmiotem dyskusji
byto pytanie, czy Romowie powinni emigrowac. Jak wiadomo bowiem,
niektérzy wystapili o uznanie ich przez kraje zachodnie za uchodzcow ze
wzgledu na dyskryminacje. Przykro byto stucha¢, kiedy na seminarium
przytaczano przyktady naruszania praw mniejszosci cyganskiej, w tym m.in.
dzieci romskich, ktére - nie znajgc polskiego - przy braku pomocy, nie majg
zadnych szans na zdobycie wyksztatcenia, a w konsekwencji na wyrwanie

sie z zakletego kregu biedy. Nie chodzi rzecz jasna o polemike z konkretng
wypowiedzig poselskg. W ferworze dyskusji padajg bowiem rézne stowa. Nie
chodzi takze o narzekania na spadek poczucia moralnosci czy przyzwoitosci.
Ograniczam sie tu bowiem do problematyki przestrzegania prawa. Bieda za$

prowadzi zawsze do sytuacji, ktérej prawa cztowieka nie moga zaakceptowad.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdécit sie niedawno do samorzagdow
prawniczych i ministra sprawiedliwosci o umozliwienie biednym korzystania

z pomocy prawnej. Bo to tez jest wielki problem. Ustyszat stowa ciepte.

Na stowach jednak - jak na razie - sie skonczyto. Ostatnio Komitet Praw
Cztowieka wracit do tej sprawy, wyrazajac zal, ze Polska w swym sprawozdaniu
z wykonania paktu praw obywatelskich i politycznych nie poinformowata

o liczbie adwokatow mogacych udziela¢ bezptatnej pomocy prawnej. Miejmy
wiec nadzieje, ze cos sie ruszy.

Powotujemy sie czesto na tradycje Polski jako kraju tolerancyjnego

i wrazliwego na ludzkie nieszczescia. Réznie z tym bywato. Dzi$ najwazniejsze

jest, bySmy mogli tak o Polsce méwic takze w czasie terazniejszym.
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JFrajda, jokg daje uprawianie zawodu prawnika polega m.in.
na tym, ze co pewien czas pojawiajq sie problemy prawne,
o0 ktorych istnieniu nikt dotychczas w Srodowisku nie miat

pojecia.”

Ombudsman pod presjq

+Rzeczpospolita” nr 13, 17 stycznia 2000 r.

Frajda, jakg daje uprawianie zawodu prawnika polega m.in. na tym,
Ze Co pewien czas pojawiajg sie problemy prawne, o ktérych istnieniu
nikt dotychczas w srodowisku nie miat pojecia. Ostatnio jeden wywotali

przedstawiciele stotecznych organéw scigania.

Zaczeto sie dos¢ typowo. Obywatel niezadowolony z niekorzystnego dla

niego prawomocnego rozstrzygniecia sgdowego w sprawie karnej, wydanego
w 1995 r., zwrdcit sie do ministra sprawiedliwosci - prokuratora generalnego

0 wniesienie istniejgcej wéwczas rewizji nadzwyczajnej. Ten odmowit.
Obywatel wystgpit nastepnie do Rzecznika Praw Obywatelskich o wniesienie
kasacji. Rzecznik jednak nie dopatrzyt sie do tego podstaw. Obywatel skierowat

wiec skarge na Rzecznika do organéw Scigania.

Przedstawiciele tych organéw stusznie doszli do wniosku, ze procedury zostaty
wyczerpane. Prawo nie przewiduje odwotania od stanowiska Rzecznika.
Stanowisko to nigdy wprawdzie nie uzyskuje waloru prawomocnosci, wobec
czego skarzacy moze zawsze zwrocic sie do Rzecznika o ponowne rozpatrzenie
sprawy, nie bedzie to jednak metoda skuteczna, gdy Rzecznik takze po

ponownym zbadaniu akt nie wniesie kasacji.
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Zaden organ panstwowy nie moze tez nakaza¢ Rzecznikowi wniesienia

kasacji. W mysl art. 210 Konstytucji Rzecznik jest w swojej dziatalnosci
niezalezny od innych organéw panstwowych i odpowiada tylko przed Sejmem.
Odpowiedzialnos¢ to jednak nie to samo co wykonywanie cudzych polecen.

Nawet wiec Sejm nie mogtby wydaé Rzecznikowi takiego polecenia.

Poniewaz stanowisko Rzecznika - co wyjasnit NSA - nie jest aktem
administracyjnym, nie mozna dochodzi¢ jego zmiany w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym. W skali Swiatowej to zresztg nic nadzwyczajnego.
Powszechnie przyjmuje sie, iz dziatania Rzecznika - ta swoista ostatnia deska

ratunku - nie maja charakteru sformalizowanego.

Organa scigania wpadty zatem na pomyst siegniecia do srodkéw karnych.
Stoteczna policja prowadzi w zwigzku z tym dochodzenie o przestepstwo z art.
231 kodeksu karnego (niedopetnienie obowigzkéw stuzbowych). Na razie tylko
.W sprawie”. Poniewaz jednak podstawg wszczecia dochodzenia jest istnienie
uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestepstwa (art. 303 kodeksu
postepowania karnego), trudno wykluczy¢ przedstawienie zarzutéw okreslone;j
osobie. Osobg tg bytby Rzecznik Praw Obywatelskich, gdyz to on odmowit

wniesienia kasacji.
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Dopoki trwa postepowanie, nie chce sie wypowiadac na temat jego
zasadnosci. Warto natomiast - idgc tropem popularnego w Niemczech
powiedzenia: ,Ubung macht den Meister” (¢wiczenie tworzy mistrza) - pokusi¢
sie o refleksje, jakie wigzg sie z takim postepowaniem.

Pierwsza dotyczy mozliwosci wymuszenia w trybie karnym zmiany

stanowiska Rzecznika. Ani prokurator, ani sad karny, nie mogg podpisac
kasacji za Rzecznika. Nasze prawo nie przewiduje tez w takim wypadku

kar przymuszajacych. Nawet wiec skazanie za odmowe wniesienia kasacji

nie oznaczatoby zobowigzania Rzecznika do uczynienia tego, chyba ze
przestraszytby sie wyroku i zmienit stanowisko. Gdyby tego nie uczynit,
pozostatby tylko cien szansy na sukces. W czasie pobytu Rzecznika

w kryminale czynnosci urzedowe sprawowatby jego zastepca, ten zas mégtby
okazac sie bardziej spolegliwy i wnies¢ kasacje. Prawdziwy ktopot zaczatby sie
wowczas, gdyby i on kasacji nie podpisat. Prokuratura musiataby sie wtedy
zastanowi¢ nad wszczeciem postepowania karnego takze przeciwko zastepcy
Rzecznika. Na Rzecznika strachliwego wyrok skazujgcy mogtby zresztg wywrzed
takze ogolniejszy wptyw i sktoni¢ go do wnoszenia kasacji mimo braku po

temu podstaw.

Kolejna refleksja dotyczy ewentualnosci wszczecia postepowania karnego
takze przeciwko ministrowi sprawiedliwosci - prokuratorowi generalnemu.
Do niego, jako do podmiotu majgcego na podstawie art. 521 k.p.k. takie
same uprawnienia do wniesienia kasacji jak Rzecznik, tez zwrocit sie bowiem
wspomniany obywatel, i to w pierwszej kolejnosci. Sciganie zwierzchnika

nie jest wprawdzie specjalnie przyjemne, ale... dura lex, sed lex. Zasada
rownosci musi by¢ przestrzegana. Jesli rozszerzono by postepowanie na

ministra sprawiedliwosci - prokuratora generalnego, pojawityby sie zresztg
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podobne kwestie dotyczgce odpowiedzialnosci: najpierw ministra potem jego

zastepcow.

Nie chciatbym uchodzi¢ za cztowieka, ktéry za wszelkg cene chce posadzic¢
obok siebie na tawie oskarzonych inne jeszcze osoby. Skoro jednak stoteczne
organa scigania prowadzg postepowanie karne w zwigzku z odmowg
whniesienia kasacji, to - by¢ moze - powinny rozwazy¢ nastepng kwestie,
mianowicie czy nie chwycic¢ byka za rogi i nie wszczg¢ postepowania

o przestepstwo z art. 231 k.k. takze przeciwko tym, ktérzy wydali orzeczenie.
Tak naprawde bowiem kasacja jest tylko Srodkiem walki przeciwko wadliwemu
orzeczeniu. Nie jest wprawdzie wykluczone, ze wéwczas ktéras z tych oséb
powotataby sie na przystugujacy jej z mocy konstytucji immunitet. Organa
$cigania majq juz jednak z pewnoscig przygotowang odpowiedz na taki zarzut.
Immunitet na podstawie konstytucji przystuguje przeciez takze Rzecznikowi

(art. 211).

Nawet prowadzgcy postepowanie karne prokurator nie powinien sie czu¢
bezpiecznie. Gdyby bowiem zapadto postanowienie o odmowie wszczecia
postepowania karnego, skarzacy domagatby sie pewnie pociggniecia do
odpowiedzialnosci za przestepstwo z art. 231 k.k. prokuratora, ktéry je wydat.
Jesli zas postepowanie zwigzane z oceng takiego zgdania przekazano by do innej
prokuratury, ta zas nie wszczetaby postepowania przeciwko swym kolegom,
obywatel mogtby z kolei postawi¢ zarzut przestepstwa urzedniczego. | co z tym

faktem zrobi¢? Kiepska sprawa!

Jak wida¢, mimo sympatycznej tresci przyjetych ostatnio przez Rzecznika
zyczent noworocznych, widoki na rok 2000 rysujg sie dla niego nieciekawie.
Tym bardziej, ze zmuszony jest odmawia¢ wniesienia kasacji w wielu

sprawach. Pociechg moze by¢ jedynie to, ze ewentualne ktopoty spadtyby tez
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na inne osoby. A nic przeciez nie sprawia wiekszej radosci niz Swiadomos¢, iz
cos$ ztego spotka¢ moze naszych bliznich.

Gdyby kto$ doszedt do wniosku, ze obracamy sie w kregu zagadnien
irracjonalnych, nie bede sie z nim spierat. Nie trzeba jednak talentu Tuwima,

aby takze w oparach absurdu doszukac sie urody i wdzieku.
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»Podstawq funkcjonowania paristwa prawnego jest dobre
prawo, zas nasze prawo nie jest jeszcze dostosowane do
standarddéw demokratycznego paristwa. W demokratycznym
paristwie prawnym podstawowq funkcje odgrywa

ochrona sgdowa. A my mamy do czynienia z zapasciq
sqdownictwa. Ciggle nie podjelismy dyskusji o pryncypiach
demokratycznego paristwa prawnego. Pozostaje tez
ogromny problem praktyki. Rzecznik jest bardzo potrzebny,
zwtaszcza w okresie transformacji, duzo bardziej niz

w ustabilizowanym ustroju.”

Prawo niech zawsze prawo znaczy
,Gtos Wybrzeza” nr 80, 22-24 kwietnia 2000 r.

Mijaja wtasnie cztery lata panskiej kadencji, w maju rozstanie sie Pan
z tym urzedem. Jakich spraw wptyneto najwiecej do Rzecznika Praw

Obywatelskich?

W ubiegtym roku do Rzecznika przyszto ponad 50 tysiecy listéw. To swoisty
rekord. Na pierwszym miejscu znalazty sie skargi dotyczgce zabezpieczenia
spotecznego i pomocy spotecznej, nastepnie spraw podatkowych, celnych,
ubezpieczen i ochrony praw konsumentéw, jak réwniez problemy zwigzane
z dziatalnoscig sadow, prokuratury czy praw zotnierzy. Szukano pomocy

w sprawach dotyczgcych ochrony wolnosci przekonan, prawa do informacji
i innych praw obywatelskich - wiele skarg byto naprawde dramatycznych.

Najwiecej takich wystapien dotyczyto spraw socjalnych - to znaczy takich,

106



Czes¢ 1. Rozmowy, felietony

w ktoérych wielka role odgrywajg pienigdze. Mowimy co prawda - nawet tak
orzekt Trybunat Konstytucyjny - ze nie ma bezposredniej zaleznosci miedzy
stanem finansowym panstwa a prawami obywatelskimi. Ale rzeczywistos¢ jest

niestety inna.

W warunkach gospodarki rynkowej bardzo wazny jest wtasciwy system
pomocy spotecznej. W tej sprawie wielokrotnie wystepowatem, bo

ludzie skarzg sie na za mate Srodki na te pomoc, a takze na to, ze pomoc
rozdzielana jest niesprawiedliwie. Nie mam oczywiscie wptywu jako Rzecznik
na ksztatt budzetu panstwa. Wiadomo zresztg, ze potrzeb jest bardzo wiele,
takze i w innych dziedzinach np. w sgdownictwie, policji, nauce, zdrowiu.
Kiedy wiec nie wystarcza pieniedzy, trzeba przede wszystkim chronic

najbiedniejszych.

Bardzo wiele skarg i présb o interwencje Rzecznika dotyczyto w ostatnim
okresie stuzby zdrowia. Czy uwaza Pan Profesor, ze to wynik fatalnie
wprowadzonej i tak Zle ocenianej przez spoteczenstwo reformy w stuzbie

zdrowia?

Zdecydowanie tak. Na dobrg sprawe, w wielu wypadkach okazywato sie, ze
odmowa $wiadczehn medycznych byta nieuzasadniona. Interweniowalismy

np. w sprawach tzw. rejonizacji w wyjazdach pogotowia ratunkowego, czy

w ograniczaniu dostepu do lekarzy specjalistow. Nadmierne utrudnienia
czynione przez administracje zaktaddéw opieki zdrowotnej byty czesto
bezpodstawne. Czasami nasza interwencja przychodzita juz, niestety, za
p6zno. Zaczyna chyba zamiera¢ wrazliwos¢ ludzi, ktorzy z racji wykonywanego

zawodu powinni nie$¢ pomoc.
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Czy Pan Profesor krytycznie ocenia reforme stuzby zdrowia w aktualnym

ksztalcie?

Trudno mi ocenia¢ zatozenia reformy. Jej realizacja byta jednak fatalna.
Dodatkowg trudnoscig jest i to, ze nie do konca jest ona akceptowana przez
Srodowisko medyczne, ktdre uwaza, ze nie zostaty spetnione jej oczekiwania
wigzane z reforma. Natozyty sie tutaj wadliwosci organizacyjne wynikajgce

z niedopracowania szczegotow reformy z brakiem pieniedzy. W tej sytuacji

reforma stuzby zdrowia nie ma prawa dobrze funkcjonowac.

Ogromnym problemem stata sie tez dostepnos¢ do lekéw. Niekonsekwentnie
ustalono wykaz chorob przewlektych, w ktérych pacjenci muszg brac przez
dtuzszy czas niezbedne leki. Tu moge wyrazi¢ nawet pewne zdziwienie, bo
»zahacza" to juz o sztuke lekarska. W rezultacie pacjenci zostali pozbawieni
mozliwosci wiasciwego leczenia. InterweniowaliSmy wielokrotnie i niektore

sprawy udato sie zatatwic.

Leki sa bardzo drogie, wiele ustug medycznych stato sie odptatnych.

Ludzi po prostu nie stac na leczenie.

Zgadzam sie. Bo nie jest najwiekszym problemem to, ze w szerszym zakresie
leki staty sie odptatne. Znacznie wazniejsze jest to, ze sg ludzie, ktorzy zyjg na
granicy nedzy i wcale nie dlatego, ze nie mogg poradzi¢ sobie w warunkach
ostrego kapitalizmu. Biedni, chorzy ludzie czesto nie majg szans na ratowanie
swego zdrowia i zycia. To jest ogromny dylemat dla Rzecznika Praw
Obywatelskich, bo oznacza naruszenie konstytucyjnego prawa do ochrony

zdrowia.

Dylematem staly sie tez sprawy zwigzane z wtasnoscig budynkéw

mieszkalnych.
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Dobrze, ze zaczeto widzie¢ prawa nie tylko najemcow, ale i whascicieli domoéw.
Wiasnos$¢ zostata wezesniej zdruzgotana. Czesto nie wystarcza pieniedzy na
najdrobniejsze nawet remonty domow, bo czynsze s3 tak niskie. | znowu
gtébwny problem tkwi w zréznicowanej sytuacji materialnej spoteczenstwa,

w dochodach. Sg ludzie, ktérzy nie dajg sobie rady, nie potrafig wytrzymac

gry rynkowej i nie sta¢ ich na optacanie nawet niskich czynszéw. Nosze sie

z zamiarem jeszcze jednego wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
eksmisji ludzi ubogich na ulice. Przeciwko takim eksmisjom, przeciwko tak
drastycznemu prawu protestujg nawet komornicy, ktérzy sg przyzwyczajeni
do stosowania przymusu. Komornik to nie humanista, ktéry duma nad
ztozonoscig tego Swiata, komornik ma wykonac¢ wyrok. Dochodzg za$ sygnaty,
iz komornicy bronig sie przed wykonaniem eksmisji, bo méwig, ze to co

robig w wypadku np. rodzin z matymi dzie¢mi jest nieludzkie. Nie chodzi przy
tym o ograniczenie praw wiascicieli domoéw. Ochrona ludzi biednych nalezy

do witadz publicznych, zwtaszcza samorzgdowych. Przestaje miec sens taka
organizacja panstwa, w ktorej nie zapewnia sie praw obywatelskich ludziom
biednym. Prawdg jest, ze w 1989 roku panstwo znalazto sie w stanie upadtosci,
ale tez zbyt szybko uznalismy, ze wszystkie trudnosci zostaty pokonane i ze

wolnosc¢ i prawa obywatelskie sg nalezycie chronione. A to nieprawda.

Niedawno emeryci ustawili sie w dtugich kolejkach w bankach po wtasne
pienigdze zabrane im przez rzad premier Hanny Suchockiej. To byly
upokarzajgce sytuacje.

Obstuga tych ludzi byta przygotowana wysoce niefachowo. Trzeba
przewidywac w réznych dziataniach réowniez zte scenariusze, a nie tylko dobre.
Wspotczesny kraj demokratyczny, panstwo prawne wymaga duzo wiekszego -

niz to jest teraz u nas - udziatu fachowcow.
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Czy zatem Polska jest panstwem prawa czy nie? Z wielu opinii wynika, ze
ludzie stracili poczucie bezpieczenstwa w panstwie, zbyt czesto czujg sie
zagrozeni.

Istnieje norma prawna stwierdzajaca, ze Polska jest panstwem prawnym.
Mamy niezawiste sady, istnieje wolnos¢ prasy, przestrzegane sg podstawowe
zasady demokracji. Nalezy jednak pamieta¢, ze podstawg funkcjonowania
panstwa prawnego jest dobre prawo, zas nasze prawo nie jest jeszcze
dostosowane do standardéw demokratycznego panstwa. Mniej zastrzezen
nasuwa prawo w czesci dotyczacej praw politycznych, wiecej - w czesci tzw.
praw cywilnych oraz gospodarczych i spotecznych. W demokratycznym
panstwie prawnym podstawowg funkcje odgrywa ochrona sagdowa. A my
mamy do czynienia z zapascig sagdownictwa. Ciagle nie podjelismy dyskus;ji

o pryncypiach demokratycznego panstwa prawnego. Pozostaje tez ogromny

problem praktyki.

Méwigc w duzym skrécie: niech prawo zawsze prawo znaczy,
a sprawiedliwos¢ sprawiedliwosé...

Wiasnie tak.

Czy dos¢ powszechne ostatnio atakowanie wymiaru sprawiedliwosci nie

wptywa ujemnie na wizerunek Rzecznika?

Cale zycie bytem zwigzany z sgdownictwem, ale mimo to uwazam, ze sady
nie moga by¢ ,zwolnione” z krytyki. Trzeba jednak sobie takze zdawa¢ sprawe
z tego, ze sgdownictwo, wymiar sprawiedliwosci to jest pewna wartos¢

i dlatego krytykujac je, i wypowiadajgc nawet ostre stowa, trzeba zachowac
proporcje. Nie mozna podwazac autorytetu sgdownictwa, twierdzac, ze

zasadg jest, iz sady dziatajg bezdusznie, a sedziowie nie wiedzg co robia.
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Obywatele czesto zwracaja sie do mnie ze skargami m.in. na przewlektosc
postepowania sgdowego albo na niewykonywanie wyrokéw sagdowych. | jezeli
moje interwencje nie przynoszg skutku, to ludzie zastanawiajg sie po co im taki
Rzecznik. Rzecznik jest bardzo potrzebny, zwtaszcza w okresie transformacji,
duzo bardziej niz w ustabilizowanym ustroju. Chociaz takze kraje

o ustabilizowanej demokracji znajg instytucje Rzecznika Praw Obywatelskich.

Czy przypadkiem w Polsce nie nastgpito zbyt daleko posuniete
upolitycznienie prawa?

Parlament tworzy prawo, za$ parlament jest ciatem politycznym. Ale jest jakas
granica polityzacji prawa. Sadze, ze nieraz te granice przekraczamy. Prawo,
ktére jest tworzone pod nadmiernym wptywem polityki nie ma szans, by by¢
dobrym prawem. Nie moze by¢ tak przy stanowieniu prawa, ze najwiekszym
zadaniem jest pognebienie przeciwnika. Najwazniejsze jest oczywiscie
napisanie dobrej ustawy. To podstawowa zasada, ktéra powinna dotyczy¢

wszystkich parlamentarzystow.

Czy gdyby Panu zaproponowano jeszcze raz urzad Rzecznika Praw
Obywatelskich, to przyjatby Pan taka propozycje?

Dawno juz wiedziatem, ze sie nie zgodze i zasygnalizowatem to Marszatkowi
Sejmu po6t roku temu. Urzad Rzecznika w naszych warunkach jest za bardzo
obcigzony, zmusza by wycofac sie ze wszystkich innych obszaréw dziatalnosci.
A ja mam sporo zainteresowan. Nie chciatbym np. na dtuzej traci¢ kontaktow
z uniwersytetem, pracg naukowg, pisarstwem, na ktére nie mam w tej chwili

zupetnie czasu.

Przyktad trzech juz kadencji rzeczniowskich pokazat, ze mozliwe sg rézne

sposoby sprawowania tej funkgji i rozne koncepcje tego urzedu. A wiec to
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dobrze, gdy urzad po uptywie kolejnych kadencji przechodzi w inne rece.
A ponadto zawsze moze sie pojawi¢ zrutynizowanie pogladdw, nawyki, wiec

z pewnoscig nie bedzie Zle, jesdli przyjdzie ktos ze Swiezym spojrzeniem.

Pan Profesor nie przywigzuje sie do wtadzy i stanowiska?

Do tej pory ja panowatem nad zyciem, a nie zycie nade mng. Petnitem

rézne funkcje i zawsze zrzekatem sie tych funkgji bez zalu. Nie staratem

sie tez o niczyje wzgledy, np. polityczne, ani tez nie zastanawiatem sie, czy

sie komus$ spodobam. Wszyscy pytajg mnie, jak przyjmuje koniec mojej
kadencji, a niektérzy nawet dziwig sie, kiedy méwie, ze bez emocji. Ale wiem,
ze mam dokad wracad. To bardzo wazna sprawa, bo wtedy cztowiek nie jest
uzalezniony od stanowiska. ,Stotkéw” sie nigdy nie trzymatem, co wiecej,
uwazam kurczowe przywigzanie do stanowiska za nieszczescie. Trzymanie sie
»Stotka” to nie jest w moim zyciu to, co ,tygrysy lubig najbardziej”, podobnie jak

polityka - tez nie jest i nie byta mojg wielkg pasjg zyciowa.

A co wobec tego ,lubig tygrysy”?

Lubig dom, tradycje, przywigzanie do wartosci. Lubig rzetelnos¢ i fachowos¢.
Lubig chodzi¢ do teatru, na koncerty, czytac ksigzki. Bardzo tez lubig oglgdac
Swiat, wtdczyc sie po gorach, poznawac¢ nowe miejsca i ludzi. Lubig zycie,
ktérego wprawdzie podstawowq czescig jest praca, ale ktore wytgcznie do

pracy sie nie ogranicza.

A czy lubi Pan Profesor Swieta i to btogie Swigteczne leniuchowanie?

Uwielbiam. Bezposrednio przed swietami bede miat bardzo wiele zaje¢,

wyjazdéw m.in. do Szczecina, Koszalina. Kiedy wrdce, bede marzyt
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o odpoczynku w domu. Moze wiec w Swieta wreszcie znajde czas, by odwiedzi¢
syna w jego nowym mieszkaniu, porozmawiac z rodzing i moze uda mi sie
troche wyrwac na powietrze i wzmocni¢ kondycje. Bo w tym roku na nartach
stwierdzitem, ze nie jestem w najlepszej formie. Kondycje mam kiepska,

zacznie gorszg niz na poczatku kariery Rzecznika.

Rozmawiata: Alina Kietrys
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»~Na poczucie przestrzegania praw obywatelskich sktada sie
dostep do prawa, tresc¢ prawa, praktyka jego stosowania, ale
takze sposob odnoszenia sie do ludzi przez funkcjonariuszy
panstwa. Polska paristwem prawa nie jest, dlatego ze wiele
ogniw systemu paristwa prawnego funkcjonuje wadliwie.
Chocby dlatego, ze obywatel czeka w sqgdzie - bywa, Ze i pare lat

- na rozstrzygniecie sprawy.”

Prawo do prawa

.Nowosci” - Gazeta Pomorza i Kujaw nr 116, 19 maja 2000 r.

Czy Polska jest panstwem prawa?

PowotaliSmy instytucje charakterystyczne dla panstwa prawnego, i w tym
sensie odpowied? jest oczywiscie pozytywna. Natomiast jesli mam udzieli¢
odpowiedzi bardziej pogtebionej, odpowiadam, ze Polska panstwem prawa
nie jest, dlatego ze wiele ogniw systemu panstwa prawnego funkcjonuje
wadliwie. Chocby dlatego, ze obywatel czeka w sgdzie - bywa, ze i pare lat - na

rozstrzygniecie sprawy.

Na poczucie przestrzegania praw obywatelskich sktada sie dostep do prawa,
tres¢ prawa, praktyka jego stosowania, ale takze sposéb odnoszenia sie

do ludzi przez funkcjonariuszy panstwa. Obecnie na problemy zwigzane

z wprowadzeniem reform naktada sie ciggle jeszcze wystepujgca arogancja
wiadzy, zte traktowanie obywatela, nieinformowanie go o przystugujgcych mu

prawach, nieszanowanie godnosci cztowieka. Stad sporo ocen negatywnych.
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Zaden z Pana poprzednikéw nie ubiegat sie o powtérzenie kadencji, Pan

Profesor rowniez, dlaczego?

Jest to stanowisko niezwykle obcigzone. Po pewnym czasie kazdy na nim

sie wypala. Kiedy objatem te funkcje, zrezygnowatem z innych spraw, bo

pracy Rzecznika trzeba sie poswieci¢ w catosci. Na przyktad przed wyborem

na Rzecznika bytem sedzig Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Bytem

tez wybrany przez Rade Europy na cztonka Izby Praw Cztowieka Bosni

i Hercegowiny. Jestem profesorem Uniwersytetu Warszawskiego, ale
zawiesitem zajecia i przebywam na urlopie bezptatnym, a tesknie za powrotem
na uczelnie, bo kontakt z mtodziezg jest wspaniatg sprawg. Poza tym od

dtuzszego czasu nie publikuje prac naukowych.

Szczerze méwigc, myslatem, ze w potowie maja wszystkie procedury zwigzane
z wyborem nastepcy beda zamkniete. Chciatem ztapa¢ narty i w krotkich

spodenkach pojezdzi¢ na lodowcu.

Ale wyglada na to, ze obsada stanowiska RPO budzi podobne emocje jak
wybér prezesa IPN. Gdy cztery lata temu wybierano Pana, nic takiego sie

nie dziato.

Prezes Instytutu Pamieci Narodowej ma szczegdlne uprawnienia, w moim
przekonaniu zbyt daleko idgce. Natomiast Rzecznik Praw Obywatelskich, cho¢ jest
stanowiskiem w istocie wazniejszym, nie ma jakiej$ szczeg6inej wtadzy. Nie jest to
stanowisko, o ktére warto az tak bardzo zabiegac, choc trzeba mie¢ Swiadomosg,
ze mozna tu wiele rzeczy popsuc. Przez trzy dotychczasowe kadencje
wypracowalismy praktyke apolitycznosci, fachowosci, spokoju.

Kiedy bytem wybierany na stanowisko Rzecznika, to wprawdzie byt

inny parlament, ale w sejmie miatem jeden gtos sprzeciwu, a pare oséb
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wstrzymato sie. W senacie byto kilka gtoséw przeciw. Poza tym bytem jedynym

kandydatem.

Miat Pan tez zyczliwo$¢ poprzedniego Rzecznika, prof. Tadeusza
Zielinskiego, ktéry sam wczes$niej byt ,namaszczony” przez prof. Ewe

tetowska.

Mnie nikt nie pyta o nastepce. Nie ukrywam, ze troche sie tez batbym
wymieniac jakies nazwisko. Jest cos$ takiego jak pocatunek Smierci.

W warunkach ostrej walki politycznej nie wysuwatbym kandydata, jeslibym

nie miat przekonania, ze zostanie wybrany. Namaszczenie moze dziata¢, jezeli
prowadzi do osiggniecia konsensusu; do tego, ze gtébwne kluby parlamentarne
uzgodnig, kogo bedg popierac. Natomiast jesli startuje kilku kandydatéw

i - niezaleznie od ich kwalifikacji - o wyniku decyduje to, ktéra opcja ma
najwiekszg liczbe gtosdéw, moze to prowadzi¢ do wyniku niedobrego. Jest takze
niezdrowe dla perspektywy tego urzedu; dlatego ze jesli przejdzie ktos, kto
byt forsowany przez jedng tylko site polityczng, wtedy cztonkowie innej sity
politycznej mogg mie¢ obawy o bezstronnos$¢ Rzecznika.

Kiedy obejmowatem stanowisko, miatem przeswiadczenie, ze by¢ moze wiele
0s6b mnie nie kocha, ale godzi sie na to, bym petnit te funkcje. Nie czutem sie
wiec dtuznikiem nikogo. Wtedy tatwiej wypowiadac sie w kazdej sprawie, nie

patrzac na to, czy to zahacza o czyjes$ interesy, czy nie.

Czy podczas catej kadencji mégt sie Pan czué niezalezny, czy byly jakies
naciski polityczne?
Gdyby byty naciski, to bym zrezygnowat, mam zbyt rogatg dusze. Cate zycie

spedzitem w sgdzie i mam $wiadomos¢ wielostronnosci roznych sytuacji. Nie
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potrafie zamkng¢ oczu i krzycze¢ na przyktad ,chronmy najemcédw”, nie patrzac

na ochrone praw wiascicieli.

Nie bedzie Pan nigdy adwokatem jednej strony?

Na stanowisku Rzecznika trzeba by¢ adwokatem obywatela, ale musze miec
przekonanie na blisko piecdziesigt procent, ze angazuje sie w dobrej sprawie.
Co bowiem robi¢, jesli bronigc jednego obywatela, dziatam przeciwko innemu?
Zwykty adwokat, ktéremu powierza sie sprawe, nie zastanawia sie, jakie beda
konsekwencje jego dziatan dla innych. On ma realizowa¢ pewng linie obrony.
Co go to obchodzi, ze nie zostanie ukarane przestepstwo. Od sgdzenia jest
sad.

Mozna sobie wyobrazi¢ Rzecznika o nastawieniu bardziej spotecznym. Trudno
jednak wyobrazi¢ sobie Rzecznika wystepujgcego w obronie intereséw,

a nie prawa. W zwigzku z tym nie wtrgcatem sie np. w sprawe podwyzek
wynagrodzen pracownikow poszczegdlnych branz. Musiatbym bowiem
wystepowac w stosunku do wszystkich. Konstytucja méwi wyraznie: chodzi

o prawa obywatela.

A czy unika Pan oceniania prawa stanowionego w parlamencie?

Nie unikam, cho¢ przyznaje, ze jest to trudniejsze.

Dlaczego?

Chocby dlatego, ze bytem przyzwyczajony do Scistego stosowania prawa.
Jednak liczba wnioskdéw skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego oraz

wystgpien o zmiane prawa Swiadczy, ze my prawo kwestionujemy.
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A najdrastyczniejszy przyktad ustanowienia ztego prawa?

Zte sg np. wszystkie ustawy, ktére nie pozwalajg obywatelowi dostosowac

sie do nowej sytuacji prawnej. Kazdy akt prawny musi uwzglednia¢ kontekst
spoteczny. JesteSmy zbyt czesto zaskakiwani nowymi rozwigzaniami prawnymi.
Chocby sprawa ulg podatkowych. Jesli ktos chce sie budowa¢, zgromadzi
pienigdze, sprzeda wartosciowe przedmioty i na miesigc przed nowym rokiem
kalendarzowym dowie sie, ze ta planowana budowla juz nie bedzie wliczona

w system obowigzujgcych ulg, to zostaje na lodzie.

Oczywiscie sg przypadki, w ktérych sprawa ma charakter jeszcze
dramatyczniejszy; np. jezeli ustawa i jej stosowanie pozwala na eksmisje na
ulice, takze rodzin z dzie¢mi, ktére nie majg z czego pokry¢ czynszu - moze to
prowadzi¢ do tragedii. Mam woéwczas poczucie, ze zrédtem tego jest zte prawo,
czyli po trosze cate srodowisko prawnicze. Wprawdzie Rzecznik podejmowat

ten temat, ale nie doprowadzit do zastosowania skutecznego srodka.

Dlaczego sprawe eksmisji na bruk Rzecznik skierowat do Trybunatu
Konstytucyjnego tak p6zno?

Na poczatku nie byto tak razgcych przypadkéw. By¢ moze w tej chwili jest
coraz wiecej roszczen eksmisyjnych, bo jest o co walczy¢.

Najpierw trzeba jednak pozna¢ materiat, konkretne przypadki. To jest moja
sita, na jego podstawie moge pokaza¢, do jakich niesprawiedliwos$ci prowadzi

zte prawo.

Powiedziat Pan, ze czasami wraz ze wspétpracownikami chodziliscie
z kapeluszem prosi¢ o troche sprawiedliwosci, troche samorzadnosci.

Jakich sytuacji i instytucji to dotyczyto?
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To w przewazajgcej mierze dotyczyto problemdw socjalnych. Czesto powtarza
sie, ze prawa obywatelskie nie zalezg od mozliwosci budzetowych panstwa.
Prawo obywatelskie powinno by¢ zrealizowane. W praktyce jednak istnieje
takie uzaleznienie, bo jesli nie ma wystarczajgcej ilosci pieniedzy na pomoc

spoteczng, to ktos tych pieniedzy nie dostanie.

Czy do Rzecznika wptywaja tez wnioski budzace wesotos¢?

Kiedys$ napisata do mnie pewna pani, zeby jej zatatwi¢ odszkodowanie za
pozycie z mezem, chyba dwudziestoletnie. Twierdzita, ze maz jest okropnym
cztowiekiem, ale poniewaz matzenstwo jest komérka spoteczng, nie chce go
rozbija¢. Uwazata natomiast, ze panstwo powinno zaptacic jej za kazdy rok

wspotzycia z takim mezem okreslong kwote odszkodowania.

Rozmawiaty: Lucyna Budniewska i Joanna Wasicka
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Zroznicowanie wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn — urzednikow stuzby cywilnej

Whniosek RPO do Trybunatu Konstytucyjnego z 3 kwietnia 1997 r. (RPO/115134/93/1/PP)

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (tekst jednolity Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471) oraz
art. 22 ust. 1i 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(tekst jednolity Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470, zmiany Dz.U. z 1993 r. Nr 47,
poz. 213,z 1994 r. Nr 122, poz. 593,z 1995 r. Nr 13, poz. 59,z 1996 r. Nr 77,
poz. 367) wnosze o stwierdzenie, ze art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca
1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402) jest niezgodny z art. 67

ust. 2 oraz art. 78 ust. 1i 2 Przepiséw Konstytucyjnych utrzymanych w mocy
na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,

poz. 426 ze zm.).

Uzasadnienie

l.
Zasada réwnosci jest jedng z podstawowych zasad konstytucyjnych, wyrazong
w artykutach 67 ust. 2, 78 oraz 81 Przepiséw Konstytucyjnych. Z zasady tej
wynika, ze prawo nie moze traktowa¢ obywateli, nalezagcych do tej samej
kategorii, w rézny sposéb z powodu ptci, urodzenia, wyksztatcenia, narodowosci,
rasy, wyznania, pochodzenia i potozenia spotecznego, jak tez ze wzgledu na inne

kryteria, nie wskazane expressis verbis w konstytugji.

Zasada rownosci nie moze by¢ traktowana jako nakaz takiego samego

traktowania wszystkich obywateli bez wzgledu na jakiekolwiek kryteria
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odrdézniajgce obywateli, a dotyczace ich cech jednostkowych, grupowych,
sytuacji itp. Jak bowiem stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia
9 marca 1988 r. (sygn. akt U. 7/87 - opubl. w: OTK 1988, poz. 1), dotyczacym
m.in. zagadnienia réwnosci przy podziale débr, ,rdzne traktowanie przez prawo
okreslonych grup (klas) podmiotéw powinno byc uzasadnione w tym sensie, ze
musi by¢ oparte na uznanych kryteriach oceny klasyfikacji réznicujgcej podmioty
prawa. Rownosc wobec prawa, to rowniez zasadnosc¢ wybrania tego, a nie innego
kryterium zréznicowania podmiotéw (adresatéw) prawa. Oznacza ona uznanie tej,
a nie innej cechy, za istotng, a tym samym uzasadniong w regulowanej dziedzinie
(materii)”.

1.
Sprawy zréznicowania wieku emerytalnego ze wzgledu na ptec byly juz

przedmiotem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 24 pazdziernika 1989 r. K. 6/89
(OTK 1989 r., poz. 7) wywodzit, ze ,aby prawo byto sprawiedliwe - nie moze
obyc sie bez okreslonych klasyfikacji prawnych, wprowadzajgcych okreslone
rozréznienia za posrednictwem szczegétowych norm adresowanych do pewnych
tylko grup i klas obywateli. Jezeli zatem biologiczne i spoteczne réznice miedzy
mezczyznami i kobietami majq istotne znaczenie z punktu widzenia procesu
»zuzywania« sie w pracy - to okreslenie przez prawo identycznych warunkéw
prawnych uzyskania wczesniejszej emerytury dla obu tych grup pracownikéw
koliduje z zasadq réwnosci wobec prawa (réwnosci w prawie).” Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit nastepnie, ze ,biologiczne i spofeczne, to jest wynikajgce
Z macierzynstwa i spotecznej roli spetnianej w rodzinie, odrebnosci kobiet

w stosunku do mezczyzn stanowiq uzasadnione kryterium klasyfikacji prawnej.
Nieuwzglednienie tego kryterium w procesie stanowienia prawnych podstaw
wczesniejszej emerytury gérniczej koliduje z zasadami réwnosci wobec prawa.” Te

stwierdzenia prowadzg do wniosku, ze nie stanowig dyskryminacji mezczyzn
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unormowania przewidujgce mozliwos¢ wczesniejszego uzyskania emerytury

przez kobiety (w wieku 60 lat).

Z kolei Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 24 wrzesnia 1991 r.

(sygn. akt Kw. 5/91 - opubl. w: OTK 1991, poz. 5), uznat art. 95 ust. 2 pkt 1
ustawy o szkolnictwie wyzszym stanowigcy, ze stosunek pracy z mianowanym
nauczycielem akademickim wygasa z koncem roku akademickiego,

w ktérym nauczyciel akademicki osiggnat wiek emerytalny, za niezgodny

z art. 67 ust. 2 oraz art. 78 ust. 1 i 2 Przepiséw Konstytucyjnych. Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu tego orzeczenia stwierdzit miedzy innymi,

ze ,konstytucyjne gwarancje rownouprawnienia kobiet i mezczyzn - to takze
réwnosc zawodowa, w tym réwnosc szans. Oznacza to, ze w odniesieniu do
niektérych grup zawodowych (np. sqdownictwo, prokuratura, nauka etc.) obnizenie
wieku emerytalnego kobiet nalezy traktowac jako szczegdlne uprawnienie do
wczesniejszego przejscia na emeryture, natomiast wprowadzenie w ustawie
postanowienia skutkujgcego wczesniejsze niz dla mezczyzn i przymusowe

rozwiqzanie stosunku pracy - jako ograniczenie szans zawodowych kobiet”.

Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 15 listopada 1994 r.

(sygn. akt Kw. 9/94) w sprawie zgodnosci przepisu art 13 ust. 1 pkt 5
ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych
w czesci dotyczgcej mianowanych pracownikdéw panstwowych ptci zenskiej
z Konstytucjg, wszczetej na wniosek Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego,
wprawdzie pozostawit wniosek bez dalszego biegu, jednakze przekazat

g0 Sejmowi w trybie art. 6 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym. Oznacza to, ze Trybunat Konstytucyjny dopatrzyt sie
niezgodnosci kwestionowanego przepisu z Konstytucjg, jednakze nie orzekt
w sprawie ze wzgledu na ,,czasowe” ograniczenie wtasciwosci Trybunatu

Konstytucyjnego.
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M.
Artykut 119 Traktatu Rzymskiego formutuje zasade réwnego traktowania
kobiet i mezczyzn m.in. w zakresie dostepu do zatrudnienia, rozwinietg
nastepnie przez postanowienia dyrektywy nr 76/207 Rady Wspdlnoty z dnia
9 lutego 1976 r. w sprawie urzeczywistnienia zasady réwnego traktowania
mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztatcenia
zawodowego i awansu zawodowego oraz w zakresie warunkdéw pracy
(Dziennik Urzedowy Wspolnot Europejskich Nr L 39/40 z dn. 14 lutego 1976 r.,
s. 40). W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci uznano,
iz zwolnienie kobiety jedynie z powodu osiggniecia wieku emerytalnego
wymaganego dla emerytury panstwowej, jezeli wiek ten jest zréznicowany
dla kobiet i mezczyzn, stanowi dyskryminacje ze wzgledu na pte¢, niezgodna
z tg dyrektywg (zob. L. Florek Prawo pracy Unii Europejskiej, w: L. Florek (red.)
Europejskie prawo pracy i ubezpieczen spotecznych, Warszawa 1996, s 66
i podane tam orzeczenia z dn. 26 lutego 1986 r. w sprawach: M.H. Marshall
v. Southampton and South West Hampshire Area Health Autority [Teaching],
[Case 152/84] oraz Vera Mia Beets-proper v. F. Van Lanschot Bankiers

n. V. [Case 262/84]).

W ostatnim czasie zasada réwnosci ptci doczekata sie nowego impulsu.
Refleksja nad zagadnieniami réwnego statusu kobiet i mezczyzn doprowadzita
w wielu krajach do opracowania specjalnych aktéw ustawodawczych,
regulujgcych te problematyke. Krytycznemu przeglagdowi i weryfikacji poddane
zostaly liczne przepisy, ktére jeszcze do niedawna traktowane byty jako wyraz
usprawiedliwionego zréznicowania sytuacji prawnej obu ptci. Wprowadzono
nowe rozwigzania prawne, ktére majg zmierzac do petnej realizacji zasady
rownego statusu kobiet i mezczyzn. Takze w Polsce pojawita sie inicjatywa
przygotowania takiej ustawy. Tym bardziej ujemnie ocenia¢ wiec nalezy te

z istniejgcych rozwigzan prawnych, ktére mogg prowadzi¢ do powstawania
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- sprzecznego z konstytucyjng zasada rownosci - zjawiska dyskryminacji
obywateli ze wzgledu na ich ptec.

Nalezy podnies¢, ze jezeli nawet przewiduje sie zréznicowanie wieku
emerytalnego kobiet i mezczyzn, to jest to zasada, od ktérej sg mozliwe
odstepstwa, wprowadzane przepisami pragmatyk stuzbowych poszczegélnych
zawodéw, niezbedne ze wzgleddw biologicznych, spotecznych czy wtasnie

ze wzgledu na specyfike tych zawoddw, w konsekwencji prowadzacych do
faktycznego wyréwnania uprawnien pracownikéw. Nalezy tu wskazac na
wprowadzenie jednakowego wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn:
sedzidw - w ustawie z dnia 20 czerwca 1985 r. - Prawo o ustroju sgdéw
powszechnych (Dz.U. Nr 31, poz. 137 ze zmianami); prokuratoréw - w ustawie
z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. Nr 31, poz. 128 ze zmianami);
nauczycieli akademickich - w powotywanej ustawie z dnia 12 wrzesnia 1990 r.
o szkolnictwie wyzszym. Jednakowy dla kobiet i mezczyzn - urzednikow -
wiek uprawniajgcy do przejscia na emeryture jest rozwigzaniem uznanym

za standardowe w krajach Unii Europejskiej (zob. Régimes de Pension de la

Fonction Publique, Documents SIGMA N. 10, Paryz 1997, zwtaszcza s. 30),

V.
Przepis art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej
(Dz.U. Nr 89, poz. 402) stanowi, ze rozwigzanie stosunku pracy urzednika
stuzby cywilnej moze nastgpi¢, z zachowaniem trzymiesiecznego okresu
wypowiedzenia, w razie osiggniecia wieku emerytalnego, jezeli okres
zatrudnienia umozliwia mu uzyskanie prawa do emerytury z osiggnieciem
tego wieku. Podobne rozwigzanie jest zawarte w art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy
o pracownikach urzedéw panstwowych, ktéry to przepis dopuszcza

rozwigzanie stosunku pracy z urzednikiem panstwowym mianowanym
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w drodze wypowiedzenia w razie nabycia prawa do emerytury na podstawie
przepiséw dotyczgcych ogdtu pracownikow.

Okreslenie wieku uprawniajgcego do emerytury poprzez odestanie do
przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym oznacza w obecnym stanie prawnym
dopuszczenie mozliwosci przymusowego przejscia na emeryture kobiety

- urzednika stuzby cywilnej w wieku 60 lat, czyli w wieku o 5 lat nizszym od

wieku okreslonego dla mezczyzny.

Przewidziana w przepisie art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy o stuzbie cywilnej
mozliwos¢ wypowiedzenia umowy o prace z powodu osiggniecia wieku
emerytalnego skraca dtugosc kariery zawodowej kobiet - urzedniczek i tym
samym prowadzi do ograniczenia ich szans zawodowych. Wywotuje to skutki
zar6bwno niematerialne, jak i materialne. O ile zatem dla przyktadu mezczyzna,
ktéry rozpocznie stuzbe w wieku 25 lat, to osiggajgc wiek emerytalny, czyli
majac 65 lat, nabedzie prawo do nagrody jubileuszowej za przepracowane

40 lat, zgodnie z art. 57 ust. 1 pkt 5 ustawy. Natomiast kobieta, ktéra
rozpocznie stuzbe w wieku 25 lat osiggajgc wiek emerytalny, czyli majgc 60 lat,

nabedzie prawo do nagrody za przepracowanie 35 lat.

Sformutowanie ,mozna wypowiedzie¢” oznacza, ze uprawnienie do
rozwigzania stosunku stuzby przystuguje obu stronom, to jest urzednikowi
oraz urzedowi. Juz z tego powodu nie mozna traktowac obnizenia wieku
emerytalnego dla kobiet jako ich przywileju, skoro decyzja o skorzystaniu

z tej mozliwosci nie nalezy wytgcznie do nich. Co wiecej, urzad administracji
rzgdowej zatrudniajgcy urzednika stuzby cywilnej moze wypowiedzie¢ mu
umowe o prace powotujac sie jedynie na fakt osiggniecia wieku emerytalnego.
Jak bowiem stwierdzit Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 14 maja 1996 r. (sygn.
akt 1l ARN 93/95 - OSNAPIUS 1996, nr 23, poz. 352), rozpatrujac sprawe

rozwigzania stosunku pracy z urzednikiem panstwowym mianowanym na
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podstawie art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych
.przy stosowaniu przepisu art. 7 k.p.a. do spraw polegajqgcych na zwolnieniu
pracownikéw z pracy nie mozna pomijac, iz nie sq to typowe sprawy, w ktorych

w toku postepowania administracyjnego dochodzi do ich »zatatwienia« przez
organ administracji paristwowej, a w istocie idzie o decyzje pracodawecy, dotyczgce
bytu stosunku pracy. W tym wypadku w rachube wchodzi nie rozstrzygniecie
typowego stosunku administracyjnoprawnego, lecz stosunku pracy, co wymaga
miedzy innymi uwzglednienia przy ocenie przewidzianego w art. 7 k.p.a.
wymagania kierowania sie przez organ administracji paristwowej przy zatatwianiu
sprawy, interesem spofecznym i stusznym interesem obywateli. Podejmujgc
decyzje o zwolnieniu z pracy mianowanego urzednika, organ, a scisle biorgc
pracodaweca, ksztaftuje nig bezposrednio swojq sytuacje materialnoprawng
istniejgcqg w nastepstwie wczesniej nawigzanego stosunku prawnego (stosunku
pracy), co swiadczy o swoistosci postepowania, z jakim mamy do czynienia w tym
wypadku. Ponadto wymagania przewidziane w przepisach prawa procesowego,

w tym zwtaszcza w art. 7 k.p.a., nie mogq byc tak rozciggliwie interpretowane, by
prowadzito to do przekreslenia sensu unormowari prawnomaterialnych, czy tez
oznaczato ich wynaturzenie. Z przepisu art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy o pracownikach
urzeddw paristwowych wynika, iz nabycie prawa do emerytury na podstawie
przepisow dotyczqcych ogdtu pracownikdéw stanowi wystarczajgcq podstawe
rozwiqzania stosunku pracy z urzednikiem panstwowym mianowanym w drodze
wypowiedzenia. Decyzje w tej sprawie przepis ten pozostawia pracodawcy, nie

naktadajgc na niego jakichs dodatkowych ograniczer czy powinnosci”.

Tym samym obnizenie wieku uprawniajgcego do uzyskania emerytury
powoduje, ze ww. przepis ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych,
jak tez art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy o stuzbie cywilnej, ulegajg przeksztatceniu
z przywileju kobiet - urzedniczek w instrument realizacji polityki kadrowe;j

urzedu. Tak wiec jest zasadna teza, iz nizszy wiek emerytalny staje sie
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czynnikiem dyskryminujacym kobiety w stosunku do mezczyzn -
urzednikéw stuzby cywilnej.
Skrécenie szans zawodowych kobiet w warunkach, gdy biologiczne
réznice i spoteczne funkcje nie majg istotnego znaczenia dla skutecznego
kontynuowania pracy zawodowej i uzyskiwania kolejnych awanséw
w stuzbie cywilnej, pozostaje w widocznej kolizji z zasadg réwnosci
i rownouprawnienia kobiet i mezczyzn.

V.
W orzeczeniu z dnia 3 listopada 1992 r. (sygn. K. 12/92 - opubl. w: OTK
1992, cz. ll, poz. 24) Trybunat Konstytucyjny przyjat teze o koniecznosci
rekonstruowania normy prawnej ze wszystkich jednostek tekstu prawnego
(por. Cz. Jackowiak, Z. Ziembinski glosa do ww. orzeczenia opublikowana
w: Panstwo i Prawo 1993, z. 6). Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich nie
zmierza wprawdzie do wykazania niezgodnosci z Konstytucjg przepisow
ustawy z 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw, a jedynie
odestania do nich przez ustawe o stuzbie cywilnej, ktére powoduje skutki
niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia konstytucji. Przepis art. 44
ust. 2 pkt 1 ustawy o stuzbie cywilnej jest zatem o tyle niezgodny z Konstytucja,
ze nakazuje stosowanie przepiséw ogélnych do spraw emerytalnych
urzednikéw stuzby cywilnej, nie uwzgledniajgc odmiennego charakteru stuzby
cywilnej.
Wobec powyzszego nalezy uzna¢, ze sformutowanie art. 44 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej narusza prawa obywatelskie
sformutowane w art. 67 ust. 2 i art. 78 Przepiséw Konstytucyjnych, co

uzasadnia niniejsze wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich.
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Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 29 wrzesnia 1997 r. (sygn. akt K.15/97)

Trybunat Konstytucyjny po rozpoznaniu 29 wrzesnia 1997 r. na rozprawie
sprawy z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z udziatem umocowanych
przedstawicieli uczestnikdw postepowania: Wnioskodawcy, Sejmu RP

i Prokuratora Generalnego o stwierdzenie, ze art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy

zdnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402) jest niezgodny

z art. 67 ust. 2 oraz art. 78 ust. 1i 2 przepiséw konstytucyjnych utrzymanych

w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,

poz. 426 ze zm.) orzeka:

Przepis art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie
cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402) w zakresie, w jakim stwarza
podstawe do rozwigzania stosunku pracy urzednika stuzby
cywilnej - kobiety, bez jej zgody, wczesniej niz rozwigzania
stosunku pracy z urzednikiem stuzby cywilnej - mezczyzna

jest niezgodny z art. 67 ust. 2 i art. 78 ust. 1 i 2 przepiséw
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie

art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992

r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg

i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426; zm.: 2 1995 r. Nr 38,

poz. 184, Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr 106, poz. 488) przez to,
ze ustanowione w tym przepisie zréznicowanie sytuacji prawnej
kobiet i mezczyzn przybiera charakter dyskryminacji ze wzgledu

na ptec.
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Uzasadnienie

l.
1. Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 3 kwietnia 1997 r. wystgpit
z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci art.
44 ust. 2 pkt 1 ustawy
z 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej z art. 67 ust. 2 i art. 78 ust. 1 i 2 przepiséw
konstytucyjnych pozostawionych w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej
z 17 pazdziernika 1992 r.

W uzasadnieniu wnioskodawca podnidst, iz przepis art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy
o stuzbie cywilnej odsyta okreslenie wieku emerytalnego kobiet pracownikow
stuzby cywilnej do przepiséw ogdlnych o zaopatrzeniu emerytalnym. Oznacza
to w obecnym stanie prawnym mozliwo$¢ przymusowego przejscia na
emeryture kobiety - urzednika stuzby cywilnej w wieku 60 lat, to jest w wieku
o piec lat nizszym od wieku okreslonego dla mezczyzny. Tym samym tres¢

art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy o stuzbie cywilnej godzi - zdaniem Wnioskodawcy -
w konstytucyjnie chroniong réwnos¢ kobiet i mezczyzn, poprzez ograniczenie
szans zawodowych kobiet. Taka jest bowiem zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich konsekwencja wyktadni zaskarzonego przepisu (uksztattowane;j
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego), ktéra zezwala pracodawcy na
wypowiedzenie kobiecie - urzednikowi stuzby cywilnej stosunku pracy
wytgcznie z tego powodu, ze osiggneta ona 60 lat, to jest, zgodnie z ogblnymi
przepisami o zaopatrzeniu emerytalnym, wiek emerytalny przewidziany dla
kobiet. Natomiast te same przepisy o zaopatrzeniu emerytalnym przewiduja,
ze wiek emerytalny mezczyzn jest o piec lat dtuzszy. W Swietle art. 44 ust. 2 pkt 1
ustawy o stuzbie cywilnej oznacza to, iz z mezczyznami - urzednikami stuzby
cywilnej pracodawca na podstawie tego przepisu moze rozwigzac stosunek

pracy w okresie o piec lat p6zniejszym niz w stosunku do kobiet.
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Whnioskodawca stwierdza, ze obnizenie o piec lat wieku emerytalnego dla
kobiet na podstawie ogoélnych przepisdw o zaopatrzeniu emerytalnym,
rozpatrywane w scistym zwigzku z art. 44 ust. 2 pkt 1 zamiast by¢ przywilejem
- jak tego chciat ustawodawca - stato sie rozwigzaniem dyskryminujgcym
kobiety. W warunkach bowiem, gdy biologiczne réznice i spoteczne funkcje nie
majg istotnego znaczenia dla skutecznego kontynuowania pracy zawodowej

i uzyskiwania kolejnych awanséw w stuzbie cywilnej, mozliwos$¢ przymusowego
skrocenia przez pracodawce stosunku pracy musi by¢ interpretowana jako
ograniczenie szans zawodowych kobiet w poréwnaniu z sytuacjg prawna
mezczyzn. To zas$ pozostaje w kolizji z konstytucyjnie chroniong zasada

rownouprawnienia kobiet i mezczyzn.

Rzecznik Praw Obywatelskich powotat orzecznictwo Sadu Najwyzszego, ktore
dato podstawe do niekorzystnej dla kobiet wyktadni zaskarzonego przepisu
art. 44 ust. 2 pkt 1

ustawy o stuzbie cywilnej. Z drugiej strony Rzecznik wskazat na linie
orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, ktéra - jego zdaniem - jednoznacznie
przemawia za stusznoscig zaskarzenia przedmiotowego przepisu, a ponadto
wskazat na zgodnosc¢ tej linii z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci.

2. Prokurator Generalny w piSmie z 6 czerwca 1997 r. podzielit stanowisko
wnioskodawcy. Podkreslit, ze juz wczesniej - w rozpatrywanej przed
Trybunatem Konstytucyjnym sprawie Kw. 5/91 - prezentowat poglad, iz
regulacja prawna, ktéra w zakresie rozwigzania stosunku stuzbowego odsyta
do przepisdw o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym ma w istocie
charakter restryktywny i dyskryminujgcy kobiety.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze istota problemu w przedmiotowej

sprawie sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie: czy wczesniejsze o 5 lat
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w stosunku do mezczyzn uzyskanie uprawnien do emerytury przez kobiete
moze jednoczesnie uprawnia¢ do rozwigzania z nig stosunku stuzbowego.
Odpowiedzi na tak postawione pytanie nalezy poszukiwac¢ w dotychczasowym
orzecznictwie Trybunatu. Analiza tego orzecznictwa wskazuje, ze
zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepis art. 44 ust. 2 pkt 1
ustawy o stuzbie cywilnej jest zaprzeczeniem konstytucyjnej zasady
rownouprawnienia kobiet i mezczyzn. Konkludujgc Prokurator podniost,

ze przyktadem realizacji konstytucyjnej zasady rownosci w omawianym

tu zakresie, sg regulacje prawne zawarte, np. w ustawach: ustroju sagdow
powszechnych, prokuraturze, a takze szkolnictwie wyzszym. W ustawach

tych bowiem, ustawodawca prawo do wczesniejszego przejscia kobiet na
emeryture potraktowat trafnie jako szczegdlne uprawnienie, a nie mozliwos¢

wczesniejszego i przymusowego rozwigzania stosunku pracy z kobietg.

.
Na rozprawie 29 wrzesnia 1997 r. uczestnicy postepowania podtrzymali swoje

stanowisko ztozone na pismie.

Przedstawiciele Rzecznika Praw Obywatelskich podnosili w szczegdlnosci
dyskryminacyjny, w ich przekonaniu charakter kwestionowanych przepisow.
Na zapytanie Trybunatu sprecyzowali tez zakres wniosku, wskazujac, ze zarzut
niezgodnosci z konstytucjg nie odnosi sie do catoksztattu unormowania
zawartego w art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy, a tylko do tego fragmentu przepisu,
ktéry - przez odestanie do ogélnych unormowan emerytalnych - daje
podstawe do wczesniejszego rozwigzania stosunku pracy z kobietg, nawet

jezeli pragnie ona pozostawac w stuzbie.

Przedstawiciel Sejmu RP zwrdécit uwage, ze wobec bliskosci zmiany systemu
przepisdbw emerytalnych za niecelowe uwazano odrebne ustalanie wieku

emerytalnego w ramach kazdej pragmatyki zawodowej. Poniewaz reforma
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emerytalna wprowadzi w tym zakresie zmiany o charakterze generalnym,
zasada stabilnosci prawa - stanowigca element zasady panstwa prawnego -
wymaga powstrzymania sie od stanowienia regulacji, ktére wkroétce ulegng
zmianie. Z tych wzgleddw kwestionowane unormowanie cho¢ koliduje

z zasadg réwnosci, powinno zosta¢ uznane za zgodne z konstytucja.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko uznajac

badany przepis za niezgodny z konstytucja.

Trybunat Konstytucyjny zwrécit najpierw uwage na dwie kwestie szczegotowe:

1. Sprecyzowania wymaga przede wszystkim zakres wniosku. W petitum
whniosku zakwestionowano konstytucyjnosc art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy

o stuzbie cywilnej bez jakichkolwiek wskazan ograniczajgcych. Mogto to
stwarza¢ wrazenie, ze wnioskodawca oczekuje od Trybunatu Konstytucyjnego
orzeczenia o konstytucyjnosci tego przepisu we wszystkich jego aspektach.
Tymczasem zaréwno tres¢ uzasadnienia wniosku, jak i objasnienia udzielone
przez przedstawiciela wnioskodawcy na rozprawie wskazuja, ze rzeczywistym
przedmiotem zaskarzenia jest tylko jeden z elementdw treSciowych art. 44

ust. 2 pkt 1, ten mianowicie, ktory stwarza mozliwos¢ rozwigzania stosunku
pracy kobiety - urzednika stuzby cywilnej, bez jej zgody, wczesniej niz to jest
mozliwe wobec mezczyzny. Innymi stowy chodzi o konsekwencje odniesienia
do tej sytuacji ogélnych regulacji ustawy z 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu
emerytalnym pracownikow i ich rodzin. Jak wiadomo, art. 26 ust. 1 tej ustawy
ustanawia - zgodnie zresztg z tradycjg polskiego ustawodawstwa emerytalnego
- odmienng granice wieku emerytalnego dla mezczyzn (65 lat) i dla kobiet (60 lat).
Odniesienie tej ogblnej zasady do sytuacji prawnej pracownikéw stuzby cywilnej
zostato - w art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy z 5 lipca 1996 r. - dokonane w ten sposéb,

ze otworzyto mozliwos¢ rozwigzania stosunku pracy z kobietg - urzednikiem
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stuzby cywilnej, ktéra ukonczyta 60 rok zycia, nie tylko w sytuacji, gdy pragnie

ona przejs¢ na emeryture, ale tez w sytuacji, gdy pragnie nadal pozostawac

w stuzbie. Poniewaz rozwigzanie stosunku pracy z mezczyzng - pracownikiem
stuzby cywilnej moze - na podstawie art. 44 ust. 2 pkt 1 - nastgpi¢ dopiero po
ukonczeniu 65 roku zycia, powstaje pytanie, czy to zréznicowanie sytuacji prawne;j
kobiet i mezczyzn pozostaje w zgodzie z zasadg rownosci i szczegbtowymi
konsekwencjami tej zasady.

Przedmiotem orzekania przez Trybunat Konstytucyjny jest wytgcznie ta
konsekwencja art. 44 ust. 2 pkt 1, ktéra pozwala na wczesniejsze rozwigzanie
stosunku pracy kobiety - urzednika stuzby cywilnej w sytuacji, gdy pragnie

ona pozostawac w stuzbie. Trybunat Konstytucyjny nie rozstrzyga zas tutaj
konstytucyjnosci innych konsekwencji art. 44 ust. 2 pkt 1, w szczegdInosci
ustanowionego w tym przepisie przywileju kobiety, ktéra moze przejs¢ na
emeryture wczesniej niz mezczyzna. Trybunat Konstytucyjny pragnie tez
podkresli¢, ze badany przepis dotyczy szczegdlnej grupy zawodowej, poddanej

odrebnemu rezimowi prawnemu, jakim sg pracownicy stuzby cywilnej.

Nie jest zatem przedmiotem orzekania w niniejszej sprawie konstytucyjnos¢
ogolnego zréznicowania ustalonego w art. 26 ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym pracownikéw i ich rodzin. Trybunat Konstytucyjny dostrzega
oczywiscie, ze przepis art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy o stuzbie cywilnej odsyta

w pewnym zakresie do art. 26 ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym.
Przedmiotem oceny Trybunatu jest jednak tylko pytanie czy odestanie takie
jest konstytucyjnie dopuszczalne biorgc pod uwage specyfike stuzby cywilnej
i odrebnosci jakie wykazuje sytuacja prawna jej pracownikéw w poréwnaniu
z sytuacjg ogétu pracownikow.

2. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze problem podobny do bedacego

przedmiotem dzisiejszej sprawy byt juz przedmiotem rozstrzygniec
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podejmowanych w Polsce przez naczelne ograny wtadzy sgdowniczej - na

co powotywali sie tez uczestnicy postepowania. Chodzito wéwczas o art.

13 ust. 1 pkt 5 ustawy z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw
panstwowych, ktéry stanowi, iz: ,,rozwigzanie stosunku pracy z urzednikiem
panstwowym mianowanym moze nastgpi¢ w drodze wypowiedzenia w razie...
nabycia prawa do emerytury na podstawie przepiséw dotyczacych ogétu
pracownikow”. Otwierato to zaktadowi pracy mozliwos¢ rozwigzania na tej
podstawie stosunku pracy z urzednikiem panstwowym - kobietg juz po
ukonczeniu przez nig 60 roku zycia, nawet jezeli nie pragneta ona jeszcze
przechodzi¢ na emeryture. Urzednik panstwowy

- mezczyzna mogt zostac w tym trybie przeniesiony na emeryture dopiero po
ukonczeniu

65 roku zycia, ale tez - inaczej niz kobieta - nie miat mozliwosci uzyskania

emerytury juz po ukonczeniu 60 roku zycia.

Na tym tle do NSA trafita sprawa rozwigzania stosunku pracy wobec
osiggniecia wieku 60 lat z urzednikiem panstwowym - kobietg, zatrudniong
w jednym z urzedow centralnych. NSA nie uznat za celowe skierowanie

do Trybunatu Konstytucyjnego pytania prawnego dotyczgcego zgodnosci
omawianego uregulowania z konstytucjg i - nie znajdujgc podstaw do
zakwestionowania legalnosci zaskarzonej decyzji - oddalit skarge (wyrok

z 22 czerwca 1993 r., [I SA 958/93).

Zainteresowana zwrocita sie wéwczas do Trybunatu Konstytucyjnego o podjecie
- w trybie art. 22 ust. 2 ustawy o TK - zbadania konstytucyjnosci art. 13

ust. 1 pkt 5 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych. Postanowieniem

z 7 wrzesnia 1994 r. (Tw. 7/94, niepublikowana) Trybunat wszczat postepowanie
z inicjatywy wiasnej. Postanowienie to nie wyrazato jeszcze merytorycznego

stanowiska w sprawie, ale dawato wyraz przekonaniu Trybunatu, ze istnie¢
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moga watpliwosci co do zgodnosci powyzszego przepisu z konstytucjg.

Trybunat wskazat m.in., ze problem dotyczy ,ponoszenia przez osoby
uprzywilejowane w prawie pewnych ,kosztow” - konsekwencji negatywnych
tego uprzywilejowania. Chodzi o to, czy zasadne jest kwestionowanie

samych konsekwencji negatywnych uprzywilejowanej w prawie sytuacji bez
podwazania samych przywilejow” (s. 2). Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage
na odmiennos¢ sytuacji prawnej mianowanych urzedniczek panstwowych,

m.in. z uwagi na przystugujace im wzmozone gwarancje trwatosci zatrudnienia.
Trybunat wskazat, ze ,dopuszczalnos¢ rozwigzania z mianowang urzedniczka
panstwowg stosunku pracy znacznie wczesniej niz mianowanym urzednikiem
moze by¢ oceniana jako przejaw dyskryminacji kobiet... Pozbawienie
wczesniejsze mianowanej urzedniczki panstwowej tych gwarancji, niz urzednika,
stanowi wysokg cene za obnizenie wielu emerytalnego w stosunku do kobiet.
Tym bardziej, ze niekorzystna relacja wysokosci emerytur do uposazen
powoduje, ze z wczesniejszg utratg stanowiska pracy wigze sie takze na ogot
radykalne obnizenie osigganych dochoddéw” (s. 4). Z uwagi jednak na uptyw
okresu 5 lat obowigzywania ustawy z 1982 r. Trybunat Konstytucyjny nie miat
mozliwosci wydania orzeczenia w przedmiocie konstytucyjnosci art. 13 ust. 1 pkt
5i - postanowieniem z 15 listopada 1994 r. (Kw. 9/94, OTKw 1994 r., cz. ll, s. 81)

- pozostawit wniosek bez dalszego biegu.

Od wyroku NSA zostata nastepnie wniesiona rewizja nadzwyczajna przez
pierwszego prezesa SN. Nie podnoszono w niej merytorycznie argumentu
niekonstytucyjnosci art. 13 ust. 1 pkt 5 (zajeto natomiast stanowisko, ze
powstrzymanie sie NSA od skierowania pytania prawnego do TK stanowito
naruszenie art. 25 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym), zarzucono zas,
ze kwestionowana decyzja nie zawierata nalezytego uzasadnienia (art. 107 8

3 wzwigzku z art. 7 i art. 11 k.p.a.), bo m.in. nie wskazywata zadnych - poza
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ukonczeniem 60 roku zycia - argumentéw przemawiajgcych za rozwigzaniem

stosunku pracy.

Wyrokiem z 14 maja 1996 r. (Il ARN 93/95, OSN IAPiUS 1996, nr 23, poz. 352,

s. 7111 n.) Sad Najwyzszy oddalit rewizje nadzwyczajng wskazujac - w tezie
wyroku, iz ,przepis art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy z 16 wrzesnia 1982 r. nie jest
sprzeczny z zasadg rownego traktowania kobiet i mezczyzn”. W przekonaniu
SN, badane unormowanie ,stanowi konsekwencje uprzywilejowania kobiet

w zakresie mozliwosci wczesniejszego niz mezczyzni uzyskania uprawnien
emerytalnych” (s. 715). Przypomniano, ze ,dyskryminacje stanowi nie tylko
niejednakowe (zréznicowane) uksztattowanie praw i obowigzkéw oséb
charakteryzujgcych sie w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng), ale
réwniez ustanowienie tych samych praw i obowigzkéw (réwne traktowanie)
dla podmiotdéw réznigcych sie od siebie w aspekcie kryteriow uznanych za
znaczgce” (tamze). Prowadzi to SN do tezy, iz ,w ocenie dyskryminujgcego

(lub nie) charakteru unormowan prawnych nie mozna pomija¢ réznic miedzy
kobietami a mezczyznami, przy czym na wzgledzie nalezy miec nie tylko
réznice o charakterze biologicznym i spotecznym, lecz takze i te, ktére wynikajg
z odrebnego statusu prawnego stworzonego przez obowigzujgce prawo, w tym
zwtaszcza szczegolne przywileje... przystugujace kobietom” (s. 716). Z tego
punktu widzenia szczegblnie wazna jest ogélnospoteczna ocena mozliwosci
wczesniejszego przechodzenia przez kobiety na emeryture. Korzysci, jakie z tego
wynikajg dla kobiet wyraznie gérujg nad negatywnymi konsekwencjami. Dlatego
wzgledy przemawiajgce za korzystniejszym uksztattowaniem emerytalnych
uprawnien kobiet niz mezczyzn w takim samym, a co najmniej w podobnym
stopniu, przemawiajg za zréznicowanym unormowaniem sytuacji obu tych
kategorii os6b w przepisach ustanawiajgcych reguty ich zwalniania z pracy

(ze stuzby), a w kazdym razie moga stanowi¢ wystarczajace uzasadnienie

dla zanegowania zarzutu dyskryminacji kobiet” (tamze). SN odnotowat
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orzeczenie TK z 24 wrzesnia 1991 r., Kw. 5/91 (OTKw 1991 r., 5. 96 i n. - jak

to zostanie szerzej przedstawione w dalszym toku uzasadnienia, Trybunat
orzekt niekonstytucyjnos¢ przepisu ustalajgcego na 60 rok zycia obligatoryjng
granice przejscia na emeryture kobiet - nauczycieli akademickich), ale wskazat,
iz zakwestionowane w nim rozwigzanie miato inng tres¢ od badanego teraz
przepisu, zresztg Sejm - wykonujgc orzeczenie TK - ,,.znowelizowat tylko przepis
ustawy o szkolnictwie wyzszym dajgc tym samym posrednio wyraz przekonaniu,
ze analogiczne przepisy innych ustaw... nie zawierajg w swej tresci rozwigzan
dyskryminujgcych kobiety” (tamze).

Powyzsze rozumowanie pozwolito Sgdowi Najwyzszemu uzna¢, ze nie zachodzi
niezgodnos¢ miedzy art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy o pracownikach urzedéw
panstwowych a art. 67 ust. 2 i art. 78 przepisdw konstytucyjnych. Tym samym
SN nie musiat kierowac pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego

i mogt sprawe rozstrzygna¢ samodzielnie we wszystkich jej aspektach.

V.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Centralne znaczenie w niniejszej sprawie przypada ustaleniu konsekwencji
zasady réwnosci i to w jej aspekcie szczegblnym, bo w odniesieniu do réwnosci
kobiety i mezczyzny. Zasada réwnosci zostata w sposdb ogoélny sformutowana
w art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych i znalazta juz szerokie rozwiniecie

w orzecznictwie zaréwno Trybunatu Konstytucyjnego, jak i pozostatych
segmentéw wtadzy sgdowniczej. Istota tej zasady polega na tym, ze ,wszystkie
podmioty prawa charakteryzujgce sie dang cechg istotng (relewantng)

w réwnym stopniu, majg by¢ traktowane réowno. A wiec wedtug jednakowej
miary, bez zr6znicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych”
(orzeczenie TKz9 marca 1988 r., U. 7/87, OTKw 1988 r., s. 14). Tym samym nie

ma podstaw, by z konstytucji wydobywa¢ nakaz réwnego traktowania przez
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prawo podmiotdéw czy sytuacji odmiennych, a w pewnych wypadkach takie
rowne traktowanie podmiotéw czy sytuacji odmiennych moze wrecz naruszac
zasade réwnosci, bo oznacza¢ moze dyskryminacje lub faworyzowanie jednych

podmiotéw wzgledem drugich.

Art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych wskazujac, iz obywatele RP ,maja
rowne prawa” nadaje zasadzie réwnosci nie tylko znaczenie formalno-
proceduralne (rownos¢ wobec prawa, rozumiana jako nakaz rownego
stosowania prawa wobec wszystkich jego adresatéw), ale tez znaczenie
materialne (tzw. rownos¢ w prawie), tzn. nakaz takiego ksztattowania
przepisdw prawa, ktore uwzglednia wszystkie konsekwencje zasady réwnosci
(m.in. orzeczenie z 24 pazdziernika 1989 r., K. 6/89, OTK w 1989 ., s. 107-108).
Podstawowym problemem przy ocenie regulacji prawnych dotyczacych zasady
réownosci jest okreslenie cechy, ktérg ustawodawca przyjat za podstawe
(kryterium) dla wprowadzenia okreslonych zréznicowan. Jezeli zréznicowanie
sytuacji prawnej dotyczy podmiotéw jednolicie charakteryzujacych sie
okreslong cechg istotng, to bedzie to oznaczato odejscie od abstrakcyjnie
pojmowanej rownosci, nie zawsze musi jednak nabiera¢ dyskryminacyjnego
czy faworyzujgcego charakteru w podanym wyzej rozumieniu. W tym
punkcie zasada rownosci zazebia sie w sposéb nierozerwalny z zasadg
sprawiedliwosci spotecznej (art. 1 przepiséw konstytucyjnych, powtérzony
zresztag w dostownym brzmieniu przez art. 2 Konstytucji z 2 kwietnia 1997

r.). ,Rownos¢ wobec prawa, to takze zasadnos¢ wybrania takiego, a nie
innego kryterium réznicowania podmiotéw prawa. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat réwniez zwigzek zasady réwnosci z zasadg
sprawiedliwosci, dopuszczajac zréznicowanie w prawie, o ile jest ono
usprawiedliwione” (orzeczenie z 28 listopada 1995 r., K. 17/95, OTKw 1995 .,
cz. I, s. 183).
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ustabilizowato sie juz stanowisko
(zob. zwtaszcza orzeczenie z 3 wrzesnia 1996 r., K 10/96, OTK ZU Nr 5/1996,

s. 281), ze odstepstwa od rownego traktowania przez prawo sytuacji
podobnych sg dopuszczalne, ale pod warunkiem spetnienia pewnych
przestanek, a mianowicie relewantnosci (bezposredniego zwigzku z celem

i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana

norma), proporcjonalnosci (waga interesu, ktéremu stuzy¢ ma réznicowanie
sytuacji adresatéw normy, musi pozostawac¢ w odpowiedniej proporcji do
wagi intereséw naruszonych przez nierébwne potraktowanie podmiotéw
podobnych) oraz zwigzku z innymi normami, zasadami lub wartosciami
konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych (jedng z takich zasad jest zasada sprawiedliwosci spotecznej). Przy
spetnieniu tych przestanek zréznicowania prawnego nie mozna traktowac jako
- konstytucyjnie zakazanej - dyskryminacji.

2. Rownos¢ kobiet i mezczyzn jest szczegélnym aspektem ogélnej zasady
réwnosci. Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na ptec zostat wyraznie zapisany
w art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych, ponadto jednak sytuacji prawnej
kobiety zostat poswiecony odrebny przepis (art. 78), wskazujacy ogblnie, iz
.kobieta... ma réwne z mezczyzng prawa we wszystkich dziedzinach zycia...”,
ustanawiajgcy szczegdtowe gwarancje réwnouprawnienia kobiety a wsrdd nich
.réwne z mezczyzng prawo do pracy i wynagrodzenia...” oraz ustanawiajacy
kierunkowe zobowigzanie panstwa do ,umacniania w spoteczenstwie

pozycji kobiet, zwtaszcza... pracujgcych zawodowo". Podmiotem gwarangji
wynikajgcych z art. 78 jest wiec kobieta, a caty ten przepis daje wyraz
przeswiadczeniu ustawodawcy konstytucyjnego, ze istnieje szczegdlna
potrzeba ustanowienia dodatkowych gwarancji rownouprawnienia kobiet

w naszym porzadku spotecznym.
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Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie zajmowat sie wyktadnig zasady réwnosci

na tle unormowan réznicujgcych sytuacje prawng kobiet i mezczyzn, zawsze
jednak przedmiotem jego rozwazan byt zarzut dyskryminacji kobiety.

W orzeczeniu z 3 marca 1987 r., P. 2/87, Trybunat zakwestionowat konstytucyjnos¢
podustawowej regulacji ustanawiajgcej jednakowe dla obu ptci limity przyje¢ na
studia medyczne (wobec wiekszego naptywu kandydatéw pici zenskiej zmuszato
to do poddawania ich surowszej selekcji niz kandydatow ptci meskiej). Trybunat
uznat, ze regulacja ta ustanawia dyskryminacje opartg na kryterium ptci, a tym
samym narusza zaréwno art. 67 ust. 2, jak i art. 78 6wczesnej konstytugji.
Podkreslono przy tym, iz ,zasada rownosci ma... charakter fundmentalny...
Wszelkie jej ograniczenia, nie wynikajgce z dgzenia do pogtebienia osiggniecia
faktycznej rownosci spotecznej, sa niedopuszczalne” (s. 31). Trybunat wskazat,

ze ,ustawodawca dazyt w prawie pozytywnym w sposéb konsekwentny do
zapewnienia réwnosci ptci, a majac to na wzgledzie przyznat nawet kobietom
dodatkowe w poréwnaniu z mezczyznami uprawnienia... Takie uprawnienia
uwzgledniajg uwarunkowania biologiczne i rodzinne... Stanowig przeto forme
rozszerzenia i umocnienia statusu kobiety - wyrazajg wiec tendencje majaca na
wzgledzie zagwarantowanie w praktyce poprzez réwnouprawnienie - zasady
réwnosci” (tamze, s. 29).

Podobne stanowisko zajat Trybunat w orzeczeniu z 24 pazdziernika 1989 r.,

K. 6/89, w ktérym uznano, ze ustanowienie jednolitych zasad uzyskania
emerytury gérniczej stanowi naruszenie zasady rownosci, bowiem stanowi
Lréwne potraktowanie oséb faktycznie nieréwnych” (s. 110). Trybunat uznat (s.
108), ze ,biologiczne i spoteczne réznice miedzy kobietami i mezczyznami” majg
Jistotne znaczenie z punktu widzenia procesu ,zuzywania sie” w pracy, a tym
samym stanowig kryterium, ktére nakazuje réznicowanie - na korzys¢ kobiet -
uksztattowania uprawnien emerytalnych. Podkreslono przy tym, ze , przyznanie

kobietom dodatkowych w poréwnaniu z mezczyznami uprawnien w niektérych
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sferach zycia ma na celu zagwarantowanie rzeczywistego rownouprawnienia”

(s. 107).

W orzeczeniu z 24 wrze$nia 1991 r. (Kw. 5/91) Trybunat uznat czesciowag
niekonstytucyjnos$¢ przepisu ustawy o szkolnictwie wyzszym, ktory
przewidywat, ze stosunek pracy z nauczycielem akademickim wygasa

z koncem roku akademickiego, w ktorym nauczyciel ten osiggnat wiek
emerytalny. Poniewaz okreslenie tego wieku ustawa pozostawita ogélnym
przepisom emerytalnym, konsekwencjg byto, ze nauczyciele akademiccy
ptci zenskiej musieli przejs¢ na emeryture po ukonczeniu 60 roku zycia,
podczas gdy nauczyciele akademiccy ptci meskiej - dopiero po ukonczeniu
65 roku zycia. Odmienne zasady odnosity sie jedynie do 0s6b zatrudnionych
na stanowisku profesora - tu wiek emerytalny ustalono jednolicie na 70 lat.
Trybunat Konstytucyjny za podstawe swego wywodu przyjat rozdzielenie
uprawnien i obowigzkédw adresatéw regulacji emerytalnych. Gdy chodzi

o uprawnienie do przejscia na emeryture, to przepisy ustalajgce dla kobiet
nizsza o 5 lat granice zaréwno wieku, jak i stazu emerytalnego ,sg zgodne

z zasadniczym kierunkiem polskiego ustawodawstwa ubezpieczeniowego...”
(tamze, s. 102), a zréznicowanie wieku emerytalnego na korzys¢ kobiet
»~dodatkowe, wtasciwe i stuszne uregulowanie na rzecz kobiet” (tamze). Gdy
chodzi o obowigzek przejscia na emeryture, to natozenie go na kobiete

o 5 lat wczesniej niz na mezczyzne powoduje, ze kobiety - nauczycieli
akademickich ,postawiono w nieréwnej sytuacji w stosunku do mezczyzn...
[gdyz] konstytucyjne gwarancje rownouprawnienia kobiet i mezczyzn - to
takze réwnos$¢ zawodowa, w tym réwnosc¢ szans” (s. 103). W odniesieniu do
kobiet - nauczycieli akademickich ,nizszy [przymusowy] wiek emerytalny
staje sie czynnikiem dyskryminujgcym kobiety w stosunku do mezczyzn

o takim samym statusie zawodowym. Skrécenie szans zawodowych kobiet

w warunkach, gdy biologiczne i spoteczne réznice nie maja istotnego
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znaczenia dla skutecznego kontynuowania pracy zawodowej... pozostaje
w drastycznej kolizji z zasadg réwnosci i rbwnouprawnienia kobiet

i mezczyzn” (tamze).

3. Zarysowane wyzej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nalezy
traktowac jako dajgce wyraz dwém ideom przewodnim:

- Po pierwsze, ocena konstytucyjnosci regulacji socjalnych, réznicujgcych
sytuacje prawng kobiet i mezczyzn moze i powinna by¢ dokonywana

w oparciu o zasade réwnosci, innymi stowy nie mozna kobiet i mezczyzn
traktowac jako grup na tyle odrebnych, by nie stosowac do nich ogélnej
zasady, iz podobne podmioty prawa muszg by¢ przez prawo traktowane
w sposéb réwny. Réznicowanie sytuacji prawnej jest wiec dopuszczalne
tylko wtedy, gdy przemawiaja za tym inne istotne argumenty konstytucyjne.
Takim argumentem konstytucyjnym jest zasada sprawiedliwosci spotecznej
(art. 1 przepiséw konstytucyjnych), ktéra - w odniesieniu do omawianych

tu relacji - wyraza sie nakazem (art. 78 przepisow konstytucyjnych)
stworzenia kobiecie réwnouprawnionej pozycji wobec mezczyzny. Poniewaz
w rzeczywistosci spotecznej kobieta zajmuje z reguty pozycje stabszg (co

jest m.in. wynikiem szczegélnej roli kobiety w zakresie macierzynstwa

i wychowania dzieci), istnieje konstytucyjne uzasadnienie dla wprowadzania
regulacji nadajacych kobiecie pewne przywileje w poréwnaniu z mezczyzng,
bo jest to instrument prowadzacy do zapewnienia kobiecie rzeczywistego
réwnouprawnienia. Innymi stowy, konstytucyjnie dopuszczalne jest tzw.
uprzywilejowanie wyréwnawcze, tzn. uprzywilejowanie prawne majgce na
celu zmniejszenie nieréwnosci faktycznie wystepujacych w zyciu spotecznym
pomiedzy kobietami a mezczyznami. Regulacje ustanawiajgce tego typu
uprzywilejowanie wyréwnawcze nie mogg byc traktowane jako - zakazane

na tle zasady réwnosci - regulacje dyskryminujgce czy faworyzujace.
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Ustawodawca moze takie regulacje ustanawia¢ w ramach przystugujacej

mu ogolnej swobody do ,stanowienia prawa odpowiadajgcego zatozonym
celom spoteczno-gospodarczym” (orzeczenie z 7 grudnia 1993 r., K. 7/93,
OTKw 1993 ., cz. ll, s. 410). W pewnych natomiast sytuacjach, gdy
biologiczne i spoteczne réznice miedzy kobietami a mezczyznami rysujg sie

w sposdb szczegblnie widoczny (jak choéby w odniesieniu do wykonywania
pracy gorniczej) ustanawianie takich uprzywilejowan wyréwnawczych

staje sie konstytucyjnym obowigzkiem ustawodawcy. Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze tego typu uprzywilejowanie istnieje od dawna w wielu polskich
regulacjach z zakresu prawa pracy i ubezpieczenh spotecznych. Stad
ewentualne ingerencje ustawodawcy w prawo obowigzujgce wymagatyby
oceny takze z punktu widzenia zasady ochrony praw nabytych. Koncepcja
uprzywilejowania wyréwnawczego jest tu odnoszona do praw socjalnych.
Trybunat Konstytucyjny nie wypowiada sie natomiast, czy i w jakim zakresie
mogtaby ona znalez¢ zastosowanie do praw o innym charakterze, np. do praw
politycznych.

- Po drugie, ocena omawianych tu uregulowan prawnych zaktada rozdzielne
traktowanie uprawnien i obowigzkéw, jakie z nich wynikajg. Wszelkie wiec
natozenie na kobiety takich obowigzkéw czy ograniczen, ktorych adresatami
nie sg zarazem mezczyzni musi by¢ zawsze oceniane z punktu widzenia
zasady réwnosci. Takze w tym zakresie jednym z waznych kryteriéw oceny jest
pytanie o role danego unormowania dla eliminacji faktycznie wystepujgcych
nieréwnosci miedzy kobietami a mezczyznami w zyciu spotecznym. Nie

jest to kryterium jedyne (bardzo istotna moze by¢ tez analiza biologicznych

i spotecznych réznic miedzy ptciami i wynikajacej stad koniecznosci ochrony
kobiet, np. przez zakaz ich zatrudniania w pewnych zawodach czy na pewnych

stanowiskach), ale zawsze wymagajace starannego rozpatrzenia.
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4. Podobne idee przewodnie mozna odnalez¢ w ptaszczyznie prawa
miedzynarodowego. O réwnouprawnieniu kobiet jest mowa w Karcie Narodow
Zjednoczonych (art. 55 pkt c),

a zakaz dyskryminacji kobiet wynika takze z ogblnego ujecia zasady réwnosci,
tak jak zostato ono wyrazone w art. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U.
21977 r. Nr 38, poz. 169), czy w art. 14 Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U.
21993 r., Nr 61, poz. 284), a takze w - ratyfikowanej ostatnio przez Polske

- Europejskiej Karcie Socjalnej Rady Europy. Istotne znaczenie maja tez
postanowienia konwencji NZ z dnia 18 grudnia 1979 r. w sprawie likwidacji
wszelkich form dyskryminacji kobiet (Dz.U. z 1982 r. Nr 10, poz. 71). Zakazujac
dyskryminacji kobiet (art. 1) konwencja przyjmuje tez idee ,,uprzywilejowania
wyréwnawczego”, stwierdzajgc w art. 4, iz nie moze by¢ uznawane za
dyskryminacje podjecie przez panstwo okresowo specjalnych srodkéw
zmierzajacych do przyspieszenia faktycznej réwnosci kobiet i mezczyzn.
Koncepcja uprzywilejowania wyrownawczego jest tez znana orzecznictwu
konstytucyjnemu wielu panstw. Tylko tytutem przyktadéw nalezy wskazac
orzeczenie belgijskiego Trybunatu Arbitrazowego z 27 stycznia 1994 r.

(nr 9/94) i orzeczenie portugalskiego Trybunatu Konstytucyjnego nr 713/96
(Diario da Republica nr 157 z 9 lipca 1996 r.). Orzeczenie belgijskie uznato
niekonstytucyjnosc¢ zréznicowania wieku mezczyzn i kobiet przez przepisy
dotyczgce zagwarantowania minimalnych dochodéw osobom starszym

i podkreslito m.in., ze ,zréznicowania wyréwnawcze” sg dopuszczalne, ale
tylko, jezeli stuzg one naprawieniu faktycznie zachodzgcej dyskryminacji.
Trybunat portugalski uznat konstytucyjnos¢ regulacji réznicujacych

wiek mezczyzn i kobiet w sprawach wypadkéw przy pracy wskazujac, iz

»dyskryminacja pozytywna" na rzecz kobiet nie narusza konstytucji i powinna
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by¢ traktowana jako forma ,kompensacji wobec faktycznej dyskryminacji
kobiet w ptaszczyznie socjalnej, ekonomicznej, seksualnej i obywatelskiej".
Z kolei w orzecznictwie hiszpanskim za dopuszczalne uwaza sie takie (ale
tez tylko takie) ,zréznicowania wyréwnawcze”, ktére majg stuzy¢ utatwieniu
zintegrowania kobiety w procesie pracy (zob. orzeczenia nr 19/1989,

nr16/1995inr 317/1994).

Gdy chodzi o prawo Unii Europejskiej, to znaczenie podstawowe dla
sformutowania zasady rownosci kobiet i mezczyzn ma art. 119 Traktatu
Rzymskiego, rozwiniety w kilku dyrektywach wspélnotowych, z ktérych
najwazniejszg jest dyrektywa nr 207/1976 z 9 lutego 1976 r. w sprawie
urzeczywistnienia zasady rownego traktowania mezczyzn i kobiet w zakresie
dostepu do zatrudnienia, ksztatcenia zawodowego i awansu zawodowego
oraz w zakresie warunkow pracy. Na tle tej dyrektywy odnotowania wymaga
orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 26 lutego 1986 r.,

Nr 152/84 (M. H. Marshall v. Southampton and West Hampshire Area Health
Authority), w ktérym uznano, ze ,art. 5 dyrektywy musi byc¢ interpretowany

w ten sposéb, ze ogdlna polityka zatrudnienia przewidujgca zwolnienie
kobiety tylko z powodu osiaggniecia lub przekroczenia wieku emerytalnego
wymaganego do nabycia emerytury panstwowej, jezeli wymagany wiek jest
zroznicowany dla mezczyzn i dla kobiet, stanowi - niezgodna z tg dyrektywa

- dyskryminacje ze wzgledu na pte¢”. Podobne stanowisko zajat ETS

w orzeczeniu (z tego samego dnia) w sprawie 262/84 (Vera Mia Beets - proper
v. F. van Lanschot Bankiers n. V. - zob. L. Florek: Orzecznictwo ETS w sprawach
dotyczacych rownego traktowania kobiet i mezczyzn, Polityka Spoteczna 1995,

nr11-12,s.11).

Prawo Unii Europejskiej nie ma oczywiscie mocy wigzgcej w Polsce. Trybunat
Konstytucyjny pragnie jednak zwréci¢ uwage na postanowienia art. 68

i art. 69 Uktadu Europejskiego ustanawiajgcego stowarzyszenie miedzy
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Rzeczgpospolita Polska z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich
Panstwami Cztonkowskimi z drugiej strony (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz.

38 ze zm.). Zobowigzujg one Polske do podjecia ,wszelkich staran w celu
zapewnienia zgodnosci jej przysztego ustawodawstwa z ustawodawstwem
Wspolnoty” i odnoszg to zobowigzanie m.in. do przepisoéw regulujgcych
»,ochrone pracownika w miejscu pracy”. Trybunat Konstytucyjny uwaza,

ze pochodng zobowigzania do zapewnienia zgodnosci ustawodawstwa
(cigzgcego przede wszystkim na parlamencie i na rzadzie) jest zobowigzanie
do nadawania obowigzujgcemu ustawodawstwu takiego rozumienia, ktére
stuzy¢ bedzie mozliwie najpetniejszemu zapewnieniu tej zgodnosci.

5. Na tle powyzszych ustalen Trybunat Konstytucyjny dokonat oceny
zgodnosci z konstytucjg unormowania zawartego w art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy
o stuzbie cywilnej. Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze ocena ta powinna
by¢ przeprowadzona w nawigzaniu do wskazanych wyzej idei przewodnich
odnoszgcych sie do regulacji socjalno-pracowniczych réznicujgcych sytuacje
prawng kobiet i mezczyzn.

Punktem wyjscia jest stwierdzenie, ze przy ocenie tych regulacji nie ma
konstytucyjnych podstaw do formutowania tak scistej zaleznosci pomiedzy
uprawnieniami a obowigzkami pracownikdéw obu ptci, by ich ogélny ,bilans”
miat przybierac¢ takg sama wartos¢. Innymi stowy, nie ma konstytucyjnych
podstaw do przyjmowania tezy, ze jesli sytuacja prawna pracownika -
kobiety wykazuje w jakims$ fragmencie uprzywilejowanie w stosunku
do pozycji mezczyzny, to zasada ré6wnosci pozwala (a moze nawet

- nakazuje) zré6wnowazenie tego przywileju przez natozenie na
pracownika - kobiete obowigzkéw, ktére nie odnoszg sie do pracownika
- mezczyzny. Nie mozna wiec uzasadniac istnienia, czy wprowadzenia takich

obowigzkéw argumentem, iz stanowig one konsekwencje uprzywilejowania
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kobiet. Uprawnienia pracownikéw - kobiet (ich przywileje w stosunku

do mezczyzn) tez mogg oczywiscie naruszy¢ zasade réwnosci i nie ma
przeszkdd, by oceniad je z tego punktu widzenia. Zawsze jednak punktem
wyjscia dla oceny tych uprawnien musi by¢ konstytucyjny nakaz zapewnienia
kobiecie rownouprawnienia (art. 78 przepiséw konstytucyjnych) i dopiero na
tym tle mozliwe jest rozwazanie pytania, czy zréznicowanie sytuacji prawnej
mezczyzny wobec kobiety nie stanowi dyskryminacji mezczyzn w rozumieniu
ogoblnej normy art. 67 ust. 2. Jezeli zr6znicowanie to pozostanie w ramach
Luprzywilejowania wyréwnawczego”, a wiec jezeli na jego rzecz przemawiac
beda dostateczne argumenty spoteczne, a zwtaszcza wzglad na zapewnienie
kobiecie faktycznej rownosci w zatrudnieniu, to zréznicowanie to mozna
bedzie uzna¢ za uzasadnione takimi warto$ciami konstytucyjnymi, jak ogdlna
zasada sprawiedliwosci spotecznej i szczeg6lna zasada rownouprawnienia.
Inng metode oceny nalezy natomiast odnosi¢ do regulacji, ktére ustanawiajg
uprawnienia pracownikéw - mezczyzn (ich przywileje) w stosunku do kobiet.
W dzisiejszych warunkach w Polsce nie ma jeszcze podstaw do traktowania
mezczyzn jako stabszej grupy spotecznej. Wszelkie takie regulacje musza
wiec podlegac od razu ocenie z punktu widzenia generalnych kryteriow
ustanowionych w art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych, a nie ma podstaw

do poszukiwania ich uzasadnienia w postanowieniach art. 78 tych przepiséw.

Trybunat Konstytucyjny uwaza wiec, ze w ocenie konstytucyjnosci

regulacji zawartej w art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy o stuzbie cywilnej nalezy
rozdzielnie traktowac uprawnienia i obowigzki, jakie wynikaja z niej dla

kobiet - urzednikéw stuzby cywilnej. Odmienne podejscie kolidowatoby

z konsekwencjami wynikajgcymi z art. 78 przepiséw konstytucyjnych

i prowadzitoby do - watpliwego logicznie i spotecznie - mnozenia nieréwnosci
prawnych, tak by nieréwnos¢ istniejgcg w jednej dziedzinie ,wyréwnac”

przez stworzenie nieréwnosci w dziedzinie innej. Dokonywane przez

152



Cze$¢ 2. Wybor spraw podjetych w ITT kadencji

prawo zréznicowanie obywateli, ktorego celem jest doprowadzenie do
faktycznej réownosci kobiet i mezczyzn w sferze zatrudnienia, nie moze
byé podstawg ani uzasadnieniem dla kreowania nieréwnosci na innej

ptaszczyznie.

Postanowienia zawarte w art. 44 ust. 2 pkt 1 stwarzajg z jednej strony
niewatpliwy przywilej dla kobiet - urzednikéw stuzby cywilnej, bo stwarzajg
po ich stronie uprawnienie do wczesniejszego rozwigzania stosunku pracy

i przejscia na emeryture, niz moze to uczyni¢ mezczyzna. Ten aspekt
badanego przepisu nie jest przedmiotem zaskarzenia i ograniczy¢ sie mozna
do stwierdzenia, ze w tym zakresie jest to sytuacja zgodna z zasadniczym
kierunkiem polskiego ustawodawstwa ubezpieczeniowego (Kw. 5/91)

i ze mozna jg rozpatrywac na tle idei uprzywilejowania wyréwnawczego,
znajdujacej zakotwiczenie w art. 78 przepisow konstytucyjnych.

Zarazem postanowienia zawarte w art. 44 ust. 2 pkt 1 stawiajg kobiete -
urzednika stuzby cywilnej w sytuacji prawnej gorszej niz mezczyzne, bo
dopuszczajg réwniez wczesniejsze rozwigzanie stosunku pracy wbrew woli
zainteresowanej. Z tego punktu widzenia jest to oczywiste zréznicowanie
sytuacji prawnej mezczyzn i kobiet, oparte na kryterium ptci. Uznanie, ze
zréznicowanie to jest pozbawione dyskryminacyjnego (a wiec - zakazanego
konstytucyjnie) charakteru zalezy od tego, czy mozna wskaza¢ argumenty
przemawiajace za jego ustanowieniem. Argumentow takich nie moze jednak
dostarcza¢ koncepcja zréwnywania czy bilansowania nieréwnosci, bo - jak juz
wskazano wyzej - nie ma po temu konstytucyjnego uzasadnienia.
Argumentu takiego nie moze tez stanowi¢ powotanie sie na - skadingd
oczywiste - biologiczne i spoteczne réznice miedzy kobietami a mezczyznami.
Uzasadnianie dokonywanych przez prawo klasyfikacji wystepowaniem

odrebnych cech istotnych miedzy podmiotami - adresatami tych regulacji
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jest bowiem mozliwe tylko wtedy, gdy cechy te majg charakter relewantny,

tzn. pozostajg w bezposrednim i koniecznym zwigzku z dokonywanymi
zréznicowaniami. Tego typu relewantno$¢ wystepuje w odniesieniu do szeregu
takich zawodow i zatrudnien, w ktorych biologiczne réznice miedzy ptciami
bezposrednio rzutujg na mozliwos¢ wykonywania danej pracy przez kobiety

i tempo ich ,zuzywania sie” w takiej pracy. Wystepuje to np. w odniesieniu do
prac gorniczych, z czego wyprowadzono konsekwencje w orzeczeniu K. 6/89,
ale trzeba przypomnie¢, ze orzeczenie to dotyczyto zupetnie innej sytuaciji.
Chodzito w nim bowiem o przepis ustanawiajgcy po stronie pracownika
uprawnienie, a nie o przepis naktadajacy na pracownika obowigzek. Znacznie
blizsze badanej tu sytuacji byto natomiast unormowanie zakwestionowane

w orzeczeniu Kw. 5/91, bo przepis ten dotyczyt obowigzkéw, powodujac
wczesniejsze ustanie zatrudnienia w odniesieniu do nauczyciela akademickiego
- kobiety. W tej sprawie Trybunat zwrdcit uwage na brak relewantnosci cechy
biologicznych i spotecznych réznic miedzy ptciami, bo w pracy naukowej

»hie maja (one) istotnego znaczenia dla skutecznego kontynuowania pracy
zawodowej i uzyskiwania kolejnych awanséw”. Raz jeszcze podkresli¢ nalezy, ze
chodzito o sytuacje, w ktérej kobieta nie chce skorzystac z przystugujacego jej

uprawnienia do zakoriczenia stosunku pracy wraz z osiggnieciem 60 roku zycia.

Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze takze dla pracy urzednika stuzby
cywilnej nie da sie przypisac tak istotnego znaczenia réznicom biologicznym

i spotecznym miedzy ptciami, by mogto to stanowi¢ dostateczne uzasadnienie
dla natozenia na kobiete odmiennych, wiekszych obowigzkéw. Dos¢
przypomnie¢, ze wiele innych pragmatyk stuzbowych (prawo o ustroju sgdéw,
ustawa o prokuraturze, zmieniona ustawa o szkolnictwie wyzszym) przyjmuje
jednolitos¢ wieku, w ktérym pojawia sie mozliwos¢ lub obowigzek przejscia na

emeryture nawet bez zgody zainteresowanego.
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Trybunat Konstytucyjny zwraca tez uwage, ze rozpatrywana tu sprawa

dotyczy bardzo szczegdlnej grupy zawodowej, jakg jest stuzba cywilna, ktorej
urzednicy korzystajg ze wzmozonych gwarancji trwatosci zatrudnienia. Ocena
sformutowana w postanowieniu

Tw. 7/94 w odniesieniu do kobiet - pracownikéw urzedéw panstwowych,

iz - na skutek owej trwatosci zatrudnienia - tracg one z osiggnieciem wieku
emerytalnego wiecej w poréwnaniu do innych pracownic (s. 3), odnosi sie

w petni takze do kobiet - urzednikéw stuzby cywilnej. Nie bez racji stwierdzono
w - krytycznej - glosie do wyroku SN z 14 maja 1996 r., iz ,zr6znicowanie wieku
emerytalnego przyczynia sie do ksztattowania przekonania o ktopotliwosci
zwigzanej z zatrudnieniem kobiet i o wiekszych kosztach takiego zatrudnienia.
To zas przekonanie jest zrodtem dyskryminowania kobiet w pracy” (I. Boruta,
OSP 1997, nr 6, s. 335). Wczesniejsze przejscie na emeryture moze tez

mie¢ wymierne i niekorzystne skutki materialne. Z jednej strony, traci sie
mozliwos¢ uzyskania pewnych swiadczen (Rzecznik wskazuje tu przyktad
nagrody jubileuszowej, o ktérej mowa w art. 57 ust. 1 pkt 5 ustawy o stuzbie
cywilnej), z drugiej strony (na co zwrécono uwage w postanowieniu Tw. 7/94),
niekorzystna relacja wysokosci emerytur do wysokosci uposazen urzedniczych
powoduje, ze przejscie na emeryture musi wigzac sie z pogorszeniem

sytuacji materialnej. Sg to pewne ,koszty", ktére kobieta moze zaakceptowac
wykorzystujgc mozliwos¢ wczesniejszego przejscia na emeryture, jezeli jednak
zostang one jej narzucone wbrew jej woli, to moze to by¢ potraktowane jako
sytuacja dyskryminacyjna.

Nie mozna tez wskaza¢ zadnego argumentu pozwalajacego uzna¢ omawiang
regulacje za uzasadniong wzgledami interesu publicznego, proporcjonalnymi
do wprowadzonych ograniczeh w sytuacji prawnej kobiet - urzednikéw
stuzby cywilnej. Co wiecej, nie jest konieczne wskazanie istnienia takich

wzgleddw przy podejmowaniu decyzji o rozwigzaniu stosunku pracy.
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Za bardzo istotne uznac tu nalezy stanowisko Sgdu Najwyzszego, iz ,nabycie
prawa do emerytury... stanowi wystarczajgcg przestanke rozwigzania
stosunku pracy z urzednikiem panstwowym mianowanym w drodze
wypowiedzenia. Decyzje w tej sprawie przepis (art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy

o pracownikach urzedéw panstwowych) pozostawia pracodawcy, nie
naktadajgc na niego zadnych dodatkowych ograniczen czy powinnosci”
(wyrok z 14 maja 1996 r., jw., s. 717). Nie ma przeszkdd logicznych dla
odniesienia tego rozumowania do interpretacji art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy

o stuzbie cywilnej, bo tres¢ obu przepiséw jest merytorycznie identyczna.
Nie ma tez podstaw, by kwestionowa¢ prawidtowos¢ powyzszej wyktadni, bo
oczywista i niezaprzeczalna jest przeciez kompetencja SN do wypowiadania
sie w kwestiach dotyczgcych prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. Nalezy
tym samym uznag, ze przepis art. 44 ust. 2 pkt 1 - o ile zaistniejg zapisane

w nim przestanki - daje podstawy do rozwigzania stosunku pracy w oparciu
0 uznanie pracodawcy i nie naktada na pracodawce obowigzku wskazania
jakichkolwiek innych argumentdw takie rozwigzanie stosunku pracy
uzasadniajgcych. Skoro takg wyktadnie art. 44 ust. 2 pkt 1 nalezy uznawac
za jedynie prawidtowg, a skutki stosowania tak rozumianego przepisu mogg
przybiera¢ charakter dyskryminacyjny, to uznac nalezy, ze wadliwy jest sam
przepis, a nie praktyka jego stosowania. Tym samym konieczne jest uznanie,

ze przepis ten ma - sam w sobie - charakter dyskryminacji ze wzgledu na pted.

To stwierdzenie przesuwa catg sprawe na ptaszczyzne konstytucyjng a w tej
ptaszczyznie zarbwno obecne, jak i przyszte przepisy konstytucyjne rezerwujg
dla Trybunatu Konstytucyjnego bezwzgledng wytgcznos¢ dla orzekania

0 niekonstytucyjnosci ustaw.

6. Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze do oceny art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy

o stuzbie cywilnej nalezy odnies¢ konkluzje wyrazone w orzeczeniu Kw. 5/91
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dotyczacym art. 95 ust. 2 pkt 1 ustawy o szkolnictwie wyzszym. Prawda, ze

SN - zajmujagc stanowisko w sprawie konstytucyjnosci art. 13 ust. 1 pkt 5
ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych - uznat, ze to orzeczenie

TK nie znajduje bezposredniego przetozenia na badang tam regulacje.

Z jednej bowiem strony ustawa o szkolnictwie wyzszym przewidywata
rozwigzanie stosunku pracy z mocy prawa, a ustawa o pracownikach urzedow
panstwowych pozostawiata sprawe zwolnienia pracownika do decyzji
pracodawcy. Z drugiej zas strony, skoro Sejm zmieniajgc ustawe o szkolnictwie
wyzszym nie wyeliminowat podobnych przepiséw z innych ustaw, to
posrednio dat wyraz przekonaniu, ze te inne ustawy nie zawierajg tresci

o dyskryminacyjnym charakterze (wyrok z 14 maja 1996 r., jw., s. 716).

Rozumowanie to nie wydaje sie jednak mozliwe do przyjecia w niniejsze;j
sprawie. Art. 44 ust. 2 pkt 1 ustawy o stuzbie cywilnej nie przewiduje
rozwigzania stosunku pracy z mocy prawa, a - tak samo, jak art. 13 ust.

1 pkt 5 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych - pozostawia to
uznaniu pracodawcy. Z punktu widzenia sytuacji prawnej urzednika - kobiety
zmienia to jednak niewiele, bo nadal pozostaje mozliwos¢ - wczesniejszego
od mezczyzny - przeniesienia jej na emeryture bez jej zgody. Z punktu
widzenia funkcjonowania stuzby cywilnej, skutki takiej uznaniowosci mogg
zas by¢ nawet bardziej szkodliwe niz automatyzm ustania stosunku pracy
po ukoriczeniu okreslonego wieku. Stale istniejgca mozliwos¢ rozwigzania
stosunku pracy z kobietg, ktérej pozwolono pozostac¢ w stuzbie mimo
ukonczenia 60 roku zycia, moze catkowicie uzaleznic¢ jg od przetozonych,
eliminujac ten stopien bezstronnosci i neutralnosci, jaki na urzednika stuzby

cywilnej naktadajg wymogi art. 1 i art. 47 pkt 4 ustawy o stuzbie cywilnej.

Pozbawiony jest tez relewantnosci argument, ze Sejm - znajac orzeczenie

Kw. 5/91 - uchylitby lub nie przyjmowatby analogicznych rozwigzan w innych
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ustawach. Ustawodawczych decyzji Sejmu nie mozna traktowa¢ w kategoriach
precedenséw sgdowych. Wszelki proces nowelizacji ustawy obowigzujacej czy
uchwalania ustawy nowej przebiega jako wypadkowa réznego rodzaju dazen

i interesdw, nie zawsze tez mozliwe jest abstrakcyjne wydobycie wszystkich
konsekwencji konstytucyjnych, jakie moga wynika¢ z nowej regulacji.
Rzeczywista tres¢ przepisu ujawnia sie dopiero w toku jego stosowania -

dos¢ powiedzie¢, ze dopiero orzecznictwo NSA i SN odkryto ostateczny sens

i konsekwencje prawne art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy o pracownikach urzedow
panstwowych. Jezeli w ustawie z 5 lipca 1996 r. pojawit sie przepis rodzgcy
konsekwencje o charakterze dyskryminacyjnym, to obowigzkiem Trybunatu

Konstytucyjnego jest uznanie jego niekonstytucyjnosci.

Powtorzy¢ wiec nalezy stanowisko wyrazone w orzeczeniu z 24 wrzes$nia

1991 r. (Kw. 5/91, s. 103): konstytucyjne gwarancje réwnosci kobiet

i mezczyzn - to takze ré6wnos$¢ zawodowa, w tym réwnos¢ szans.
Omawiany przepis ustawy o stuzbie cywilnej stwarza mozliwosé
pozbawienia kobiety - urzednika stuzby cywilnej szansy kontynuowania
dziatalnosci zawodowej na réwni z mezczyznami. Tym samym przepis ten
staje sie czynnikiem dyskryminujgcym kobiety w stosunku do mezczyzn
o takim samym statusie zawodowym, a wiec narusza zaréwno art. 67

ust. 2, jak i art. 78 ust. 1i 2 przepiséw konstytucyjnych.

Z tych wzgleddw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

158



Cze$¢ 2. Wybor spraw podjetych w ITT kadencji

Obowigzek wlascicieli dotyczacy oczyszczania
chodnikow potozonych wzdtuz ich nieruchomosci

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego z 29 kwietnia

1997 r. (RPO/221807/96/X/WK/KMS)

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (jednolity tekst - Dz.U. z 1991 r., Nr 109, poz. 471) oraz
art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(jednolity tekst - Dz.U. z 1991 r., Nr 109, poz. 470 z pézn. zm.) wnosze

o zbadanie zgodnosci art. 5 ust. 1, pkt. 4 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.

0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. Nr 132, poz. 622) w czesci
naktadajacej na wiascicieli nieruchomosci obowigzek oczyszczania ze $Sniegu

i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych
wzdtuz nieruchomosci bez jakiejkolwiek rekompensaty - z art. 1, 3, 67 ust 2
przepiséw konstytucyjnych utrzymanych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy

Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

Uzasadnienie

L.
Artykut 5 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz.U. Nr 132, poz. 622) w pkt 1-3 ustepu pierwszego
stanowi, ze wtasciciele nieruchomosci zapewniajg utrzymanie czystosci
i porzadku przez wyposazenie nieruchomosci w urzgdzenia stuzace do
gromadzenia odpaddéw komunalnych oraz utrzymanie tych urzadzen
w odpowiednim stanie sanitarnym i porzgdkowym oraz przytgczenie

do istniejgcej kanalizacji sanitarnej, gromadzenie powstatych na terenie
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nieruchomosci odpadéw komunalnych w urzadzeniach, o ktérych mowa

w pkt. 1, usuwanie i unieszkodliwianie odpaddéw komunalnych. Jednoczesnie
w pkt. 4 tego artykutu na wiascicieli nieruchomosci natozono obowigzek
oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen

z chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci. Na terenie budowy
wykonywanie tych obowigzkéw nalezy do kierownika budowy (art. 5 ust 2

ustawy).

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywajg liczne skargi od witascicieli
nieruchomosci w zwigzku z zamieszczeniem w cyt. ustawie z dnia 13 wrzesnia
1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach tego przepisu. Wiasciciele
nieruchomosci kwestionujg natozenie na nich obowigzku oczyszczania ze
$niegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen z chodnikow
potozonych wzdtuz ich nieruchomosci. Wnioskodawcy nie kwestionujg
obowigzku utrzymania czystosci na terenach bedacych ich wtasnoscia,
jednakze sprzeciwiajg sie sprzataniu chodnikéw i poboczy drég potozonych
wzdtuz ich nieruchomosci. Uwazajg oni, iz naktadanie na nich dodatkowych
obowigzkoéw, nie znajduje uzasadnienia i jest sprzeczne z szeroko pojmowang

zasadg demokratycznego panstwa prawa i zasadg sprawiedliwosci spoteczne;j.

Podnoszg oni, ze z tresci postanowien wskazanego artykutu 5 ust. 1 pkt 4
wynika, iz ustawodawca natozyt na czes¢ wiascicieli nieruchomosci obowigzek
wykonywania darmowej, nienormowanej czasem pracy, ktérej niewykonanie
jest wykroczeniem okreslonym w art. 101 Kodeksu wykroczen. Niewykonanie
lub nienalezyte wypetnienie obowigzkow wynikajgcych z wyzej wymienionego
przepisu zagrozone jest bowiem karg grzywny lub nagany. Konsekwencja
niewykonania lub nienalezytego wykonania obowigzku sprzgtania chodnikow
moze tez by¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, ktorg wiasciciele

nieruchomosci moga ponosi¢ wobec doznajgcych szkody na nieuprzatnietym
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chodniku. Wprawdzie kwestia odpowiedzialnosci cywilnej nie jest uregulowana
w ustawie, lecz wskazane skutki dadza sie wyprowadzi¢ z ogélnych regut

odpowiedzialnosci deliktowej ustanowionej w kodeksie cywilnym.

Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwracaly sie tez osoby, bedace wtascicielami
rownoczesnie kilku dziatek niezabudowanych w réznych rejonach kraju.
Zdaniem wnioskodawcéw, pomimo szczegdlnej ochrony prawa wtasnosci
zawartej w art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej oraz optacania przez
nich podatkéw od nieruchomosci, naktadanie na nich dodatkowego
obowigzku sprzatania terenéw nie stanowigcych ich wtasnosci, lecz

wiasnos¢ gminy oznacza ich dyskryminacje. Osoby nie bedgce wiascicielami
nieruchomosci oraz tacy wtasciciele, ktérych nieruchomosci nie sasiadujg

z chodnikami, sg bowiem w pozycji uprzywilejowanej i nie ponoszg

zadnych tego rodzaju ujemnych konsekwencji. Obywatele zwracajacy sie

do Rzecznika czesto podnosili zarzut, iz w wyniku szybko zmieniajacych sie
warunkéw meteorologicznych chodnik moze by¢ nagle zasypany Sniegiem
lub oblodzony w czasie, kiedy bedg w pracy. Ich zdaniem okolicznos¢ taka
moze nie by¢ uznawana za dostateczne usprawiedliwienie zwalniajgce od
ptacenia mandatéw. Podnosili réwniez, ze innego rodzaju obcigzeniem jest
wykonywanie takiego obowigzku przez gmine bedgca takze wiascicielem
nieruchomosci potozonych wzdtuz chodnikéw z uwagi na utrzymywanie stuzb

wyspecjalizowanych w tego typu pracach.

Kwestionowana ustawa zwalnia organy gminy i podlegte jej jednostki
organizacyjne od wykonywania ustawowo natozonych na gmine zadan
wiasnych, przerzucajac ciezar odpowiedzialnosci i obowigzkéw na okreslong
grupe wiascicieli nieruchomosci. Ponadto wedtug wnioskodawcéw, wobec
tego, ze inny podmiot zobowigzany jest do sprzatania jezdni a inny do

sprzatania chodnikéw, musieliby sprzata¢ $nieg zgarniety z ulicy na chodnik
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przez nalezace do gminy spychacze i ptugi. Ich obowigzek dotyczy przy tym nie
tylko chodnikéw znajdujacych sie przed furtkami i bramami, ale catej dtugosci

chodnika.

Il
Zgodnie z art. 67 ust 2 przepiséw konstytucyjnych, obywatele
Rzeczypospolitej Polskiej majg réwne prawa bez wzgledu na pte¢,
urodzenie, wyksztatcenie, zawéd, narodowosé, rase, wyznanie oraz
pochodzenie i potozenie spoteczne. Konstytucyjna zasada réwnosci
zaktada, ze nie wolno tworzy¢ takiego prawa, ktére réznicowatoby

sytuacje prawng podmiotéw, ktérych sytuacja prawna jest taka sama.

Kwestionowanym przez wnioskodawce przepisem ustawodawca stworzyt stan,
w ktérym zréznicowat obowigzki obywateli, naktadajgc na czes¢ witascicieli
niezwigzane z wykonywaniem tego prawa obowigzki, innych wtascicieli zwolnit

natomiast z wykonywania niektorych obowigzkow.

Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym

(tekst jednolity Dz.U. 2 1996 r. Nr 13, poz.74 z p6zn. zm.) stanowi, ze
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy.
W szczegdélnosci zadania wtasne obejmujg sprawy, miedzy innymi: gminnych
ulic, drog, placéw, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekdw komunalnych,
utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych i unieszkodliwiania
odpadow komunalnych. Powyzszy przepis naktada na gminy obowigzek
utrzymania czystosci i porzadku na gminnych ulicach, drogach i placach. Jego
geneza znajduje swoje uzasadnienie w art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 z p6zn. zm., ktéry okresla,
iz budowa, modernizacja, utrzymanie i ochrona drég gminnych nalezy do
organow gmin wykonujgcych swe zadania przy pomocy stuzb drogowych.

Na podstawie art. 1 pkt 28i ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan
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i kompetencji okreslonych w ustawach szczeg6lnych pomiedzy organy gminy

a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U.

21990 r., Nr 34, poz. 198 z pézn. zm.) wyzej cytowane obowigzki spoczywajace
na naczelnikach gmin przeszty do wtasciwosci organéw gminy jako zadania

wiasne.

Nalezy zauwazy¢, iz art. 4 pkt 1 ustawy o drogach publicznych wyraznie
okresla, iz pod pojeciem droga lub pas drogowy, nalezy rozumie¢ wydzielony
pas terenu przeznaczony do ruchu lub postoju pojazdéw oraz do ruchu
pieszych wraz z lezgcymi w jego ciggu obiektami inzynierskimi, placami,
zatokami postojowymi, oraz znajdujgcymi sie w wydzielonym pasie terenu
chodnikami, sciezkami rowerowymi, drogami zbiorczymi, drzewami

i krzewami oraz urzadzeniami technicznymi zwigzanymi z prowadzeniem

i zabezpieczeniem ruchu. Z kolei, pkt 10 powyzszego artykutu stanowi, iz
przez utrzymanie drogi nalezy rozumie¢ wykonanie robét remontowych,
przywracajgcych jej pierwotny stan, oraz rob6t konserwacyjnych,
porzgdkowych i innych, zmierzajgcych do zwiekszenia bezpieczenstwa

i wygody ruchu, w tym takze ods$niezanie i zwalczanie $liskosci zimowej.

Z powyzszych przepiséw jednoznacznie wynika, iz chodnik stanowi cze$¢
sktadowga drogi, na ktérej utrzymanie porzadku i czystosci nalezy do zadan
wiasnych gminy. Kwestionowanym zapisem ustawodawca wprowadzit wyjatek
od tej reguty. Wywotato to sytuacje, w ktérej zagadnienie utrzymywania czystosci
i porzadku na drogach poddane jest regulacji dwoch niezharmonizowanych
ze sobg ustaw. Zgodnie z postanowieniami ustawy o drogach publicznych
drogi publiczne w catosci podlegajg opiece zarzadu drogi, przy czym sprzgtanie
jezdni nalezy w zaleznosci od kategorii drogi badz do zarzadcy drogi, badz do
gminy, zas na mocy kwestionowanego przepisu sprzatanie chodnikéw nalezy

do wiasciciela sagsiadujacej nieruchomosci. Sformutowanie ,,chodniki potozone
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wzdtuz nieruchomosci” wskazuje przy tym, ze obowigzek sprzatania ma by¢
realizowany poza nieruchomoscig nalezgca do danego wiasciciela, nie dotyczy
zatem bezposrednio wykonywania wiasnosci a zwigzek jego z wtasnoscig polega
na wyznaczeniu kregu oséb zobowigzanych do sprzatania. Obowigzek ten
dotyczy wytacznie tych wiascicieli, ktérych posesje sgsiadujg z chodnikami, nie
za$ bezposrednio z ulicami badz tez nieutwardzonymi poboczami.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzagdku w gminach jest sformutowany nieprecyzyjnie, nie jest
bowiem jasne, czy zwrot ,,chodniki potozone wzdtuz nieruchomosci” oznacza
wytgcznie chodniki przylegte bezposrednio do nieruchomosci stanowigcej
odrebng wiasnos¢, czy tez takze chodniki potozone wzdtuz nieruchomosci lecz

oddzielone od niej pasmem gruntu gminnego.

Obowigzkiem sprzatania chodnikéw obcigzeni zostali whasciciele nieruchomosci.
Z definicji zawartej w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy wynika, ze termin ,wiasciciele
nieruchomosci” obejmuje nie tylko podmioty, ktérym przystuguje prawo
wiasnosci, lecz rowniez uzytkownikdéw wieczystych, zarzadcdw, uzytkownikdw,

a takze inne podmioty wtadajgce nieruchomoscia. To zbiorcze okreslenie
adresatow ustawy nasuwa wniosek, ze obowigzek spoczywa na wszystkich
obywatelach wtadajacych nieruchomos$ciami na podstawie jakiegokolwiek
tytutu prawnego lub nawet bez takiego tytutu. Biorgc zas pod uwage, ze jedna
nieruchomos¢ moze znajdowac sie w jednoczesnym posiadaniu wielu oséb i to
na podstawie zréznicowanych tytutéw prawnych brak okreslenia, na ktérym

z jednoczesnych posiadaczy cigzy obowigzek sprzatania chodnikéw lub na
ktérym z nich obowiagzek taki cigzy w pierwszej kolejnosci, tj. np. czy na Skarbie
Panstwa badz gminie jako wiascicielu gruntu, czy tez na uzytkowniku wieczystym
tego gruntu, czy w koncu na najemcy czy dzierzawcy. Nawet jednak wezsze

okreslenie kategorii podmiotéw zobowigzanych do utrzymywania czystosci
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chodnikéw tylko do oséb, ktérym przystugujg do nieruchomosci uprawnienia typu
~wiascicielskiego” tzn. wiasciciele, uzytkownicy wieczysci, panstwowe i komunalne
jednostki organizacyjne, ktére wykonujg prawo wtasnosci Skarbu Panstwa lub
gmin pod postacig zarzadu (art. 4 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywifaszczaniu nieruchomosci Dz.U. z 1991 r. Nr 3, poz. 127 ze zm.)
a takze podmioty posiadajgce nieruchomos¢ w uzytkowaniu, o jakim mowa
w art. 2 ust. 4, 5i 8 ustawy 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami z 29 wrzesnia
1990 r. (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.), pozostawia watpliwosci czy wprowadzona
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw,
a takze wymaga oceny na tle zasady okreslonej w art. 67 ust. 2 przepisow
konstytucyjnych.

M.
Rzecznik nie kwestionuje uprawnien panstwa do ograniczania praw
i wolnosci obywateli takze przez natozenie na nich dodatkowych
obowigzkoéw, jednakze uwaza, ze ograniczenie takie moze by¢ wprowadzane
tylko w koniecznym wymiarze pozostajgcym w Scistej proporcji pomiedzy
stopniem naruszenia interesu jednostki, a rangg interesu publicznego, ktory
ma podlegac ochronie (por. m.in. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
K1 1/94) i ze nie narusza ono innych zasad konstytucyjnych, w tym zasady
réwnosci.
Osoby, na ktére ustawodawca natozyt obowigzek sprzgtania chodnikéw poza
obowigzkiem ptacenia podatkéw od nieruchomosci oraz utrzymywania terenu
swojej posesji w nalezytym porzadku i czystosci, przez sam fakt potozenia
ich nieruchomosci w poblizu jezdni zobowigzane sg do wykonywania
dodatkowych obowigzkéw. Prowadzi to takze do ponoszenia kosztow
zwigzanych z zakupem ubrania ochronnego, narzedzi pracy i materiatéw

sypkich, ktére umozliwiajg nalezyte wykonywanie natozonych zadan.
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Jakkolwiek obowigzek utrzymania chodnika w czystosci nie musi by¢ spetniony
przez wiasciciela nieruchomosci osobiscie (mozliwos¢ skorzystania z ustug
pracownika), to jednak spetnienie tego obowigzku stwarza zwtaszcza osobom
fizycznym dodatkowe obcigzenie finansowe, za ktére wtasciciel nieruchomosci

nie uzyskuje rekompensaty ze srodkéw finansowych gminy.

Wyzej powotywana ustawa zmusza osoby posiadajgce kilka nieruchomosci
oraz przebywajgce poza miejscem zamieszkania np. wyjezdzajgcych na

urlop, przebywajgcych w szpitalach lub sanatoriach do zatrudniania za
wynagrodzeniem 0so6b, ktére bedg sprzataty sgsiadujacy z terenem ich
nieruchomosci chodnik. Wiekszos$¢ respondentéw piszgcych do Rzecznika

w tej sprawie to ludzie starsi, ktérzy sg emerytami lub rencistami nie
moggcymi wykonywac pracy fizycznej oraz ktérych nie sta¢ na kupno
odpowiednich narzedzi i optacenie zastepujgcych ich pracownikéw. Moze to
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej obowigzek z przyczyn obiektywnych nie bedzie
wykonywany przez zobowigzanego i nie bedzie rzeczywistych mozliwosci jego
wyegzekwowania. Ustawodawca naktadajgc sankcje karne za niewykonanie
obowigzku sprzatania nie przewidziat zadnych zwolnien. Przepisy o pomocy
spotecznej takze nie przewidujg pomocy w tym zakresie. Nalezy rowniez
zwréci¢ uwage na to, iz intensywnos¢ wykonywania obowigzku pozostaje

w Scistej zaleznosci od miejsca potozenia nieruchomosci (blisko$¢ targowisk,
miejsc nasilonego ruchu ulicznego itp.), jednakze takze i ta okolicznos$¢ nie
stanowi podstawy do wspotudziatu wiasciciela chodnika w sprawowaniu
obowigzku natozonego na wiasciciela nieruchomosci. Przepisy nie przewidujg
bowiem sytuacji, w ktorej wtasciciel chodnika wykona obowigzek obcigzajgcy
obywatela lub inny podmiot zobowigzany na mocy kwestionowanego

przepisu.
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Dekret z dnia 23 kwietnia 1953 r. o Swiadczeniach w celu zwalczania klesk
zywiotowych (Dz.U. Nr 23, poz. 93 z pézn. zm.) w art. 6 przewiduje w zwigzku
z udziatem w zorganizowanej akcji spotecznej obywatela, ktoéry bez wtasnej
winy: doznat uszkodzenia zdrowia powodujgcego utrate zdolnosci zarobkowej,
zniszczyt, uszkodzit, zuzyt lub utracit mienie prawo do odszkodowania, oraz
prawo do petnego wynagrodzenia, w wypadku opuszczenia pracy zawodowej
w zaktadzie pracy. Dekret przewiduje prawo do petnego wynagrodzenia

z zaktadu pracy dla obywateli, ktérzy opuscili prace zawodowg w celu
ratowania zycia, lub mienia wiekszej ilosci oséb, czy tez w celu zapobiegania
zaktécen w gospodarce narodowej, w szczegélnosci w komunikacji miejskiej
na skutek nadmiernych opadéw Snieznych. Kwestionowana ustawa nic na
ten temat nie méwi. Wprost przeciwnie, naktada na obywatela obowigzek

wykonania nieodptatnej pracy na rzecz ogoétu.

V.
Majgc na uwadze utrwalony w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
poglad, iz zakaz nadmiernej ingerencji jest jednym z przejawow zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
bezpieczenstwa prawnego obywateli
(m.in. K 11/94, K 12/93), nalezy stwierdzi¢ iz art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach pozostaje w sprzecznosci
z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi zamieszczonymi w art. 1
i art. 3 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktére stanowig, iz
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej a przestrzeganie
jej praw jest podstawowym obowigzkiem kazdego organu panstwa. Przepis
ten pozostaje takze w sprzecznosci z regutg ustanowiong w art. 67 ust. 2

przepisow konstytucyjnych wyrazajgcg zakaz tworzenia takiego prawa, ktore
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réznicowatoby sytuacje prawng podmiotéw, ktérych sytuacja faktyczna jest

taka sama.

Artykut 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach
stanowi wprawdzie kontynuacje tego rodzaju rozwigzan prawnych zawartych
w ustawodawstwie dwudziestolecia miedzywojennego - Rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 marca 1928 r. o usuwaniu nieczystosci
i wéd opadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 311) z pdzniejszg zmiang - ustawa z dnia
31 marca 1938 r. 0 zmianie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej

0 usuwaniu nieczystosci i wéd opadowych (Dz.U. Nr 24, poz. 210). Nie moze
on wszakze pozostawac w sprzecznosci z Konstytucja i okreslonymi w niej

zasadami.

Jest oczywiste, ze problem oczyszczania ze Sniegu i lodu oraz usuwania

btota i innych zanieczyszczen z chodnikéw musi by¢ rozwigzany

w sposéb uwzgledniajacy nie tylko interesy wiascicieli nieruchomosci,

ale i bezpieczenstwo przechodniéw. Nie do przyjecia bytoby bowiem
doprowadzenie do sytuacji, w ktorej chodniki te w ogéle nie bytyby sprzatane,
zwiaszcza zas, w ktorej - na skutek nieposypania zalodzonych powierzchni
piaskiem - grozityby wypadkami i uszkodzeniem ciata przechodniéw. Obecnie
obowigzujacy stan prawny, w ktérym na witascicieli nieruchomosci zostat
natozony obowigzek takiego oczyszczania bez zadnej rekompensaty, nasuwa

jednak watpliwosci co do zgodnosci tego stanu z przepisami konstytucyjnymi.

Majgc powyzsze na uwadze ztozenie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego

byto niezbedne.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 listopada 1997 r. (sygn. akt K. 22/97)

Trybunat Konstytucyjny po rozpoznaniu na rozprawie 5 listopada 1997 r.

sprawy z wnioskéw Rzecznika Praw Obywatelskich i Polskiej Unii Wtascicieli
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Nieruchomosci, z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikéw
postepowania: wnioskodawcow, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Prokuratora Generalnego o stwierdzenie; zgodnosci art. 5 ust. 1 pkt4iart. 6
ust. 1i 3 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku
w gminach (Dz.U. Nr 132, poz. 622; zm.: z 1997 r. Nr 60, poz. 369) z art. 1,

art. 3, art. 7 i art. 67 ust. 1i 2 przepiséw konstytucyjnych utrzymanych w mocy
na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992

r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,

poz. 426 ze zm.), a obecnie z art. 2, art. 7, art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej orzeka:

Art. 5ust. 1 pkt4iart. 6 ust. 1i3 ustawy z dnia 13 wrze$nia

1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U.

Nr 132, poz. 622, zm.: z 1997 r. Nr 60, poz. 369) jest zgodny z art. 2,
art. 7, art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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Uzasadnienie

I
1. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit sie do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 wrzesnia
1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach (Dz.U. Nr 132, poz.
622 ze zm.), w czesci naktadajgcej na wiascicieli nieruchomosci obowigzek
oczyszczania ze $Sniegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen
z chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci, z art. 1, art. 3 oraz art. 67
ust. 2 przepiséw konstytucyjnych utrzymanych w mocy na podstawie art. 77

Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich kwestionowany przepis ustawy
stworzyt stan, w ktérym nastgpito zréznicowanie obowigzkéw obywatelskich
przez natozenie na czes¢ wiascicieli obowigzkow, niezwigzanych

z wykonywaniem prawa witasnosci, innych zas witascicieli zwolnit

z wykonywania tych obowigzkéw. Tymczasem stosownie do art. 67 ust. 2
przepiséw konstytucyjnych obywatele Rzeczypospolitej Polskiej majg rowne
prawa bez wzgledu na pte¢, urodzenie, wyksztatcenie, zawo6d, narodowosc,
rase, wyznanie oraz pochodzenie i potozenie spoteczne. Konstytucyjna
zasada rownosci zaktada rowniez, ze nie wolno tworzy¢ takiego prawa, ktore
réznicowatoby sytuacje prawng podmiotow, ktérych sytuacja prawna jest taka

sama.

Jego zdaniem kwestionowana ustawa zwalnia organy gminy i podlegte jej
jednostki organizacyjne od wykonywania ustawowo natozonych na gmine
zadan witasnych, przerzucajac ciezar odpowiedzialnosci i obowigzkéw na
okreslong grupe wtascicieli nieruchomosci. Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13,

poz. 74 ze zm.) stanowi wyraznie, iz zaspokajanie zbiorowych potrzeb
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wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy. Zadania wtasne obejmuja
niewatpliwie sprawy m.in. gminnych ulic, drég, placéw, kanalizacji, usuwania

i oczyszczania sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzgdzen sanitarnych i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych. Powyzszy
przepis naktada zatem na gminy obowigzek utrzymania czystosci i porzadku
na gminnych ulicach, drogach i placach. Rzecznik Praw Obywatelskich
podnosi, ze art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.) wyraznie okresla, iz pod pojeciem droga lub pas
drogowy, nalezy rozumie¢ wydzielony pas terenu przeznaczony do ruchu

lub postoju pojazdéw oraz do ruchu pieszych wraz z lezagcymi w jego ciggu
obiektami inzynierskimi, placami, zatokami postojowymi oraz znajdujgcymi
sie w wydzielonym pasie terenu chodnikami, sciezkami rowerowymi, drogami
zbiorczymi, drzewami i krzewami oraz urzgdzeniami technicznymi zwigzanymi

z prowadzeniem i zabezpieczeniem ruchu.

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza ponadoto, iz jakkolwiek ustawa
okresla, ze obowigzkiem sprzgtania chodnikow obcigzeni zostali wtasciciele
nieruchomosci, obejmujac terminem ,wtasciciele nieruchomosci” faktycznie
wszystkich wtadajgcych nieruchomosciami na podstawie jakiegokolwiek tytutu
prawnego, a nawet bez takiego tytutu, wytania sie watpliwos¢, na ktérym

z jednoczesnych posiadaczy faktycznie cigzy obowigzek sprzatania chodnikow.
Nieprecyzyjnos¢ przepisu ustawy nasuwa watpliwosci, czy wprowadzana
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow,

a takze wymaga oceny na tle zasady okreslonej w art. 67 ust. 2 przepisow
konstytucyjnych. Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza ponadto, iz takze
art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jest
sformutowany nieprecyzyjnie, nie jest bowiem jasne, czy zwrot ,chodniki
potozone wzdtuz nieruchomosci” oznacza wytgcznie chodniki przylegajace

bezposrednio do nieruchomosci stanowigcej odrebng wtasnos¢, czy takze
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chodniki potozone wzdtuz nieruchomosci, lecz oddzielone od niej pasem

gruntu gminnego.

We wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich podniesiona zostata rowniez
kwestia faktycznego natozenia na witascicieli nieruchomosci przylegajacych
do chodnikéw dodatkowych obowigzkéw oraz ponoszenia dodatkowych
kosztow. Obcigzenia finansowe t3czg sie z koniecznoscig ponoszenia kosztow
zakupu ubrania ochronnego, narzedzi pracy i materiatbw umozliwiajgcych
nalezyte wykonanie obowigzku, czy tez optacania pracownikéw, zastepujacych
wiascicieli nieruchomosci, nie moggcych osobiscie wykona¢ obowigzku
sprzatania, za ktore wtasciciel nie uzyskuje zadnej rekompensaty ze srodkéw
finansowych gminy, chociaz dotychczas obowigzujg przepisy, jak chociazby
dekret z 23 kwietnia 1953 r. o Swiadczeniach w celu zwalczania klesk
zywiotowych, przewidujgce prawo obywatela do petnego odszkodowania
oraz do petnego wynagrodzenia w zwigzku z udziatem w zorganizowanej akcji

spoteczne;j.

W konkluzji wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze art. 5 ust.

1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach pozostaje

W sprzecznosci z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi wyrazonymi w art.
11 art. 3 przepiséw konstytucyjnych stanowigcych, ze Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej, a przestrzeganie jej praw jest podstawowym
obowigzkiem kazdego organu panstwa. Zaskarzony przepis pozostaje

takze w sprzecznosci z regutg ustanowiong w art. 67 ust. 2 przepisow
konstytucyjnych, wyrazajgcg zakaz tworzenia takiego prawa, ktore
réznicowatoby sytuacje prawng podmiotéw, ktérych sytuacja faktyczna jest

taka sama.
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2. Polska Unia Wiascicieli Nieruchomosci wniosta o stwierdzenie niezgodnosci
art. 5ust. 1 pkt4iart. 6 ust. 1i3 ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzagdku w gminach (Dz.U. Nr 132, poz. 622, z 1997 r. Nr 60,
poz.369)zart. 1,3,71i67 ust. 1i2 przepisdw konstytucyjnych. W uzasadnieniu
whniosku Polska Unia Wiascicieli Nieruchomosci twierdzi, ze kwestionowany
przepis art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy jest niekonstytucyjny, poniewaz naktada

na grupe obywateli bedgcych witascicielami nieruchomosci nowe obowigzki
polegajace na sprzataniu chodnikow wzdtuz posesji. Wnioskodawca przytacza
stanowisko Sadu Najwyzszego, ktéry w uchwale z 25 wrzesnia 1996 r., sygn.
akt lll CZP 48/96, stwierdzit, ze ,,obowigzek utrzymania czystosci chodnika
przy drodze gminnej spoczywa na gminie, poniewaz chodniki wchodzg

w sktad droég publicznych”. Oznacza to, zdaniem Wnioskodawcy, natozenie na
wiascicieli nieruchomosci nowego obowigzku Swiadczenia pracy na cudzym
terenie i przez to naruszenie konstytucyjnej zasady umacniania i rozszerzania
prawa i wolnosci obywateli. Ponadto réznicuje sie przez to obywateli na tych,
na ktérych naktada sie nowe obowigzki Swiadczenia pracy na rzecz innych
podmiotéw oraz na tych, ktérych to prawo nie dotyczy. Nierébwne obcigzenie
wiascicieli nieruchomosci potozonych przy drodze gminnej przejawia sie

w usytuowaniu nieruchomosci lub niewystepowaniu chodnikéw na peryferiach
miast oraz innych sytuacji, ktére mogg wywotywac spory wynikajgce ze
stosowania tego przepisu. Niestuszne jest ponoszenie kosztéw utrzymania
czystosci chodnikéw, gdyz mozna to potraktowac jako danine na rzecz gminy,
w sytuacji, kiedy to gmina obarczona jest obowigzkiem utrzymania czystosci

i porzadku w gminie. Na wiascicieli nieruchomosci przerzuca sie réwniez
odpowiedzialno$¢ za ewentualne nieszczesliwe wypadki na nieuprzatnietych
chodnikach. Wtasnos¢ jest dobrem chronionym przepisem art. 7 przepiséw

konstytucyjnych.
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Art. 6 ust. 1 naktada na wiascicieli nieruchomosci obowigzek
udokumentowania korzystania z ustug gminnych lub ustug Swiadczonych
przez inny, uprawniony przez ten przepis, podmiot. Zdaniem Wnioskodawcy
przepis ten jest sprzeczny z art. 67 ust. 1 przepiséw konstytucyjnych, gdyz
ogranicza on zasade swobody zawierania uméw, zawiera takze w swojej tresci
domniemanie, ze wtasciciele bedg usuwali nieczystosci w sposéb naruszajgcy

prawo karne i prawo o wykroczeniach.

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zarzadzit tgczne rozpoznanie spraw
objetych wnioskami Polskiej Unii Witascicieli Nieruchomosci i Rzecznika Praw
Obywatelskich, poniewaz dotyczg rozstrzygniecia konstytucyjnosci tych

samych przepis6w ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

3. Prokurator Generalny uznat, ze przepisy art. 5ust. 1 pkt4iart. 6 ust. 1i3
ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach,
w zaskarzonej czesci, nie sg niezgodne z art. 1, art. 3, art. 7 i art. 67 ust.

12 przepiséw konstytucyjnych. W uzasadnieniu swojego stanowiska
Prokurator Generalny podkreslit, ze przed ustosunkowaniem sie do oceny
konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw nalezy odnies¢ sie do tradyc;ji
historycznych, gdyz problematyka czystosci i porzagdku w miastach ma
wieloletnig tradycje spoteczno-zwyczajowg i prawng. Obowigzek ten dotyczyt
utrzymania czystosci na wtasnej nieruchomosci, chodniku i czesci jezdni,
bezposrednio przylegajgcej do nieruchomosci. Materia ta byta regulowana
przez rozne akty prawne jednolicie, co oznacza, ze utrwalony jest stan
prawny w tym przedmiocie. Prokurator Generalny zwrocit takze uwage

na uchwate Sadu Najwyzszego z 25 wrzesnia 1996 r., sygn. lll CZP 48/96,

w ktérej stwierdzono, ze ,,obowigzek utrzymania czystosci chodnika przy
drodze gminnej spoczywa na gminie”. Zdaniem Prokuratora Generalnego

w rozwazanym zakresie znaczenie majg przede wszystkim regulacje zawarte

174



Cze$¢ 2. Wybor spraw podjetych w ITT kadencji

w przepisach o samorzadzie terytorialnym i o drogach publicznych. Analiza
powyzszych przepiséw Swiadczy o braku ich synchronizacji, poniewaz
rozumienie ulicy nie zawiera, jak przy okres$leniu drogi - chodnika, jako jej
elementu sktadowego. Zarzut wnioskodawcy o niekonstytucyjnosci art. 6
ust. 113 ustawy jest nieuzasadniony, poniewaz rozwdj cywilizacyjny oraz
koniecznos$¢ ochrony Srodowiska wymaga ograniczenia i ukierunkowania
postepowania z odpadami komunalnymi. Art. 67 ust. 1 przepiséw
konstytucyjnych ma charakter deklaratywny i czasami moze zachodzi¢
koniecznos$¢ ograniczenia juz istniejgcych praw i wolnosci, jezeli przemawiajg
za tym wazne powody spoteczne. Art. 6 ust. 3 ustawy jest konsekwencjg

unormowan zawartych w tym przepisie i gwarantuje jego skutecznosc.

I
Na rozprawie przedstawiciele Wnioskodawcow skorygowali konstytucyjny
wzorzec odniesienia badanej ustawy, stwierdzajac, ze wskazane we wniosku
przepisy art. 1, art. 3, art. 7 i art. 67 ust. 1 i 2 przepiséw konstytucyjnych,
odpowiadajg odpowiednio art. 2, art. 7, art. 64 ust. 2 i art. 32 obecnie
obowigzujgcej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
W pozostatym zakresie przedstawiciele wnioskodawcoéw podtrzymali zarzuty

i argumentacje zawarta w pisemnym uzasadnieniu wnioskow.

Przedstawiciel Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze kwestionowane przepisy
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach sg zgodne z wskazanymi
we wnioskach przepisami art. 2, art. 7, art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.
Przedstawiciel Sejmu podniodst okolicznos$¢, ze w toku procesu legislacyjnego
parlament brat pod uwage wszystkie zarzuty obecnie podnoszone przez

whnioskodawcow i rozwazat konstytucyjnos¢ uchwalonej regulacji ustawowe;j.
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Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko
i argumentacje zawarta w przedtozonych Trybunatowi Konstytucyjnemu

pisemnych stanowiskach Prokuratora Generalnego.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

Rozpatrzenie konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw wymaga rozwazenia
m.in. nastepujacych zagadnien:

1. Zaskarzony przepis art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy z 13 wrzes$nia 1996 r.

0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach naktada na witascicieli
nieruchomosci obowigzek oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota

i innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci.

Przepis w swej tresci jest wyrazem przyjetego od dawna pogladu, zgodnie

z ktérym z prawa wiasnosci wynikajg takze okreslone obowigzki spoteczne.

Obowigzek natozony na wtascicieli nieruchomosci wynika rowniez z tradycji
prawnej istniejgcej w polskim ustawodawstwie. Od dawna bowiem obowigzek
utrzymywania czystosci na wtasnej nieruchomosci oraz na przylegajagcym

do niej chodniku i czesci jezdni spoczywat na wiascicielach nieruchomosci.
Pomijajac bowiem nawet XIX-wieczne regulacje tzw. policji lekarskiej,
naktadajace na witasciciela domu obowigzek utrzymywania w czystosci ulic

i rynkéw lezacych naprzeciw nieruchomosci (Z.P. t. XIII, art. 844; por. takze

A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego
obowigzujgcego w Krolestwie Polskim, t. Il, Warszawa 1882, s. 125), obowigzek
ten w sposéb zblizony regulowaty zaréwno kolejne akty normatywne wydane
w okresie miedzywojennym (rozporzgdzenia Prezydenta RP z dnia 16 marca
1928 r. 0 usuwaniu nieczystosci i wéd opadowych, tj. Dz.U. RP 2 1939 .

Nr 90, poz. 581), jak i normy uchwalone po Il wojnie Swiatowej - ustawa

z dnia 22 kwietnia 1959 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w miastach

176



Cze$¢ 2. Wybor spraw podjetych w ITT kadencji

i osiedlach (Dz.U. Nr 27, poz. 167), uchylona ustawg z dnia 31 stycznia 1980 .
o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska (tekst jednolity z 1994 r. Dz.U. Nr 49,
poz. 196 ze zm.), zawierajgcg upowaznienie, na podstawie ktérego wydane
zostato rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 wrzes$nia 1980 r. w sprawie
ochrony $rodowiska przed odpadami i innymi zanieczyszczeniami oraz
utrzymania czystosci i porzagdku w miastach i wsiach (Dz.U. Nr 24, poz. 91).
Obecnie zagadnienia te reguluje powotywana ustawa z 13 wrze$nia 1996 r.

0 utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach.

Podobne rozwigzania, naktadajgce na wtascicieli nieruchomosci obowigzki
w zakresie sprzatania czesci drég i ulic przylegajacych do nieruchomosdi,
obowigzujg réwniez w innych krajach Europy. Obowigzki te, traktowane
jako element tradycji i kultury spotecznej, posiadajg czestokro¢ o wiele
szerszy zakres, anizeli zaskarzone przepisy polskie, naktadajgc na wtascicieli

nieruchomosci nie tylko obowigzek utrzymywania czystosci chodnika.

2. Zarzuty przedstawione przez Wnioskodawcow majg charakter prawny

i spoteczny. Zarzuty natury prawnej wskazujg na naruszenie przez zaskarzone
przepisy art. 5 ust. 1 pkt 4 i art. 6 ust. 1 i 3 ustawy o utrzymaniu czystosci

i porzagdku w gminach konstytucyjnej zasady réwnosci i norm konstytucyjnych
gwarantujgcych umacnianie i rozszerzanie praw i wolnosci obywatelskich.
Podnoszone zarzuty podwazajg takze racjonalnos¢ czy skutecznosc regulacji

prawnej, z uwagi na sytuacje osobistg niektérych witascicieli nieruchomosci.

Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania celowosci
i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce. Punktem
wyjscia dla jego rozwazanh jest zawsze zalozenie racjonalnego dziatania
ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustaw z konstytucjg. Z tych
wzgleddw kontrola zaskarzonych przepisow ustawy o utrzymaniu czystosci

i porzagdku w gminach nie moze by¢ dokonywana z punktu widzenia intereséw
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niektorych podmiotéw objetych okreslonymi w przepisie obowigzkami, czy
faktycznej niemoznosci wywigzania sie z natozonych normami obowigzkow.
Biorgc pod uwage jedynie argumenty natury prawnej nalezato skoncentrowac

sie na dwdch zagadnieniach:

- czy przepisy art. 5 ust. 1 pkt 4 i art. 6 ust. 1 i 3 ustawy naktadajgce na
wiascicieli nieruchomosci obowigzek utrzymania czystosci i porzadku przez
oczyszczanie ze Sniegu i lodu oraz usuwanie btota i innych zanieczyszczen

z chodnikéw potozonych wzdtuz nieruchomosci oraz okazywania dowodow
ptacenia za ustugi usuwania odpadéw komunalnych, naruszajg konstytucyjne
normy gwarantujgce umacnianie i rozszerzenie praw i wolnosci obywatelskich,

jak tez konstytucyjng zasade ochrony wiasnosci i rownosci,

- czy natozone na wiascicieli nieruchomosci obowigzki sg zgodne

z wywiedziong z norm konstytucji zasadg proporcjonalnosci.

3. Wnioskodawcy podkreslajg, iz nie kwestionujg uprawnien panstwa do
ograniczania praw i wolnosci obywateli, takze przez natozenie na nich
dodatkowych obowigzkow, jednakze RPO ,uwaza, ze ograniczenie takie moze
by¢ wprowadzane tylko w koniecznym wymiarze pozostajgcym w scistej
proporcji pomiedzy stopniem naruszenia interesu jednostki, a rangg interesu
publicznego, ktéry ma podlegac ochronie (...) i ze nie narusza ono innych zasad
konstytucyjnych, w tym zasady rownosci”.

Zakres, w jakim art. 32 Konstytucji RP (poprzednio art. 67 ust. 1 przepisow
konstytucyjnych) dopuszcza ograniczanie praw i wolnosci obywatelskich

w imie interesu uznanego przez ustawodawce za zastugujacy na szczegélng
ochrone, byt wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego.
Generalnie Trybunat uznat, iz ,prawa i wolnosci jednostki moga by¢
ograniczane tylko, gdy jest to dopuszczone w przepisach konstytucyjnych;

ograniczenia mogg by¢ wprowadzane tylko w zakresie niezbednym
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i traktowane by¢ musza w kategoriach wyjatkdw; ani poszczegéine
ograniczenia, ani tez ich suma nie moga naruszac »istoty« praw bgdz wolnosci
im poddanych” (uchwata TK z 2 marca 1994 r., sygn. W. 3/93, OTK w 1994

r., cz.l,s. 158-159; orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK

w 1995 r,, cz. |, s. 132). Punkt odniesienia dla dokonywania powyzszych ocen
tworzg ogdlne konstytucyjne warunki ograniczenia praw i wolnosci jednostki.
Szczegblne znaczenie z tego punktu widzenia ma zasada, iz ograniczenia
tych praw i wolnosci mogg by¢ wprowadzane tylko ,w zakresie niezbednym”,
co stanowi wyraz ogdlnej idei praw i wolnosci jako swobodnego dziatania
jednostki, w ktére panstwo (ustawodawca) moze ingerowac tylko w razie
koniecznosci i tylko w koniecznym wymiarze. Istotg tak rozumianego zakazu
nadmiernej ingerencji jest uznanie, iz ustawodawca nie moze ustanawiac
ograniczen przekraczajgcych pewien stopien ucigzliwosci, a zwtaszcza
naruszajgcych proporcje pomiedzy stopniem ograniczenia uprawnien
jednostki, a rangg interesu spotecznego. Badanie, czy nie zostat naruszony
zakaz nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie, powinno
obejmowac odpowiedzi na trzy pytania, stanowigce o istocie sformutowanej

w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasady proporcjonalnosci:

1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkow?

2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powigzana?

3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji do ciezarow
naktadanych przez nig na obywatela?

Intencjg ustawodawcy w momencie tworzenia przepiséw ustawy z 13 wrze$nia
1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach byto stworzenie

prawnych gwarancji utrzymania czystosci na terenach zurbanizowanych,
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wobec braku jednolitych i jasnych rozwigzan prawnych w tym zakresie.

Jak podnoszono w dyskusji nad projektem ustawy ,,od wtasciwego
zagospodarowania odpadoéw, wraz z utrzymaniem czystosci i porzadku

w gminach, w latach najblizszych zaleze¢ bedzie stan i jako$¢ naszego
Srodowiska, bezpieczenstwo ekologiczne i warunki zycia ludzi ...", a same
przepisy ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. ,....powinny stac sie poczatkiem

i czynnikiem systematycznego poprawiania estetyki naszego kraju” (por.
sprawozdanie stenograficzne z 74 posiedzenia Sejmu 28 lutego 1996 r.,

s. 81). Jednym ze sposobow osiggniecia tego celu ma by¢ natozenie na
wiascicieli nieruchomosci obowigzku utrzymywania w czystosci chodnikow
przylegajacych do nieruchomosci. Juz na etapie uchwalania przepisow
sygnalizowane byty watpliwosci co do tego, czy natozony obowigzek nie bedzie
nastreczat wtascicielom zbyt wielu niedogodnosci ze wzgledu na ich wiek lub
stan majatkowy, zgtoszono takze propozycje, aby catoksztatt spraw zwigzanych
z utrzymaniem czystosci i porzagdku nalezat do gminy (dyskusja poselska na

74 posiedzeniu Sejmu 28 lutego 1996 r., sprawozdanie stenograficzne, s. 55,
65, 74, 78, 87). Ostatecznie ustawodawca zdecydowat, iz natozenie obowigzku
na konkretnie wskazane podmioty, tj. wtascicieli nieruchomosci, zagwarantuje

realizacje celéw ustawy.

Trybunat Konstytucyjny uznaje istnienie istotnego interesu spotecznego

w ustanowieniu regulacji stuzgcych utrzymywaniu czystosci w gminach.
Czystos¢ i estetyka miejsca zamieszkania obywateli oraz jego otoczenia
sg elementem kultury spoteczenstwa i jako takie zastugujg na prawng
ochrone. Wprowadzenie w drodze ustawy obowigzku utrzymywania
czystosci chodnikéw przylegajacych do nieruchomosci przez wtascicieli
tychze nieruchomosci jest niezbedne dla zapewnienia wtasciwej
ochrony interesu publicznego, ktéry miat na wzgledzie ustawodawca.

Nie istnieje bowiem réwnie efektywny sposéb zapewnienia porzadku,
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jak natozenie obowigzku na wtascicieli nieruchomosci. Dowodzi tego
takze praktyka innych panstw, nawet tych, w ktérych samorzgdowe jednostki
organizacyjne posiadajg o wiele sprawniejsze, anizeli polskie jednostki

samorzadowe, stuzby utrzymujgce w czystosci miejsca publiczne.

W Swietle powyzszych wywoddw nalezy uznac za chybiony zarzut
whnioskodawcow, ze zaskarzone przepisy ustawy naruszajg takze okreslong

w art. 77 Konstytucji RP zasade legalizmu.

4. Nie ulega watpliwosci, iz natozone na wiascicieli nieruchomosci obowigzki
wigzg sie, co niezwykle silnie podkreslajg we wnioskach do Trybunatu
Konstytucyjnego Rzecznik Praw Obywatelskich i Polska Unia Wiascicieli
Nieruchomosci, z dodatkowymi obcigzeniami w postaci nieodptatnej pracy
na rzecz spoteczenstwa, a nawet z koniecznoscig ponoszenia dodatkowych
kosztow, posiadania dowoddw ptacenia za ustugi usuwania odpadow

komunalnych i ich sktadowania.

Rzecznik Praw Obywatelskich poréwnuje w tym zakresie obowigzki wynikajgce
z zakwestionowanego art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy do dekretu z dnia 23 kwietnia
1953 r. o Swiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych (Dz.U. Nr 23,
poz. 93 ze zm.) argumentujgc jednoczesnie, iz w zwigzku z udziatem

w zorganizowanej akcji spotecznej, obywatel, ktéry bez wtasnej winy doznat
uszkodzenia zdrowia powodujgcego utrate zdolnosci zarobkowej, zniszczyt,
uszkodzit, zuzyt lub utracit mienie posiada prawo do odszkodowania,

a w wypadku opuszczenia pracy zawodowej w zaktadzie pracy - prawo do
petnego wynagrodzenia. Dekret przewiduje ponadto prawo do petnego
wynagrodzenia z zaktadu pracy dla obywateli, ktérzy opuscili prace
zawodowg w celu ratowania zycia lub mienia wiekszej ilosci oséb, czy tez

w celu zapobiegania zaktdceniom w gospodarce narodowej, w szczeg6lnosci

w komunikacji miejskiej na skutek nadmiernych opadéw s$nieznych.
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Trudno w tym zakresie podzieli¢ argumentacje Rzecznika Praw Obywatelskich.

Swiadczenia w celu zwalczania klesk zywiotowych wigzg sie z sytuacjami
ekstremalnymi, wymagajgcymi szczegdlnych dziatah zwigzanych z udziatem
w akcji spotecznej, akcji ratowania zycia ludzkiego, lub mienia czy tez
zapobiegania zaktdceniom w gospodarce narodowej. Kleski zywiotowe
taczg sie jednakze rowniez z konkretnymi, znacznymi stratami w mieniu,
czy uszczerbkiem zdrowia, nie zas jedynie z wydatkami, ktérych celem jest

wykonanie natozonego na obywatela obowigzku.

Polska Unia Wtascicieli Nieruchomosci stoi na stanowisku, ze koszty
ponoszone przez whascicieli nieruchomosci naruszajg ,wtasnos¢ w sensie
ekonomicznym” chroniong przez zasade art. 64 ust. 2 Konstytucji RP
(poprzednio art. 7 przepiséw konstytucyjnych). Trybunat Konstytucyjny nie
podziela tego pogladu, gdyz w Swietle przytoczonych rozwazan uznac nalezy,
ze nie zostata naruszona zasada ochrony wtasnosci. Obowigzek posiadania
dowodow wykonania ustugi wywozu nieczystosci i ich utylizacji, badz
sktadowania na sktadowisku odpadoéw, jak rowniez obowigzek ich okazywania
upowaznionym przez ustawe podmiotom, tj. wojtowi, burmistrzowi lub
prezydentowi miasta, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ogranicza
swobody zawierania uméw oraz praw i wolnosci obywateli. Wymaganie
udokumentowania, ze odpady zostaty odprowadzone i unieszkodliwione przez
specjalizujgce sie w tym zakresie podmioty, bgdz ztozone przez wtasciciela

we witasnym zakresie na komunalnym sktadowisku odpadéw (art. 6 ust. 1),
sprzyja utrzymaniu czystosci i porzgdku na terenie gminy. Natomiast art. 6
ust. 3 ustawy ustanawia dla gminy podstawe prawng do obcigzenia kosztami
wywdzki odpaddw i ich unieszkodliwienia witasciciela nieruchomosci,
uchylajgcego sie od realizacji obowigzku natozonego przez ustawe. Prokurator

Generalny trafnie podnosi, ze przepis art. 6 jest Scisle zsynchronizowany
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z obowigzkami wynikajgcymi z art. 5 ustawy i nie godzi w swobode zawierania
umow. Art. 6 ust. 1 formutuje w sposoéb alternatywny obowigzek spoczywajacy
na wtascicielu nieruchomosci przylegajgcej do ulicy:

- udokumentowania korzystania z ustug wyspecjalizowanych zaktadéw
(komunalnych lub innych) odprowadzajacych i unieszkodliwiajgcych odpady

nieczystosci albo

- udokumentowania ptacenia za sktadowanie odpadéw odprowadzanych we

wiasnym zakresie na sktadowisko odpaddéw komunalnych.

Nalezy uznac za chybiony zarzut niekonstytucyjnosci art. 6 ust. 113 z tego
powodu, ze narusza art. 1 i art. 67 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych. Prokurator
Generalny trafnie podnosi, ze postep cywilizacyjny oraz koniecznos¢ ochrony
Srodowiska naturalnego przed degradacjg i dewastacjg jest powszechnym
obowigzkiem konstytucyjnym i dla jego realizacji niezbedne byto nieznaczne
ograniczenie uprawnien wiascicieli nieruchomosci przez ustanowienie obowigzku

utrzymania takze czystosci chodnika przylegajgcego do nieruchomosci.

Zwazy¢ nalezy ponadto, iz opisany w zakwestionowanym art. 5 ust. 1 pkt 4
ustawy obowigzek sprzatania chodnikéw, nie jest obowigzkiem nowym, ale
faktycznie istnieje w sposéb ciggty od kilkudziesieciu lat. Wykonanie tego
obowigzku nie bedzie sie zatem z reguty tgczy¢ z koniecznoscig ponoszenia
nowych, nadzwyczajnych kosztéw przez osoby zobowigzane. Ustanowiona
regulacja ustawowa nie zaskakuje obywateli, a zatem nie podwaza zasady

zaufania obywateli do stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji RP).

5. Rozwazajac zawarty we wnioskach zarzut naruszenia zaskarzonym
przepisem zasady réwnosci obywateli, zawartej w art. 32 Konstytucji RP
(poprzednio art. 67 ust. 2 przepisdw konstytucyjnych) zauwazy¢ nalezy,
iz przepis art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy naktada na wszystkich ,wtascicieli”

obowigzek zapewnienia utrzymania czystosci przez oczyszczanie ze
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$niegu i lodu oraz usuwanie btota i innych zanieczyszczen z chodnikéw
potozonych wzdtuz nieruchomosci potozonych przy ulicach. Art. 2 ust. 1
pkt 1 ustawy rozszerza zakres podmiotowy adresatéw normy wskazujac,
iz ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,witascicielach” nieruchomosci - nalezy
przez to rozumiec takze ,wspoétwiascicieli, uzytkownikéw wieczystych oraz
jednostki organizacyjne i osoby posiadajace nieruchomos$¢ w zarzadzie
lub uzytkowaniu, a takze inne podmioty wtadajgce nieruchomoscia”.
Obowigzkiem utrzymywania w czystosci chodnika przylegajgcego do
nieruchomosci obcigzone sg na réwni wszystkie podmioty faktycznie
wtadajgce nieruchomoscig na podstawie “jakiegokolwiek tytutu prawnego
lub nawet bez takiego tytutu”. Nie ma zatem watpliwosci co do tego,

na kim konkretnie cigzy natozony przez zaskarzony przepis obowigzek

utrzymywania w czystosci chodnikéw przylegajacych do nieruchomosci.

Adresatem normy sg nie ,obywatele” w ogo6lnosci, lecz ,witasciciele
nieruchomosci”, zatem podmioty posiadajgce wtasnos¢ nieruchomosci (lub
~wiadajgce” nieruchomoscig), bez wzgledu na to, czy sa to osoby fizyczne, czy

inne podmioty i czy posiadajg obywatelstwo polskie.

Nietrafny jest zatem zarzut Wnioskodawcéw, iz zaskarzony przepis art. 5 ust.

1 pkt 4 ustawy narusza konstytucyjng zasade réwnosci obywateli przez to, iz

w sposéb wybiodrczy (wg kryterium posiadania tytutu wiasnosci nieruchomosci)
dzieli obywateli na tych, na ktérych naktada nowe obowigzki Swiadczenia pracy
na rzecz innych podmiotéw prawa. Obowigzki wynikajace z art. 5 ust. 1 pkt

4 cigzg na wszystkich wtascicielach nieruchomosci potozonych przy ulicach

w sposob réwny, jakkolwiek zréznicowany moze by¢ zakres obowigzkdw.
Kryterium réznicujgcym zakres obowigzkéw bedzie dtugosé przylegajgcego

do nieruchomosci chodnika i wyznaczajgcego w zwigzku z tym rozmiar

pracy zobowigzanego podmiotu. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze status
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nieruchomosci potozonych i nie potozonych przy ulicach jest zr6znicowany
pod wzgledem faktycznym i ekonomicznym. Nieruchomos$¢ potozona

przy ulicy ma utatwiony dostep do réznych mediéw (telefon, Swiatto, gaz,
wodociagi, kanalizacja itp.) i przez to jest bardziej atrakcyjna pod wzgledem
komercyjnym od nieruchomosci nie posiadajgcej tego samego przymiotu, dla

ktérej czestokro¢ zachodzi konieczno$¢ ustanowienia drogi koniecznej.

Przypomniec nalezy, iz o znaczeniu konstytucyjnej zasady réwnosci Trybunat
Konstytucyjny wypowiadat sie juz wielokrotnie wczesniej zaznaczajac, iz
wynika z niej dla ustawodawcy obowigzek rownego traktowania obywateli.
Trybunat Konstytucyjny podkreslat jednakze, ze nie ma bezwzglednej
rownosci obywateli. Z zasady réwnosci wynika nakaz jednakowego
traktowania wszystkich obywateli w obrebie okreslonej klasy (kategorii).
Wszystkie podmioty charakteryzujace sie w rownym stopniu dang cecha
istotng (relewantng) powinny by¢ potraktowane réwno, a wiec wedtug
jednakowej miary, bez zréznicowan, zaréwno dyskryminujgcych, jak

i faworyzujgcych (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia
1994 r., sygn. K. 3/94, OTK w 1994 r., cz. ll, s. 141-142). Wcze$niej Trybunat
Konstytucyjny wypowiadat sie w kwestii rozumienia zasady rownosci m.in.
w sprawach: U. 7/87, K. 8/91. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie
wypowiada sie, ze zasada réwnosci nie ma charakteru bezwzglednie
obowigzujacego w tym znaczeniu, iz zréwnuje sytuacje wszystkich
podmiotéw ze wzgledu na cechy jakimi sie charakteryzuja. Zasada
réwnosci wymaga bowiem, aby podmioty traktowane byty w ré6wnym
stopniu réwno, jesli charakteryzuja sie dang cechg istotng. Rownos¢
oznacza zatem takze akceptacje réznego traktowania przez prawo
réznych podmiotéw. Wynika to z faktu, ze réwne traktowanie przez
prawo tych samych podmiotéw pod pewnymi wzgledami, oznacza

z reguly rézne traktowanie tych samych podmiotéw pod innymi
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wzgledami (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 11 kwietnia 1994 r.,

OTKw 1994 r.,, cz. 1, s. 55).

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje w tym zakresie swojg linie orzeczniczg,
takze pod rzgdami nowej Konstytucji RP. Skoro ustawa naktada na wszystkich
wiascicieli nieruchomosci potozonych przy ulicach (drogach) jednakowe
obowigzki okreslone w art. 5 ust. 1 pkt 4 i art. 6 ust. 1, przeto nie do przyjecia
jest zarzut pogwatcenia przez ustawodawce konstytucyjnej zasady rownosci.
Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ustawodawca ustanawiajgc te

obowigzki nie naruszyt tej zasady konstytucyjnej (art. 32 Konstytucji RP).

6. Na tle wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich i Polskiej Unii Wtascicieli
Nieruchomosci wytania sie kwestia, czy obowigzek utrzymywania czystosci

i porzadku nie obcigza wytgcznie gminy.

Punktem wyjscia do rozwazan nad rozwikfaniem tego zagadnienia jest art. 7

ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie terytorialnym (tekst jednolity
21996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.). Powotywany art. 7 tej ustawy brzmi:
»zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wiasnych gminy.
W szczegblnosci zadania wiasne obejmujg sprawy: (...) 2) gminnych drég, ulic,
mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego, 3) (...) kanalizacji, usuwania

i oczyszczania sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci oraz urzgdzen
sanitarnych, wysypisk i utylizacji odpadéw komunalnych...". Z tego wtasnie
przepisu, jak rowniez z art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.), ktéry okresla, iz budowa, modernizacja,
utrzymanie i ochrona drég gminnych nalezy do organow gmin wykonujgcych
swe zadania przy pomocy stuzb drogowych oraz z pkt. 10 tego samego artykutu,
zgodnie z ktérym przez utrzymanie drogi nalezy rozumie¢ wykonanie robot
remontowych, przywracajgcych jej pierwotny stan, oraz robot konserwacyjnych,

porzadkowych i innych, zmierzajgcych do zwiekszenia bezpieczenstwa i wygody
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ruchu (w tym takze poprzez odsniezanie i zwalczanie $liskosci zimowej), Rzecznik
Praw Obywatelskich wywodzi, iz ,chodnik stanowi cze$¢ sktadowg drogi, na ktérej

utrzymanie porzadku i czystosci nalezy do zadan wiasnych gminy”.

Watpliwosci wnioskodawcow poteguje niewatpliwie art. 2 ust. 2 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych (Dz.U. Nr 123, poz. 780),
ktéry stanowi, ze zadania w zakresie finansowania budowy, modernizacji,
utrzymania i ochrony drég gminnych i lokalnych... jako zadania wtasne,
finansowane s3g z budzetéw gmin.

Nalezy zgodzi¢ sie z tezg, iz zagadnienie utrzymywania czystosci i porzadku
na drogach poddane jest regulacji niezharmonizowanych ze sobg aktow
prawnych. Obowigzujgce w tym zakresie akty normatywne pochodzg

z réznych epok. Stwierdzi¢ jednakze z naciskiem nalezy, iz powotywane
ustawy tylko w sposéb ogdliny formutujg obowigzki gmin w odniesieniu do
drég. Cytowane przepisy ustanawiajg generalng zasade, okreslajgcg w ogolny
spos6b obowigzki gmin w zakresie utrzymania ulic i drog. Dopiero ustawa

0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w sposéb szczegdtowy okreslita
zasady utrzymywania czystosci m.in. na drogach publicznych nalezgcych do
gmin.

Art. 3 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach stwierdza,
iz ,utrzymywanie czystosci i porzadku w gminach nalezy do obowigzkowych
zadan wiasnych gminy”, co jednak - zgodnie z ust. 2 tego przepisu oznacza,

iz ,gminy zapewniajg czystos¢ i porzgdek na swoim terenie i tworzg warunki
niezbedne do ich utrzymania, a w szczeg6lnosci: 1) tworzg warunki do
wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystosci i porzadku na terenie
gminy lub zapewniajg wykonanie tych prac przez tworzenie odpowiednich
jednostek organizacyjnych...”. Zadaniem gminy jest zatem tworzenie

warunkéw do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystosci

187



Rzecznik musi lubi¢ ludzi

i porzagdku na terenie gminy, z czym zwigzane jest rowniez upowaznienie dla
rady gminy do ustalania w drodze uchwaty szczegétowych zasad utrzymania
czystosci i porzadku na terenie gminy.

Natomiast szczegbtowe obowigzki w zakresie utrzymania czystosci, takze

na drogach publicznych, okresla art. 5 tej ustawy. Przepis ten naktada na
wiascicieli nieruchomosci - obowigzek oczyszczania ze $niegu i lodu oraz
usuwania btota i innych zanieczyszczeh z chodnikéw potozonych wzdtuz
nieruchomosci. Na jednostki uzytkujgce tereny stuzgce komunikacji publicznej
- obowigzek oczyszczania przystankdédw komunikacyjnych oraz wydzielonych
kraweznikiem lub oznakowaniem poziomym torowisk pojazdéw szynowych,
a takze obowigzek utrzymania czystosci i porzagdku na drogach publicznych,
a w czesSciach nie wymienionych w pozostatych przepisach na zarzad drogi.
W odniesieniu natomiast do pozostatych terenéw obowigzki naktada na
gmine.

Majgc na wzgledzie, ze zaskarzone przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci

i porzgdku w gminach nie naruszajg obowigzujgcych w chwili wyrokowania
wzorcow konstytucyjnych, tj. odpowiednio art. 2, art. 7, art. 64 ust. 2 i art.

32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak

w sentencji.
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Zakaz przebywania nieletnich na ulicach
i w miejscach publicznych w porze nocne;j

Skarga Rzecznika Praw Obywatelskich do Naczelnego Sadu Administracyjnego

z 29 kwietnia 1998 r. na rozporzadzenie Wojewody Warszawskiego z 8 kwietnia

1998 r. w sprawie zakazu przebywania nieletnich na ulicach i w miejscach publicznych
na terenie Warszawy i wojewddztwa warszawskiego (Dz.Urz. Wojewddztwa

Warszawskiego Nr 23, poz. 70). (RPO/275391/98/X/KMS)

Dziatajgc na podstawie art. 33 ust. 2 i art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 16 ust. 1
pkt 5 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368 z pdzn. zm.) wnosze skarge na wskazane wyzej

rozporzgdzenie Wojewody Warszawskiego.

Rozporzadzeniu temu zarzucam naruszenie przepisow art. 7i 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr. 78
poz. 483) oraz art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych
organach rzagdowej administracji ogélnej (Dz.U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176)

i wnosze o stwierdzenie jego niewaznosci.

Uzasadnienie

1. W dniu 8 kwietnia 1998 r. Wojewoda Warszawski wydat na podstawie

art. 22 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzagdowej
administracji ogélnej (tekst jedn. Dz.U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176) rozporzadzenie,
w ktorym ustanowit na terenie Warszawy i wojewddztwa warszawskiego zakaz
przebywania nieletnich na ulicach i w miejscach publicznych w godzinach

od 23.00 do 6.00 bez opieki dorostych w okresie od 1 maja do 30 wrzesnia

1998 r. Rozporzadzenie zostato ogtoszone w prasie (,Zycie Warszawy” z dnia
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20 kwietnia 1998 r.) oraz opublikowane w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Warszawskiego (Nr 23, poz. 70). Termin jego wejscia w zycie ustalono na 1 maja

1998 .

W tym samym dniu Wojewoda Warszawski wydat na podstawie art. 11

w zwigzku z art. 10 ust. 1 pkt 3 powyzszej ustawy Zarzadzenie nr 14 w sprawie
podjecia dziatan opiekunczo-wychowawczych w stosunku do oséb nieletnich
przebywajgcych w miejscach publicznych na terenie Warszawy i wojewodztwa

warszawskiego w godzinach od 23.00 do 6.00.

2. Oile Zarzadzenie Wojewody nie wzbudzato zastrzezer obywateli, to
rozporzgdzenie porzgdkowe, wprowadzajgce ,,godzine policyjng” spotkato sie
z réznymi ocenami.

Do Rzecznika Praw Obywatelskich docierajg zaréwno listy obywateli
popierajgce rozporzadzenie (tych jest wiekszos¢), jak i kwestionujgce je

i oczekujacych reakcji Rzecznika Praw Obywatelskich (tych jest mniejszosc).
W listach podnoszona jest w pierwszym rzedzie kwestia celowosci wydania
tego rozporzadzenia, choc takze i kwestia jego legalnosci. Rzecznik Praw
Obywatelskich, ktory stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela
okreslonych w konstytucji oraz w innych aktach normatywnych (art. 208
ust. 1 Konstytucji) ma obowigzek reagowac w przypadkach, gdy te wolnosci

i prawa sg ograniczane w spos6b naruszajacy system prawny.

Zgodnie z obowigzujgcym prawem ograniczenia w zakresie
korzystania z podstawowych wolnosci i praw cztowieka i obywatela
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie, tylko gdy sg konieczne

w demokratycznym panstwie ze wzgledu na wskazane w konstytucji
okolicznosci i tylko gdy nie powodujg one naruszenia istoty tych
wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W tej sytuacji Rzecznik

Praw Obywatelskich uznat, iz zaskarzone rozporzadzenie, ktére ogranicza
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w sposOb pozaustawowy wolnos¢ obywateli, powinno by¢ poddane ocenie

Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Dziatania wtadz publicznych muszg zawsze miescic¢ sie w porzadku prawnym
(art. 7 Konstytucji), zwtaszcza za$ nie moga przekraczac granic ingerencji wiadz
publicznych w sfere wolnosci i praw obywatelskich (art. 31 ust. 3 Konstytugji).
Nie mozna uzna¢ za wtasciwg sytuacje, w ktorej istnieje uzasadniona
watpliwosc co do legalnosci rozporzadzenia porzgdkowego wojewody,
bedacego - jak to wynika z art. 87 ust. 2 Konstytucji - zrodtem powszechnie

obowigzujacego prawa na danym terenie.

3. Zgodnie z art. 22 ust. 1 cyt. ustawy o terenowych organach rzgdowej
administracji ogélnej, wojewoda moze wydawac rozporzadzenia
ustanawiajgce na czas okreslony zakazy lub nakazy okreslonego w nich
zachowania sie (rozporzgdzenia porzgdkowe) w zakresie lub w przypadkach
nie unormowanych w przepisach szczegdlnych, jezeli jest to niezbedne do
ochrony zycia lub zdrowia obywateli, ochrony mienia, zapewnienia porzadku
publicznego. Przepis ten zawiera dwa kryteria, ktére muszg wystepowac

tacznie.

a) Rozporzadzenie porzadkowe moze by¢ wiec wydane ,w zakresie lub

w przypadkach nie unormowanych w przepisach szczegdlnych”. Zakres
Srodkow, jakie mogg by¢ podejmowane w celu walki z przestepczoscia

i demoralizacjg nieletnich oraz przypadki, w ktorych sie je stosuje, objete

sg zas regulacjg zawartg w przepisach szczegélnych. Regulacje te zawiera
ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach
nieletnich (Dz.U. Nr 35, poz. 228 z p6zn. zm.), ktéra ma za cel ,d3zenie

do przeciwdziatania demoralizacji i przestepczosci nieletnich i stwarzania
warunkow powrotu do normalnego zycia nieletnim, ktérzy popadli w konflikt

z prawem badz z zasadami wspotzycia spotecznego, oraz dgzenie do
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umacniania funkcji opiekunczo-wychowawczej i poczucia odpowiedzialnosci
rodzin za wychowanie nieletnich na swiadomych swych obowigzkéw
cztonkow spoteczenstwa”. Ustawa ta nie przewiduje ustanawiania zakazu
przebywania nieletnich na ulicach i w miejscach publicznych w okreslonych
godzinach. Srodek ten jest za$ na tyle dolegliwy, ze gdyby ustawodawca
chciat go dopusci¢, zapewne by o nim w ustawie wspomniat. Co wiecej -
wszystkie srodki, jakie przewiduje ustawa o postepowaniu w sprawach
nieletnich, majg charakter zindywidualizowany, dostosowany do
okolicznosci konkretnego przypadku. Zamierzone odstepstwo od zasady
indywidualizacji Srodkéw przez dopuszczenie stosowania ,godziny policyjnej”
wobec nieletnich mozna wiec uznac za sprzeczne z zatozeniami ustawy

0 postepowaniu w sprawach nieletnich.

b) Drugim warunkiem wydania rozporzadzenia porzgdkowego jest to, by byto
ono ,niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli, ochrony mienia,
zapewnienia porzadku publicznego”. ,Niezbedny” to ,taki, bez ktérego

nie mozna sie obejs¢; koniecznie potrzebny, nieodzowny” (Stownik Jezyka

Polskiego, red. M. Szymczak, t. Il, Warszawa 1979, s. 374).

Trudno uznag, ze zakaz przebywania na ulicach i w miejscach publicznych
miodziezy do lat 18 jest Srodkiem, bez ktérego nie mozna sie obejs¢
(koniecznie potrzebnym, nieodzownym, niezbednym, koniecznym) w walce
ze zjawiskami przestepczosci i demoralizacji i to bez wzgledu na to, czy
sprawe rozpatruje sie z punktu widzenia demoralizacji i przestepczosci
nieletnich, czy ochrony nieletnich przed demoralizacjg i przestepczoscia
innych. Obowigzujgce ustawodawstwo przewiduje bowiem bardzo szeroki
katalog srodkéw, jakie mozna w tej walce stosowac. Okolicznos¢, iz Srodki te
nie sa w petni wykorzystywane nie jest argumentem na rzecz niezbednosci
ustanawiania kolejnych srodkéw. Uzasadnia ona jedynie koniecznos¢ siegania

do $Srodkow juz istniejgcych.
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4. Dla oceny dopuszczalnosci wprowadzania przez wojewoddéw na podstawie
art. 22 ustawy o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej ,,godzin
policyjnych” dla nieletnich nie bez znaczenia jest uzyta w tym przepisie

w nawiasach nazwa: ,rozporzadzenia porzagdkowe”. Skoro ustawodawca
zdecydowat sie uzyc takiej nazwy, uznac¢ nalezy, ze nie jest ona jedynie
ozdobnikiem tekstu, a wyrazem woli ustawodawcy przekazania jego intencji

co do istoty przepisdw prawa miejscowego, ktérych podstawe stanowi art. 22
ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej. Takie przepisy
moga wiec mie¢ charakter jedynie porzadkowy".

Nie mozna zas uzna¢ za jedynie ,,porzagdkowe” norm prawnych,
regulujacych merytoryczne srodki walki z przestepczoscig i demoralizacja
i wkraczajacych w sfere praw i wolnosci obywatelskich.

Gdyby rozumie¢ pojecie przepiséw ,porzadkowych” tak, jak przyjat to

w zaskarzonym rozporzadzeniu Wojewoda Warszawski, nalezatoby

w konsekwencji dojs¢ do wniosku, ze - poniewaz wiekszos¢ przestepstw
popetnianych jest przez dorostych i przeciwko dorostym oraz poniewaz
ogromna liczba przestepstw popetnianych jest w dzien - wojewodowie zostali na
podstawie art. 22 ustawy o terenowych organach rzgdowej administracji ogélnej
upowaznieni do ustanawiania w drodze rozporzgdzen ,godzin policyjnych” takze
w ciggu dnia i takze wobec 0s6b dorostych. Przyjecie za$, ze art. 22 stworzyt
wojewodom podstawe do ustanawiania tego typu zakazow tylko w stosunku do
nieletnich, oznaczatoby dopuszczenie wartosciowania tresci art. 22 w sposéb,
ktérego przepis ten nie przewiduje.

5. Przy ocenie zgodnosci zaskarzonego rozporzadzenia z prawem nalezy wzigc
pod uwage takze konstytucyjna regulacje zagadnien praw i wolnosci, ktére

rozporzadzeniem tym zostaty ograniczone.
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Wolnos¢ cztowieka podlega ochronie prawnej (art. 31 ust. 1 Konstytucji).
Kazdy, a wiec i kazdy organ panstwowy, obowigzany jest jg szanowac
(art. 31 ust. 2 Konstytucji). Jej ograniczenia mogg by¢ ustanawiane
wytacznie w sposéb i w wypadkach wskazanych w Konstytucji (art. 31

ust. 3 Konstytucji).

Jednym z przejawédw wolnosci cztowieka jest wolnos¢ poruszania sie po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 52 ust. 1 Konstytucji). Jest to
wolnos¢, ktérg - w mysl wyraznych przepisédw konstytucji - mozna ograniczy¢
w czasie stanu wojennego i wyjgtkowego (art. 233 ust. 1 Konstytucji) i w czasie
stanu kleski zywiotowej (art. 233 ust. 3 Konstytucji). Konstytucja przewiduje
wprawdzie mozliwos¢ wprowadzenia innych jeszcze ograniczeh wolnosci
poruszania sie, jednakze wymaga do tego okreslenia takich ograniczen

w ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytugji).

Innym przejawem wolnosci jest wolnos¢ osobista. Takze i ta wolnos¢ nie
ma charakteru absolutnego. Jej ograniczenie moze jednak nastapic tylko na

zasadach i w trybie okreslonym w ustawie (art. 41 ust. 1 Konstytucji).

Konstytucja chroni tez prawo wolnosci do wychowania dzieci. Wychowywanie
dzieci powinno uwzgledniac¢ w szczegdlnosci stopien dojrzatosci dziecka

(art. 48 ust. 1 Konstytucji). Konstytucja wprowadza zarazem warunki
ograniczenia praw rodzicielskich przewidujac, ze moze ono nastgpic tylko

w przypadkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego
orzeczenia sadu (art. 48 ust. 2 Konstytugji).

Konstytucyjny wymég ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich jedynie na
podstawie ustawy nie bytby spetniony, gdyby uzna¢, ze ograniczenia takie -
poza przypadkami czysto ,porzgdkowymi” - moga by¢ wprowadzane takze

rozporzgdzeniami wojewodow.
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6. Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie - w tym zwtaszcza w ,,Stanowisku
w sprawie dziatan podjetych w pazdzierniku 1997 r. w Radomiu w celu
przeciwdziatania demoralizacji i przestepczosci nieletnich” przestanym do
Ministra Edukacji Narodowej, Ministra Spraw Wewnetrznych i Administragji
oraz Ministra Sprawiedliwosci w dniu 18 listopada 1997 r. (RPO/258080/97/XI)
- wskazywat na potrzebe nasilenia dziatan zmierzajgcych do ochrony nieletnich
przed demoralizacjg i przestepczoscia nieletnich, ograniczenia demoralizacji

i przestepczosci nieletnich oraz poprawy sposobéw wykonywania przez osoby
doroste ich obowigzkéw wobec dzieci i mtodziezy. Z aprobatg nalezy odniesc sie
w tej sytuacji do inicjatyw, ktére zmierzajg do szerszego uruchamiania srodkow
ustawowych majgcych na celu przeciwdziatanie zjawiskom patologicznym
wséréd miodziezy, a takze do nasilenia funkcji koordynujgcych dziatania

réznych organéw panstwowych, instytucji i organizacji, takich jak ,Bezpieczne
miasto”, ,Bezpieczna szkota", czy dziatania podjete w wyniku akcji mediéw
przeciwko przemocy. Dziatania te jednak nie mogg narusza¢ prawa. W ramach
takich dziatan obowigzujgce prawo dopuszcza takze mozliwos¢ sprawdzania
tozsamosci nieletnich, podejmowania wobec nich srodkéw wychowawczych
oraz umieszczania ich w placéwkach opiekunczo-wychowawczych i w zaktadach
dla nieletnich. Prawo okresla jednak szczegétowo warunki, w jakich mozna

to czyni¢, w szczegdlnosci zas wskazuje okolicznosci, w jakich moze to mieé
miejsce, wymaga indywidualizacji dziatan, nakazuje pomagac rodzicom, a nie
zastepowac ich w wykonywaniu ich waznych funkcji spotecznych, wyznacza
szczegblng role sgdom w wypadku ingerowania w wykonywanie wtadzy
rodzicielskiej oraz podporzadkowuje dziatania wtadz publicznych interesowi

dziecka.

Doceniajgc wysitki organéw lokalnych, zmierzajgce do intensyfikacji dziatan na
rzecz przeciwdziatania przestepczosci i demoralizacji nieletnich, w tym takze

takie, jakie przewiduje wskazane na wstepie Zarzadzenie nr 14 Wojewody
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Warszawskiego, Rzecznik Praw Obywatelskich stara sie jedynie o to, by nie
powstawaly sytuacje, ktore grozg naruszaniem wolnosci i praw obywatelskich.
Istniejgcego zagrozenia przestepczoscig i demoralizacjag nieletnich nie mozna
bowiem likwidowac¢ podejmujgc czynnosci sprzeczne z obowigzujgcym

prawem.

Z tych wzgleddw Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi, jak na wstepie.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego (przed reforma) w Warszawie z 7 sierpnia

1998 r. (sygn. akt | SA 781/98)

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 7 sierpnia
1998 r. przy udziale Prokuratora Prokuratury Krajowej Ryszarda
Walczaka sprawy ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na
rozporzadzenie Wojewody Warszawskiego z dnia 8 kwietnia
1998 r. w przedmiocie zakazu przebywania nieletnich na ulicach
i w miejscach publicznych na terenie Warszawy i wojewddztwa
warszawskiego stwierdza niewaznos¢ zaskarzonego

rozporzadzenia.

Uzasadnienie

Wojewoda Warszawski rozporzgdzeniem z dnia 8 kwietnia 1998 r. na
podstawie art. 22 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach
rzgdowej administracji ogoélnej (j.t. Dz.U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176) ustanowit
zakaz przebywania nieletnich na ulicach i w miejscach publicznych na terenie
Warszawy i wojewo6dztwa warszawskiego w godzinach od 23.00 do 6.00 bez

opieki dorostych w okresie od 1 maja do 30 wrzesnia 1998 r.

Zarzadzeniem nr 14 z dnia 8 kwietnia 1998 r. Wojewoda Warszawski zalecit

natomiast Radzie Miasta Stotecznego Warszawy, radom gmin warszawskich,
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radom gmin wojewddztwa warszawskiego, Komendantowi Stotecznemu
Policji, Kuratorowi Oswiaty, Dyrektorowi Wojewddzkiego Zespotu Opieki
Spotecznej oraz Dyrektorom Wydziatéw: Zdrowia, Kultury, Sportu i Turystyki
Urzedu Wojewddzkiego podjecie wskazanych w tym zarzadzeniu ,dziatan
opiekunczo-wychowawczych w stosunku do oséb nieletnich w miejscach
publicznych na terenie Warszawy i wojewddztwa warszawskiego w godzinach

od 23.00 do 6.00".

Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt powyzsze rozporzadzenie Wojewody
Warszawskiego do Naczelnego Sagdu Administracyjnego zarzucajac, ze narusza
ono przepisy art. 7 i 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia

2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 22 ust. 1 ustawy z dnia

22 marca 1990 r. o terenowych organach rzgdowej administracji ogélnej

(j.t. Dz.U. 21998 r. Nr 32, poz. 176).

Skarga zostata uzasadniona tym, ze zgodnie z obowigzujgcym prawem
ograniczenia w zakresie korzystania z podstawowych wolnosci i praw
cztowieka i obywatela mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie, tylko gdy sg
konieczne w demokratycznym panstwie ze wzgledu na wskazane w konstytugji
okolicznosci i tylko gdy nie powodujg one naruszenia istoty tych wolnosci

i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Dziatania wtadz publicznych muszg zawsze
miescic¢ sie w porzagdku prawnym (art. 7 Konstytucji), zwtaszcza zas nie mogg
przekraczac granic ingerencji wtadz publicznych w sfere wolnosci i praw

obywatelskich (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Rozporzadzenie porzadkowe, o ktorym mowa w art. 22 ust. 1 cytowane]
ustawy o terenowych organach rzgdowej administracji ogélnej, moze by¢
wydane ,w zakresie lub w przypadkach nie unormowanych w przepisach

szczegolnych”.
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Zakres Srodkow, jakie mogg by¢ podejmowane w celu walki z przestepczoscig
i demoralizacjg nieletnich oraz przypadki, w ktérych sie je stosuje, objete sg
zas regulacjg zawartg w przepisach szczegélnych. Regulacje te zawiera ustawa
z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U.
Nr 35, poz. 228 z p6zn. zm.). Ustawa ta nie przewiduje ustanawiania zakazu
przebywania nieletnich na ulicach i w miejscach publicznych w okreslonych
godzinach. Srodek ten jest za$ na tyle dolegliwy, ze gdyby ustawodawca chciat
go dopusci¢, zapewne by o nim w ustawie wspomniat. Co wiecej - wszystkie
Srodki, jakie przewiduje ustawa o postepowaniu w sprawach nieletnich, maja
charakter zindywidualizowany, dostosowany do okolicznosci konkretnego
przypadku. Zamierzone odstepstwo od zasady indywidualizacji Srodkéw
przez dopuszczenie stosowania ,godziny policyjnej” wobec nieletnich mozna
wiec uznac za sprzeczne z zatozeniami ustawy o postepowaniu w sprawach
nieletnich. Drugim warunkiem wydania rozporzgdzenia porzgdkowego jest
to, by byto ono ,niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli, ochrony
mierna, zapewnienia porzadku publicznego”. ,Niezbedny” to ,taki bez
ktérego nie mozna sie obejs¢, koniecznie potrzebny, nieodzowny” (Stownik
jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. Il, Warszawa 1979, s.374). Trudno
uzna¢, ze zakaz przebywania na ulicach i w miejscach publicznych mtodziezy
do lat 18 jest Srodkiem, bez ktdérego nie mozna sie obejs¢ (koniecznie
potrzebnym, nieodzownym, niezbednym, koniecznym) w walce ze zjawiskami
przestepczosci i demoralizacji i to bez wzgledu na to, czy sprawe rozpatruje
sie z punktu widzenia demoralizacji i przestepczosci nieletnich, czy ochrony
nieletnich przed demoralizacjg i przestepczoscig innych. Obowigzujgce
ustawodawstwo przewiduje bowiem, bardzo szeroki katalog srodkéw,

jakie mozna w tej walce stosowad. Okolicznos¢, iz srodki te nie sg w petni

wykorzystywane nie jest argumentem na rzecz niezbednosci ustanawiania
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kolejnych srodkéw. Uzasadnia ona jedynie koniecznos¢ siegania do srodkéw
juz istniejgcych.

Dla oceny dopuszczalnosci wprowadzania przez wojewodow na podstawie
art. 22 ustawy o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej ,,godzin
policyjnych” dla nieletnich nie bez znaczenia jest uzyta w tym przepisie

w nawiasach nazwa: ,rozporzadzenia porzgdkowe”. Nazwa ta - zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich - jest wyrazem woli ustawodawcy przekazania
jego intencji co do istoty przepisow prawa miejscowego, ktérych podstawe
stanowi art. 22 ustawy o terenowych organach rzgdowej administracji ogélnej.
Takie przepisy moga wiec mie¢ charakter jedynie ,porzagdkowy”. Nie mozna
zas uznac za jedynie ,porzagdkowe” norm prawnych regulujgcych merytoryczne
Srodki walki z przestepczoscia i demoralizacjg i wkraczajgcych w sfere praw

i wolnosci obywatelskich.

Gdyby rozumiec pojecie przepiséw ,porzadkowych” tak, jak przyjat to

w zaskarzonym rozporzgdzeniu Wojewoda Warszawski, nalezatoby

w konsekwencji dojs¢ do wniosku, ze - poniewaz wiekszos¢ przestepstw
popetnianych jest przez dorostych i przeciwko dorostym oraz poniewaz
ogromna liczba przestepstw popetnianych jest w dzier - wojewodowie zostali
na podstawie art. 22 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji
ogolnej upowaznieni do ustanawiania w drodze rozporzadzen ,godzin
policyjnych” takze w ciggu dnia i takze wobec 0s6b dorostych. Przyjecie zas,
ze art. 22 stworzyt wojewodom podstawe do ustanawiania tego typu zakazéw
tylko w stosunku do nieletnich, oznaczatoby dopuszczenie wartosciowania

tresci art. 22 w sposob, ktérego przepis ten nie przewiduje.

Przy ocenie zgodnosci zaskarzonego rozporzgdzenia z prawem nalezy
wzig¢ pod uwage takze konstytucyjng regulacje zagadnien praw i wolnosci,

ktére rozporzgdzeniem tym zostaty ograniczone. Wolnos¢ cztowieka
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podlega ochronie prawnej (art. 31 ust. 1 Konstytucji). Kazdy, a wiec i kazdy
organ panstwowy, obowigzany jest jg szanowac (art. 31 ust. 2 Konstytucji).
Jej ograniczenia mogga by¢ jedynie ustanawiane wytgcznie w sposéb

i w przypadkach wskazanych w Konstytugji (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Jednym
z przejawow wolnosci cztowieka jest wolnos$¢ poruszania sie po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 52 ust. 1 Konstytucji). Jest to wolnos¢, ktorg -
w mysl wyraznych przepiséw konstytucji - mozna ograniczy¢ w czasie stanu
wojennego i wyjgtkowego (art. 233 ust. 1 Konstytugji) i w czasie stanu kleski
zywiotowej (art. 233 ust. 3 Konstytugji). Konstytucja przewiduje wprawdzie
mozliwo$¢ wprowadzenia innych jeszcze ograniczen wolnosci poruszania
sie, jednakze wymaga do tego okres$lenia takich ograniczen w ustawie (art.
52 ust. 3 Konstytucji). Innym przejawem wolnosci jest wolnos¢ osobista.
Takze i ta wolnos¢ nie ma charakteru absolutnego. Jej ograniczenie moze
jednak nastagpic tylko na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie (art. 41
ust. 1 Konstytucji). Konstytucja chroni tez prawo wolnosci do wychowywania
dzieci. Wychowywanie dzieci powinno uwzglednia¢ w szczegélnosci stopien
dojrzatosci dziecka (art. 48 ust. 1 Konstytugji). Konstytucja wprowadza
zarazem warunki ograniczenia praw rodzicielskich przewidujac, ze moze ono
nastgpic tylko w przypadkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie
prawomocnego orzeczenia sgdu (art. 48 ust. 2 Konstytugji). Konstytucyjny
wymog ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich jedynie na podstawie
ustawy nie bytby spetniony, gdyby uzna¢, ze ograniczenia takie - poza
przypadkami czysto ,porzadkowymi” - mogg by¢ wprowadzone takze

rozporzgdzeniami wojewodow.
Wojewoda Warszawski w odpowiedzi na skarge wnidst o jej oddalenie.

Zdaniem Wojewody ,kryterium” wyznaczone w art. 22 ust. 1 ustawy
o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej, iz materia

rozporzgdzenia nie moze by¢ regulowana w przepisach szczegdlnych,
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zostato btednie zinterpretowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
Kryterium to oznacza jedynie, ze wojewoda nie moze rozporzgdzeniem
uchyla¢ lub zmienia¢ normatywng tres$¢ przepiséw zawartych w powszechnie
obowigzujacych aktach prawnych (ustawach, rozporzadzeniach). Przyjeta

w skardze interpretacja wyklucza stosowanie normy art. 22 ust. 1 w stosunku
do nieletnich, a takze w stosunku do innych oséb lub dziedzin zycia, ktére

sg objete jakimkolwiek uregulowaniem szczegétowym. Czynitoby to norme
art. 22 ust. 1 ustawy o terenowych organach rzgdowej administracji ogdlnej
catkowicie pustg. Zaskarzone rozporzadzenie w zadnym wypadku nie
wkracza w obszar uregulowany ustawg o postepowaniu z nieletnimi ani inng
norme szczegblng. Ma ono inng funkcje do spetnienia niz ustawa z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U. Nr 35,
poz. 228 z p6zn. zm.), ktéra nie przewiduje ustanowienia zakazu przebywania
nieletnich na ulicach w miejscach publicznych w okreslonych godzinach.
Ustawa ta odnosi sie do indywidualnych przypadkéw, w ktorych zachodzi
zagrozenie demoralizacjg albo nieletni popetnit czyn karalny. Zaskarzone
rozporzgdzenie Wojewody Warszawskiego ma zas za zadanie chronic

nieletnich przed demoralizacjg, zapewnié¢ im bezpieczenstwo.

Réwniez argumentacja Rzecznika Praw Obywatelskich zawarta w skardze

i dotyczaca spetnienia przez zaskarzone rozporzadzenie drugiego kryterium
zawartego w art. 22 ust. 1 ustawy o terenowych organach rzagdowej
administracji ogélnej nie zastuguje na uwzglednienie. ,Niezbednos¢”

w znaczeniu art. 22 ust. 1 ustawy nie moze by¢ interpretowana jako co$ bez
czego nie mozna sie obejs¢. Warunek ten zostat uzyty w ustawie w znaczeniu
normatywnym. Zastosowany srodek spetnia warunek niezbednosci, jezeli

jest z punktu widzenia zatozonego celu racjonalny oraz z punktu widzenia
znaczenia zatozonego celu adekwatny. Wystarczy dowies$¢, ze inne dotychczas

stosowane srodki sg niewystarczajgce dla zabezpieczenia dobr, o ktorych
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mowa w art. 22 ust. 1. Chodzi zaréwno o dobra nieletnich, jak i zabezpieczenie
tych débr przed nieletnimi. Réwnoczesnie z zaskarzonym rozporzadzeniem
zostato wydane zarzadzenie nr 14 intensyfikujgce dziatania opiekunczo-
wychowawcze. Oba te akty prawne zmierzajg do dokonania zasadniczego

przetomu w ochronie dzieci i mtodziezy przed rosngcg falg agresji i zagrozenia.

Nie mozna podzieli¢ réwniez - zdaniem Wojewody - argumentacji Rzecznika
Praw Obywatelskich opartej o nazwe rozporzadzenia, o ktorym mowa w art.

22 ust. 1 powotanej ustawy, jako ,porzadkowego”.

Argumentacja ta zreszta obcigzona jest tautologig (str. 5 skargi). Okreslenie
rozporzadzenia jako porzagdkowego ma na celu odréznienie tych aktéw prawa
miejscowego (art. 87 ust. 2 Konstytucji) od rozporzgdzen wydawanych przez
organy wymienione w Konstytucji w oparciu o art. 92 ust. 1. Kazdy akt prawny
wprowadzajgcy zakazy lub nakazy okreslonego zachowania sie, a taka jest
istota rozporzadzen porzgdkowych wydawanych w oparciu o art. 22 ust. 1, jest
ingerencjg w sfere praw i wolnosci. Nie mozna wiegc, jak to czyni Rzecznik Praw
Obywatelskich w swojej skardze, traktowac rozporzgdzenia porzgdkowe jako

akty, ktére nie moga wkracza¢ w sfere wolnosci i praw.

Nie jest uzasadniony zarzut, ze rozporzgdzenie Wojewody Warszawskiego

w sposo6b niedopuszczalny réznicuje wolnosci ludzi w zaleznosci od kategorii
wiekowej. Wolnosc jest zawsze powigzana z odpowiedzialnoscig. Obszar
wolnosci powieksza sie wraz z rozwojem psychofizycznym cztowieka, wraz ze
wzrostem mozliwosci podejmowania odpowiedzialnych decyzji dotyczacych
wiasnego postepowania. Obszar wolnosci jest zawsze ograniczony przez
wolnosci i prawa innych (art. 31 ust. 2 Konstytucji). Z petni wolnosci i praw
korzysta sie po uzyskaniu petnoletnosci, a wiec, w zasadzie po ukoriczeniu
lat 18. R6znicowanie wiec uprawnien w zaleznosci od wieku nie jest czyms$

nadzwyczajnym w systemie prawnym, a wrecz ma charakter powszechny
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w wielu dziedzinach prawa. Zaskarzone rozporzgdzenie jest wiec pod tym
wzgledem mocno osadzone w porzgdku prawnym. Art. 31 ust. 1 Konstytugji

nie gwarantuje kilkunastolatkowi wolnosci do przebywania w godzinach
nocnych na ulicy. Takie rozumienie wolnosci jest nie do pogodzenia ze zdrowym
rozsadkiem. Nie znaczy to jednak, ze legitymowane w nocy dzieci lub mtodziez
majg by¢ traktowane jako wykazujgce przejawy demoralizacji. Pobyt nieletniego
w nocy na ulicy powinien by¢ zrédtem niepokoju o spetnienie swoich, takze
konstytucyjnych, obowigzkéw przez opiekunéw dziecka. Chybiony jest zarzut
naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji przez zaskarzone rozporzadzenie. Podstawg
do wydania tego rozporzadzenia jest art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 22 marca

1990 r. o terenowych organach rzgdowej administracji ogolnej. Jak wyzej
wskazano Wojewoda nie naruszyt tego przepisu. Twierdzenie, ze ograniczenie
wolnosci zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, moze nastgpi¢ tylko w ustawie,
podnosi ewentualnie watpliwos¢ zgodnosci z Konstytucjg upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 22 ust. 1. Zgodnos¢ tego przepisu z Konstytucjg
nie jest jednak i nie moze by¢ przedmiotem postepowania przed Naczelnym

Sadem Administracyjnym.

Prokurator Prokuratury Krajowej podczas rozprawy przed Naczelnym Sagdem
Administracyjnym stwierdzit, ze zaskarzone rozporzgdzenie Wojewody
Warszawskiego, wprowadzajgce de facto ,godzine policyjng” dla okreslonej
grupy wiekowej obywateli, bez watpienia ogranicza prawa obywatelskie.
Tego rodzaju ograniczenie, bedgce srodkiem nadzwyczajnym, wynika¢ winno
ze stanu nadzwyczajnego, a wowczas mogtoby znalez¢ usprawiedliwienie.
Zjawiska wystepujgce wsrdd nieletnich nie majg natomiast cech
nadzwyczajnosci, mimo ze sg spotecznie niepozadane. Wojewoda Warszawski
wydajgc zaskarzone rozporzadzenie, w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzagdowej

administracji ogélnej (j.t. Dz.U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176), ustawy z dnia
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26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U. Nr 35,
poz. 228 z p6zn. zm.) naruszyt prawo i to zdaniem Prokuratora uzasadnia

whniosek o stwierdzenie niewaznosci rzeczonego aktu prawa miejscowego.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Wzrost przestepczosci i demoralizacji nieletnich, jak tez zagrozenia ich
bezpieczenhstwa, rodzi potrzebe szerszego i bardziej skutecznego zajecia sie
owym zjawiskiem. Powszechne sg oczekiwania spoteczne w tym przedmiocie.
Organy wtadzy publicznej majg w tej sytuacji nie tylko prawo, ale i obowigzek
prowadzenia dziatan zmierzajgcych do ograniczenia omawianego zjawiska.
Dziatania te - stosownie do przepisu art. 7 Konstytucji RP - prowadzone

by¢ jednak winny na podstawie i w granicach prawa, z uwzglednieniem
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, gwarantowanych Konstytucjg RP

i ratyfikowanymi przez Rzeczpospolitg Polskg umowami miedzynarodowymi.
Zakaz przebywania nieletnich na ulicach i w miejscach publicznych na terenie
Warszawy i wojewo6dztwa warszawskiego w godzinach od 23.00 do 6.00 bez
opieki dorostych w okresie od 1 maja do 30 wrzesnia 1998 r. - wprowadzony
rozporzgdzeniem Wojewody Warszawskiego z dnia 8 kwietnia 1998 r. -
niewatpliwie stanowi ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, majgcych swe zrédto w przyrodzonej

i niezbywalnej godnosci cztowieka. Przyznaje to réwniez Wojewoda
Warszawski w odpowiedzi na skarge, uznajac jednak, ze ograniczenie,

o ktérym mowa, nie jest nadmierne i ma oparcie w przepisie art. 22 ust. 1
ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzagdowej administracji

ogolnej (j.t. Dz.U. 2 1998 r. Nr 32, poz. 176).

Ewentualne za$ watpliwosci co do zgodnosci tego przepisu z Konstytucja nie
mogg by¢, zdaniem Wojewody, przedmiotem postepowania przed Naczelnym

Sgdem Administracyjnym.
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Oczywiscie prawdg jest, ze Naczelny Sad Administracyjny nie ma
uprawnien do zastepowania Trybunatu Konstytucyjnego i do orzekania
o zgodnosci ustaw z Konstytucja. Nie znaczy to jednak, ze Naczelny Sad
Administracyjny nie moze stosowa¢ w swym orzecznictwie przepiséw
Konstytucji, ktéra - w mysl jej art. 8 ust. 1 - jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej. Wprost przeciwnie, Sad jest obowigzany
stosowac przepisy Konstytucji tam, gdzie zachodzi taka potrzeba,
zwtaszcza ze zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji przepisy Konstytucji
stosuje sie bezposrednio, chyba Zze Konstytucja stanowi inaczej.
Przepisy Konstytucji przede wszystkim zas stanowia przestanke do
interpretacji przepiséw ustaw w zakresie ich stosowania i w zadnym
razie nie mogg by¢ pominiete w sytuacji, gdy chodzi o ograniczenie
wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Interpretacja taka niezbedna jest réwniez w przypadku przepisu art. 22
ust.1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzgdowej
administracji ogélnej (j.t. Dz.U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176), stanowigcego

podstawe zaskarzonego rozporzadzenia Wojewody Warszawskiego.

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw

mogg byc¢ ustanawiane - w mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej - tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych 0soéb, przy czym ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci

i praw. Przytoczony przepis co do tresci zbiezny jest w znacznej czesci z art. 8
ust. 2 ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskg Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, a wiec jego stosowanie odpowiada takze

miedzynarodowemu systemowi ochrony praw cztowieka.
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W tym tez aspekcie oceniany by¢ musi zakres upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 22 ust. | ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych
organach rzagdowej administracji ogélnej. Przepis ten stanowi, iz w zakresie
lub w przypadkach nie unormowanych w przepisach szczegélnych, jezeli

jest to niezbedne do ochrony zycia lub zdrowia obywateli, ochrony mienia,
zapewnienia porzadku publicznego, wojewoda moze wydawac rozporzadzenia
ustanawiajgce na czas okreslony zakazy lub nakazy okreslonego w nich

zachowania sie (rozporzadzenia porzagdkowe).

Rozporzadzenia porzadkowe wojewody - stosownie do przepisoéw art.

94 Konstytucji RP oraz art. 21 ustawy o terenowych organach rzagdowej
administracji ogélnej - sg aktami prawa miejscowego, obowigzujgcymi na
obszarze dziatania tego organu.

Przepisy prawa miejscowego ze swej istoty dotyczy¢ mogg specyficznych,
lokalnych okolicznosci, nie wystepujgcych w skali catego kraju. Chodzi tu
zatem o okolicznosci (zjawiska) rzadko wystepujace, dla ktérych nie ma
potrzeby wprowadzania regulacji ustawowych, zwtaszcza ze nie zawsze mogg
byc¢ racjonalnie przewidziane. Wéwczas natomiast, gdy jakies zjawisko jest
powszechne, sprawg wtadzy ustawodawczej (art. 10 Konstytucji) jest wydanie
stosowanego aktu prawnego (ustawy), jezeli uzna, ze zachodzi taka potrzeba.
Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do tego, ze caty (lub bez mata
caty) kraj mogtby zostac objety przepisami praw miejscowych dotyczacych
tego samego zjawiska, ustanowionych przez poszczegdlnych wojewodow

lub nawet organy samorzgdu terytorialnego - ograniczajgcych wolnosci

i prawa cztowieka i obywatela - podczas gdy wtadza ustawodawcza mogtaby
nie widzie¢ uzasadnienia do uchwalenia ustawy badz to ze wzgledu na
ocene, ze obowigzujgce Srodki prawne sg wystarczajgce do przeciwdziatania
wystepujacym zjawiskom, badz ze wzgledu na przeszkody wynikajgce

z przepisu art. 31 ust. 3 i innych Konstytucji.
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Przechodzgc do analizy przytoczonego wyzej przepisu art. 22 ust. 1 ustawy

z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzgdowej administracji
ogélnej, nalezy zauwazyg¢, ze skoro przewiduje on mozliwo$¢ wydawania

przez wojewode zakazéw lub nakazéw okreslonego zachowania sie, to

moze prowadzi¢ do ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Z istoty zakazu lub nakazu wynika wszak pewne ograniczenie, ktére nie
sposbb odrzucic, nie przekreslajac (lub co najmniej zasadniczo ograniczajgc)
mozliwosci stosowania przepisu. Rodzi sie zatem pytanie, czy zrezygnowac -
w szczegolnych okolicznosciach powstatych w ramach spotecznosci lokalnej -
z ochrony zycia lub zdrowia obywateli, ochrony mienia, zapewnienia porzadku
publicznego wéwczas, gdy wydane w tym celu zakazy lub nakazy prowadzityby
do ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Odpowiadajgc na tak
postawione pytanie nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela nie mogg by¢ absolutyzowane, traktowane

jako cel sam w sobie. Majg one stuzy¢ czlowiekowi i obywatelowi i to
zaréwno jako jednostce jak i zbiorowosci. W zestawieniu zatem np.

z takimi uniwersalnymi wartosciami jak zycie i zdrowie cztowieka moga
doznawac ograniczenia, bez naruszenia istoty wolnosci i praw, pod
warunkiem, ze ,jest to niezbedne”, czyli inaczej méwigc koniecznie

potrzebne, nieodzowne.

Nie mozna sie natomiast zgodzi¢, aby ,niezbednos¢” warunkujaca (m.in.)
wprowadzenie zakazéw lub nakazéw sprowadzata sie wytgcznie do
wykazania, ze ,inne dotychczas stosowane srodki sg niewystarczajgce

dla zabezpieczenia débr, o ktérych jest mowa w art. 22 ust. 1", albowiem
rozszerzatoby to zakres stosowania tego przepisu - z pominieciem innych
istotnych okolicznosci, ktére winny by¢ uwzglednione przy stanowieniu
prawa miejscowego - stwarzajac niebezpieczenstwo szerokiego ograniczania

wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Zdaniem Sadu ,niezbednosc”, o ktérej
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mowa w art. 22 ust. 1 ustawy o terenowych organach rzgdowej administracji

ogolnej nalezy ocenia¢ w kilku ptaszczyznach:

- po pierwsze, czy wynika ona ze zjawiska lokalnego, stwarzajacego zagrozenie

dla doébr, o ktérych mowa w tym przepisie;

- po drugie, czy charakter powstatego zjawiska determinuje siegniecie po
$rodki nadzwyczajne nie wystepujace w istniejgcym porzgdku prawnym,
czy tez wystarczajgce jest stosowanie (ewentualnie bardziej intensywnie)
istniejgcych srodkéw prawnych;

- po trzecie, czy podjete Srodki (zakazy, nakazy) zapewnig osiggniecie

zamierzonego celu (ochrona débr, o ktérych mowa);

- po czwarte, czy zamierzony cel stanowi wyzszg wartos¢ niz wartosci, ktére
w wyniku podjetych srodkow zostajg ograniczone (wolnosci i prawa cztowieka

i obywatela).

Dodac¢ nalezy, ze tam, gdzie w gre wchodzg wolnosci i prawa cztowieka

i obywatela wszelkiego rodzaju zakazy - jezeli juz sg niezbedne - muszg
by¢ maksymalnie ograniczone, oczywiscie na tyle, na ile jest to mozliwe

z punktu widzenia przyjetych celéw i Srodkéw. Ograniczenia te dotyczy¢
winny zaréwno skali dolegliwos$ci wprowadzonych zakazéw (nakazéw) jak
i czasu ich obowigzywania. W Swietle przepisu art. 22 ust. 1 ustawy z dnia
22 marca 1990 r. o terenowych organach administracji ogélnej wojewoda
moze wprowadzi¢ zakazy (nakazy) na czas okreslony, co wskazuje,

ze chodzi¢ tu moze o zjawisko przejsciowe, nagle wystepujace, a nie
permanentne.

Przechodzac do oceny zaskarzonego rozporzgdzenia Wojewody Warszawskiego
na tle poczynionych wyzej rozwazan, w pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyg,
ze zjawisko zagrozenia bezpieczenstwa dzieci i mtodziezy oraz wzrostu

przestepczosci i demoralizacji nieletnich - stanowigce przestanke do wydania
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wspomnianego rozporzadzenia - jest zjawiskiem powszechnym, wystepujgcym
na terenie catego kraju, i to nie tylko w ostatnim okresie.

Wskazujg na to nie tylko doniesienia mediéw publicznych i komercyjnych, ale
rowniez materiaty urzedowe. | tak wzrostem demoralizacji i przestepczosci
nieletnich uzasadnione zostato wydanie zarzadzenia Nr 15/97 Komendanta
Gtéwnego Policji z dnia 16 czerwca 1997 r. w sprawie form i metod dziatan
Policji w zakresie zapobiegania i zwalczania demoralizacji i przestepczosci
nieletnich, majgcego na celu kompleksowe przedstawienie zasad
postepowania Policji z nieletnimi zagrozonymi demoralizacjg i sprawcami
czyndéw karalnych. Wiceprezes. Rady Ministréow - Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji w pisSmie z dnia 14 stycznia 1998 r. nr DGS-
4372/98/MC, skierowanym do Rzecznika Praw Obywatelskich, stwierdza
wprost, ze wzrost przestepczosci wsrdéd nieletnich oraz zwiekszajacy sie

w szybkim tempie poziom demoralizacji dzieci i mtodziezy - jest problemem
ogélnokrajowym; od kilku tat statystyki policyjne odnotowujg niepokojgcy
wzrost przestepczosci wsréd nieletnich. Zjawisko to wzbudza niepokdj nie
tylko w Warszawie, ale takze w odlegtych od stolicy matych miastach, czego
przyktadem moze by¢ Ztotoryja w wojewddztwie legnickim, gdzie Rada Miejska
uchwatg z dnia 4 czerwca 1998 r. zakazata nieletnim przebywania na ulicach

i w innych miejscach publicznych na terenie miasta Ztotoryi w godzinach 23.00

- 6.00 bez opieki dorostych w okresie od 10 czerwca do 30 wrzesnia 1998 r.

Znamienna w tym przedmiocie jest uchwata Sejmu Rzeczypospolite]
Polskiej z dnia 7 maja 1998 r. w sprawie przeciwdziatania i zwalczania
zjawisk patologicznych wsrod nieletnich (Mon. Pol. Nr 14, poz. 207),

w ktdrej Sejm stwierdza, ze z niepokojem obserwuje zjawisko wzrostu
demoralizacji i przestepczosci nieletnich i zwraca sie do wszystkich
samorzadow terytorialnych, do administracji rzgdowej i innych wiasciwych

instytucji oraz organizacji porzagdkowych o podjecie wspdlnych dziatan
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w celu stworzenia i realizacji jednolitego programu przeciwdziatania agresji,
przemocy i demoralizacji wsrdéd nieletnich. Zdaniem Sejmu szczegdlny nacisk
nalezy potozy¢ na wzmocnienie postaw prorodzinnych i prospotecznych,

w szczegblnosci poprzez min.:

ksztattowanie wsrdd dzieci i mtodziezy postaw etycznych,

pomoc w organizowaniu czasu wolnego dzieci i mtodziezy,

zwalczanie czynnikéw demoralizujgcych,

wzmozenie czynnosci kontrolnych i nadzorczych majgcych na celu nalezyta
realizacje przepiséw prawnych.

Skoro zatem wzrost zagrozenia bezpieczeristwa nieletnich, ich demoralizacji
przestepczosci jest zjawiskiem ogdlnokrajowym, a mimo to wtadza
ustawodawcza nie decyduje sie na ograniczenie wolnosci i praw cztowieka

i obywatela w celu przeciwdziatania temu zjawisku, uznajgc chocby, ze wystarczy
tu ,nalezyta realizacja” obowigzujgcych przepiséw prawnych - to, zdaniem
Sadu, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowej nie mogg zajmowac sie tym zjawiskiem we wtasnym zakresie i wedtug
wiasnej oceny ustanawiaé przepisy prawa miejscowego, ktére ograniczatyby
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela; prowadzitoby to bowiem do naruszenia
porzadku obowigzujgcego w demokratycznym panstwie prawnym. Powyzsza
konstatacja odnosi sie oczywiscie zaréwno do stanu sprzed podjecia przez Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej wspomnianej uchwaty z dnia 7 maja 1998 r., jak i do
stanu p&zniejszego. Zrozumiate jest bowiem, ze jezeli w sytuacji niepokojgcego
wzrostu od kilku lat w skali ogélnokrajowej demoralizacji i przestepczosci
nieletnich nie byto inicjatywy ustawodawczej i Sejm nie zajmowat Sie tym
zagadnieniem (do czasu podjecia uchwaty), to byto to wynikiem okreslonych

ocen i racji.
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Niezaleznie od powyzszego wskazac nalezy, ze Wojewoda Warszawski wydajgc
rozporzgdzenie ustanawiajgce zakaz przebywania nieletnich na ulicach

i w miejscach publicznych na terenie Warszawy i wojewddztwa warszawskiego
w godzinach od 23.00 do 6.00 bez opieki dorostych w okresie od 1 maja do

30 wrzesnia 1998 r., nie wykazat w nalezyty sposob niezbednosci ochrony
podanych w art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. débr w drodze ww.
zakazu, naruszajgcego wolnosci i prawa cztowieka i obywatela (zob. np. art. 52
ust. 1 Konstytucji). Za niezbednosciag zakazu, o ktérym mowa, przemawia¢ ma
jedynie - jak wynika z uzasadnienia zaskarzonego rozporzadzenia - nasilajgce
sie zagrozenie bezpieczenstwa dzieci i mtodziezy oraz rosngca przestepczosc
nieletnich i wynikajgca z tego konieczno$¢ podijecia dziatan opiekunhczo-
wychowaweczych, w stosunku do nieletnich przebywajacych na ulicach oraz

w innych miejscach publicznych w godzinach nocnych. W kontekscie takiego
uzasadnienia ,niezbednosci” wydania rozporzadzenia Wojewody z dnia 8
kwietnia 1998 r. rodzi sie pytanie, czy nasilajgce sie zagrozenie bezpieczenstwa
dzieci i mtodziezy oraz rosngca przestepczos¢ nieletnich dotyczy tylko

okresu od 1 maja do 30 wrzesnia 1998 r., a jezeli nie, to dlaczego zakaz
dotyczy wtasnie tego okresu. Na pytanie to nie dano odpowiedzi wydajac

rozporzadzenie.

Brak jest tez jakiejkolwiek analizy co do tego, czy w zwalczaniu zjawiska,

o ktérym mowa w rozporzadzeniu, nie bytaby wystarczajgca nalezyta realizacja
obowigzujgcych przepiséw prawnych, bez potrzeby ustanawiania nowych,
zwiaszcza ze ograniczajg one wolnosci i prawa cztowieka i obywatela. Inng

jest jeszcze kwestig, czy zjawisko ,nasilajgcego sie zagrozenia bezpieczenstwa
dzieci i mtodziezy oraz rosngca przestepczos¢ nieletnich” wykracza poza
»zakres i przypadki” unormowane w przepisach szczegblnych, a konkretnie

w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach

nieletnich (Dz.U. Nr 35, poz. 228 z p6zn. zm.), gdyz tylko wdwczas miatby
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zastosowanie przepis art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r.

o terenowych organach rzgdowej administracji ogélnej. Rzeczona ustawa

z dnia 26 pazdziernika 1982 r. ma na celu - jak wynika z preambuty -
przeciwdziatanie demoralizacji i przestepczosci nieletnich. Okresla ona
»Srodki zapobiegania i zwalczania demoralizacji i przestepczosci nieletnich”
oraz przypadki, w ktérych mogg by¢ stosowane. Moze to prowadzi¢ do
whniosku - przyjetego w skardze Rzecznika Praw Obywatelskich - ze omawiane
rozporzgdzenie Wojewody Warszawskiego co do materii regulacji dotyczy
zakresu i przypadkéw unormowanych w ustawie o postepowaniu w sprawach

nieletnich.

Myli sie zas Wojewoda Warszawski uwazajac, ze w drodze aktu prawa
miejscowego mogg by¢ ustanawiane zakazy i nakazy, o ile tylko nie uchylajg
lub nie zmieniajg normatywnej tresci przepiséw zawartych w powszechnie

obowigzujacych aktach prawnych (ustawach, rozporzadzeniach).

Przyjecie takiego pogladu mogtoby wszak prowadzi¢ do nieuzasadnionego
»poprawiania” ustaw. Zawsze bowiem tam, gdzie ustawodawca regulujac jakas
dziedzine zycia Swiadomie wybrat okreslone srodki zmierzajgce do osiggniecia
zatozonego celu, terenowe organy administracji rzgdowej - pozostajac

w przeswiadczeniu, ze nie uchylajg i nie zmieniajg przepiséw ustaw - mogtyby
ustanawiac jeszcze inne Srodki i to nawet takie, ktorych ustawodawca nie
przyjat uznajac, ze sprzeczne bytyby z Konstytucjg RP lub ratyfikowanymi przez
Rzeczpospolitg Polskg umowami miedzynarodowymi. Stosownie za$ takiej
praktyki ustanawiania aktéw prawa miejscowego prowadzitoby do naruszenia
porzadku prawnego oraz ewentualnie wolnosci i praw cztowieka, a to nie moze

mie¢ miejsca w demokratycznym panstwie prawnym.

Pozostaje jeszcze pytanie za pomocg jakich sSrodkow prawnych ma by¢

egzekwowane stosowanie sie do zakazu Wojewody Warszawskiego.
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Rozporzadzenie nie przewiduje wszak - mimo mozliwosci wynikajacej z art.
22 ust. 2 wymienionej ustawy z dnia 22 marca 1990 r. - kary grzywny za

naruszenie ustanowionego nim zakazu.

Mogg byc¢ zatem stosowane tylko obowigzujgce przepisy prawne powszechnie
obowigzujgce, a wiec - poza ustawg o postepowaniu w sprawach nieletnich -
miedzy innymi ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30, poz. 179
ze zm.), rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 wrzesnia 1990 r. w sprawie
trybu legitymowania, zatrzymywania os6b, dokonywania kontroli osobistej
oraz przegladania bagazy i sprawdzania tadunku przez policjantéw (Dz.U.

Nr 70, poz. 409 z pdzn. zm.), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych

z dnia 7 maja 1983 r. w sprawie zasad pobytu nieletnich w milicyjnych izbach
dziecka (Dz.U. Nr 26, poz. 122), rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej z dnia 23 pazdziernika 1996 r. w sprawie trybu doprowadzania os6b
w stanie nietrzezwym, organizacji izb wytrzezwien i zakresu opieki zdrowotnej
oraz zasad ustalania optat zwigzanych z doprowadzeniem i pobytem w izbie
wytrzezwien (Dz.U. Nr 129, poz. 611). To wtasnie na podstawie przepiséw prawa
powszechnie obowigzujgcego mogg byc nieletni w okreslonych sytuacjach
legitymowani, poddawani kontroli osobistej, zatrzymywani i umieszczani

w policyjnych izbach dziecka, pogotowiu opiekuriczym lub innej placowce
opiekunczo-wychowawczej, czy tez doprowadzam i umieszczani w izbach
wytrzezwien. Wszystkie te i inne dziatania stosowane wobec nieletnich nie miaty
natomiast oparcia w omawianym rozporzadzeniu Wojewody Warszawskiego,
ktére poza wskazanym wyzej zakazem nic wiecej nie regulowato. Skoro

zatem rozporzgdzenie Wojewody Warszawskiego nie miato wptywu na

srodki stosowane przy zwalczaniu przestepczosci i demoralizacji nieletnich,

czy tez przy ochronie ich bezpieczenstwa, to w dalszym ciggu mogg by¢

stosowane te same srodki, ktére byty stosowane po wydaniu rozporzgdzenia
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Wojewody Warszawskiego, pod warunkiem, ze miescity sie one w granicach
obowigzujgcego prawa.

W istocie bowiem to nie zakaz wprowadzony rozporzgdzeniem Wojewody
Warszawskiego, lecz intensyfikacja dziatan Policji, strazy gminnych (miejskich)
oraz podejmowanie innych srodkéw (takich jak np. wskazane w powotane;j
uchwale Sejmu R.P., czy wymienione w zarzgdzeniu Wojewody Warszawskiego
z dnia 8 kwietnia 1998 r. Nr 14) - przy zastosowaniu obowigzujacych
przepiséw prawnych - prowadzi¢ moze do celu zaktadanego przez Wojewode

Warszawskiego i oczekiwanego przez cate spoteczenstwo.

Przyktadem dziatah opartych na obowigzujgcym stanie prawnym, a nie na
zakazie czy nakazie wprowadzonym aktem prawa miejscowego, jest znana

powszechnie tzw. ,Akcja Matolat” w Radomiu.

Wydawanie natomiast aktéw prawa miejscowego ustanawiajgcych
zakazy lub nakazy, ktérych tamanie nie pocigga za soba zadnych
konsekwencji prowadzi w rezultacie do nieposzanowania prawa

i przynosi skutki odwrotne do zamierzonych.

Reasumujgc stwierdzi¢ nalezy, ze zaskarzone rozporzgdzenie Wojewody
Warszawskiego zostato wydane z naruszeniem przepisu art. 22 ust. 1 ustawy
z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzgdowej administracji
ogélnej, co prowadzi do stwierdzenia jego niewaznosci na podstawie art. 24
ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym

(Dz.U. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.).
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Wylgczenie z kognicji NSA niektorych spraw
zolierzy zawodowych

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego z 11 sierpnia

1997 r. (RPO/230838/96/1X)

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku

Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r. nr 109 poz. 471) oraz art. 22
ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst

jedn. Dz.U.z 1991 r. nr 109 poz. 470 ze zm.) wnosze o:

stwierdzenie niezgodnosci art. 1 pkt 49 lit. b ustawy z dnia 9 listopada 1995 r.
0 zmianie ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 1996 r. nr 7 poz. 44), z art. 1 i art. 67 ust. 1 i 2 przepiséw
konstytucyjnych, utrzymanych w mocy przez art. 77 ustawy konstytucyjnej

z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. 2 1992 r. nr 84 poz. 426 ze zm.) - w czesci, w jakiej
przepis ten wytgcza mozliwos¢ zaskarzenia wymienionych w nim decyz;ji

do Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z wynikajgcg z przepisow

ogblnych wtasciwoscig tego Sadu.

Uzasadnienie

1. Moca art. 1 pkt 49 lit. b ustawy z dnia 9 listopada 1995 r., dokonano
zmiany art. 107 ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych

w tekscie jednolitym z 1992 r. (Dz.U. z 1992 r. ni 8 poz. 31), polegajacej na
wytgczeniu z kognicji Naczelnego Sgdu Administracyjnego spraw powotania

do zawodowej stuzby wojskowej (stuzby kandydackiej), wyznaczenia
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(zwolnienia) lub przeniesienia na stanowisko stuzbowe, mianowania na
stopien wojskowy, przeniesienia do innego korpusu osobowego lub do innej
grupy albo specjalnosci wojskowej, delegowania do wykonywania zadan
stuzbowych poza jednostkg, a takze zwolnienia z zawodowej stuzby wojskowe]
(stuzby kandydackiej) w przypadkach: utraty obywatelstwa polskiego

lub nabycia obywatelstwa innego panstwa, utraty (pozbawienia) stopnia
wojskowego, prawomocnego orzeczenia przez sad kary zakazu wykonywania
zawodu zotnierza zawodowego, ukarania karg usuniecia z zawodowe;j

stuzby wojskowej orzeczong w postepowaniu dyscyplinarnym, skazania
prawomocnym wyrokiem sgdu za przestepstwo umysine na kare pozbawienia
wolnosci (aresztu wojskowego) bez warunkowego zawieszenia jej wykonania
oraz skazania kandydata na zotnierza zawodowego prawomocnym wyrokiem
sgdu na kare pozbawienia wolnosci (aresztu wojskowego), kare pozbawienia
praw publicznych lub kare degradacji.

2. Istniejgcy przed wejsciem w zycie powyzszej zmiany stan prawny,
uwzgledniat juz ograniczenia prawa do skargi sgdowej w sprawach
dotyczacych stuzby wojskowej, w tym zawodowej. Przepis art. 19 pkt 2 ustawy
z dnia 11 maja 1995 r., o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 .
nr 74 poz. 368 ze zm.) wytgczat spod kognicji tego Sadu sprawy wynikajgce

z podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi i podwtadnymi w jednostkach
wojskowych, a wiec catg sfere szeroko rozumianego kierownictwa
wewnetrznego, rozkazodawstwa, w tym okreslania zadan stuzbowych,
egzekwowania i oceny realizacji tych zadan przez podwtadnych zotnierzy.

Na podstawie art. 19 pkt 3 tej ustawy, NSA. nie byt wtasciwy w sprawach
dyscyplinarnych.

Mocg art. 19 pkt 4 ustawy o NSA, spod kognicji tego Sadu wytgczone

byty takze sprawy odmowy mianowania na stanowiska lub powotania do
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petnienia funkcji w organach administracji publicznej. Nie dotyczyto to jednak
przypadkoéw, gdy obowigzek mianowania lub powotania wynikat z przepisow
prawa. NSA byt w zwigzku z tym wiasciwy w takich sprawach, w ktérych

z przepiséw prawa wynikat obowigzek powotania do stuzby zawodowej lub
mianowania zotnierza na stopien wojskowy. Nalezaty do nich nastepujgce
sytuacje, przewidziane wymienionymi nizej przepisami ustawy o stuzbie
wojskowej zotnierzy zawodowych:

- powotanie do stuzby zawodowej zotnierza bezposrednio po ukohczeniu
szkoty wojskowej ksztatcgcej kandydatow na zotnierzy zawodowych

i mianowaniu na pierwszy stopien wojskowy w odpowiednim korpusie (art. 10

ust. 1);

- powotanie do stuzby zawodowej zotnierza skierowanego przez wtasciwy
organ wojskowy na studia lub nauke do szkoty niewojskowej, bezposrednio
po ukonczeniu tych studiéw lub nauki i mianowaniu na pierwszy stopien

wojskowy w odpowiednim korpusie (art. 10 ust. 2);

- powotanie do stuzby zawodowej stuchacza akademii wojskowej, w razie
mianowania go na pierwszy stopien oficerski w czasie odbywania studiéw art.

10 ust. 3);

- przywrécenie do stanu czynnego zotnierza zawodowego po ustaniu
przyczyny, ktéra spowodowata przeniesienie go w stan nieczynny (art. 23

ust. 1);

- wyznaczenie zotnierza zawodowego w stuzbie kontraktowej na stanowisko
stuzbowe okreslone w kontrakcie (art. 37 ust. 1);

- mianowanie na stopien wojskowy podporucznika (podporucznika marynarki)
absolwentéw wyzszych szkot oficerskich, Wojskowej Akademii Medycznej -

po uzyskaniu dyplomu lekarza, absolwentdéw wyzszych szkét niewojskowych,

ktérzy zostali skierowani na studia wyzsze przez wtasciwe organy wojskowe,

217



Rzecznik musi lubi¢ ludzi

stuchaczy Wojskowej Akademii Technicznej i Akademii Marynarki Wojennej -

po ukonczeniu IV roku studidw i ztozeniu egzaminu na oficera (art. 27 ust. 2);

- mianowanie na stopieh wojskowy mtodszego chorgzego (mtodszego
chorazego marynarki) absolwentow szkét chorgzych, ksztatcacych kandydatow

na chorazych zawodowych (art. 28 ust. 1);

- mianowanie na stopieh wojskowy plutonowego (bosmanmata) absolwentéw
szkot podoficerskich, ksztatcgcych kandydatéw na podoficeréw zawodowych

(art. 28 ust. 2).

Wytaczenie spod kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego moca art. 1 pkt
49 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. wymienionego w tym przepisie zakresu
spraw, stanowi regres w stosunku do stanu istniejgcego przed nowelizacja,
pogarszajgc sytuacje prawng zotnierzy zawodowych. W Swietle poglagdow
ugruntowanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i potwierdzonych
po raz kolejny w orzeczeniu z dnia 8 kwietnia 1997 r., w sprawie wytgczenia
spod kognicji NSA zwolnienia funkcjonariuszy UOP ze wzgledu na wazny
interes stuzby (K. 14/96) takie dziatanie ustawodawcy jest niezgodne z zawartg
w art. 67 ust. 1 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych dyrektywg

umacniania i rozszerzania praw i wolnosci obywateli.

3. Wytaczenie decyzji organdw wojskowych w sprawach wyliczonych w art. 107
ust. 1Ta ustawy z dnia 30 czerwca 1970 r., spod kontroli sgdu administracyjnego
pozbawia zotnierza zawodowego ochrony jego praw podmiotowych w postaci

gwarancji proceduralnych w postepowaniu administracyjnym i sgdowym.

Brak kontroli decyzji kadrowej przez niezawisty sad, stanowi¢ moze
przestanke stosowania przepiséw ustawy o stuzbie wojskowej wbrew
intencji ustawodawcy. Za realnoscig tego zagrozenia przemawia tresc listow
wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich od zotnierzy zawodowych,

a takze wyniki badan stanu przestrzegania praw zotnierzy, prowadzone
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w jednostkach wojskowych przez pracownikéw Biura RPO. Zagrozenie to
zwieksza fakt, ze ,dobro stuzby” czy tez ,potrzeby sit zbrojnych”, a wiec pojecia
niedookreslone i stwarzajgce mozliwosci dowolnej interpretacji, stanowi¢ maja
jedno z podstawowych kryteridow przy podejmowaniu decyzji dotyczgcych
istotnych elementéw ksztattowania stosunku stuzby zotnierzy zawodowych

i kandydatéw na zotnierzy zawodowych.

Godzi sie podnies¢, iz podczas pierwszego czytania projektu o zmianie ustawy
o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych oraz niektorych innych ustaw

na posiedzeniu Sejmu w dniu 19 stycznia 1995 r. zmiane przepisu art. 107
znowelizowanej ustawy projektodawcy motywowali potrzebg ,ujednolicenia
regulacji normujgcych stosunek stuzbowy"”, poprzez wytgczenie spod sadowej
kontroli ,,spraw zwigzanych z podlegtoscig stuzbowga - chodzi tu o powotanie
do stuzby, wyznaczanie na stanowisko stuzbowe, awanse.” Z motywacji tej
wynika, ze projektodawcy dostrzegali niekorzystne skutki sgdowej kontroli
decyzji kadrowych dla ,dyspozycyjnosci zotnierzy zawodowych” oraz ,dobra
stuzby”. Stwierdzono wprost, ze ,traktowanie rozkazu o przeniesieniu

jako decyzji administracyjnej, ze wszystkimi tego konsekwencjami bytoby
niekorzystnym dla dobra stuzby zmuszaniem organéw wojskowych do
dziatan wykraczajacych poza pragmatyke stuzby zawodowej” (Sprawozdanie
stenograficzne z 41 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 18,
191 20 stycznia 1995 r., s. 179), Podobne akcenty znalazty sie w sprawozdaniu
Komisji Obrony Narodowej oraz Komisji Ustawodawczej w czasie drugiego
czytania omawianego projektu ustawy na posiedzeniu Sejmu RP w dniu

8 listopada 1995 r. (Diariusz Sejmowy 64 posiedzenie, Pierwszy dzien

obrad 8 listopada 1995 r., s. 13). Nowelizacja art. 107 wywotata natomiast
kontrowersje w czasie plenarnej debaty nad projektem ustawy, zwtaszcza

podczas pierwszego czytania tego projektu.
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Istota stosunku stuzbowego okreslona jest w orzecznictwie sgdowym

w sposéb jednoznaczny. W wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
5 maja 1991 r. (Il SA 35/91, ONSA 1991/3-4/64) stwierdzono - na tle spraw
policjantéw - ze ,stosunek stuzbowy (...) jest stosunkiem administracyjnym,

a decyzje 0 nawigzaniu i rozwigzaniu tego stosunku sg decyzjami
administracyjnymi wydanymi w wyniku postepowania administracyjnego”.
Podobne stanowisko wyrazit Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku

z dnia 15 listopada 1991 r. (Il SA 872/91, ONSA 1993/1/8) stwierdzajac, ze
,forma rozkazu nie moze by¢, wbrew prawu, uzywana do nawigzywania

i rozwigzywania stosunku stuzbowego, gdyz ,mianowanie policjanta na
stanowisko, przenoszenie oraz zwolnienie ze stuzby nastepuje w formie decyzji

administracyjnej”.

Takze w wyroku NSA z dnia 28 maja 1993 r., (Il SA 1359/93, ONSA 1995/1/11)
stwierdzono, ze ,rozkazy personalne, ktérych trescig jest przeniesienie
policjanta ze stanowiska stuzbowego w jednej jednostce organizacyjnej Policji
do innej jednostki organizacyjnej Policji, sg decyzjami administracyjnymi, przy
czym nie jest to sprawa wynikajgca z podlegtosci stuzbowej w panstwowych
jednostkach organizacyjnych w rozumieniu przepisu art. 196 § 4 pkt 2

k.p.a,” (uchylony art. 61 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r., o Naczelnym
Sgdzie Administracyjnym, Dz.U, z 1995 r. nr 74 poz. 368). Stanowisko to ma
odniesienie takze do przeniesienia o charakterze czasowym (oddelegowania),
za czym przemawia tres¢ wyroku NSA z dnia 1 kwietnia 1988 r. (Il SA 265/88,
ONSA 1988/1/46). Stwierdza sie w nim m.in., ze ,przeniesienie urzednika
mianowanego do pracy w innym urzedzie na okres do szesciu miesiecy (...)
nastepuje w formie decyzji, a nie polecenia stuzbowego”. Stanowisko to jest
rowniez konsekwencjg postanowienia art. 38 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982
r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U.z 1982 r., nr 31 poz. 214 ze

zm.), zgodnie z ktérym od decyzji w sprawach wypowiedzenia lub rozwigzania
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stosunku pracy z urzednikiem panstwowym mianowanym, przeniesienia

albo zlecenia mu wykonywania innej pracy, przeniesienia na nizsze lub inne
stanowisko badz zawieszenia w petnieniu obowigzkéw urzednik ten moze
wnies¢ odwotanie do kierownika organu nadrzednego (ust. 8), zas od decyzji
wydanych w tych sprawach przystuguje urzednikowi mianowanemu skarga do

sgdu administracyjnego (ust. 2).

Ostatnio Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 9 czerwca 1997 r. (K.
24/96) stwierdzit, ze ,szczegblny charakter stuzby petnionej przez zotnierzy
zawodowych potwierdza takze sama forma nawigzania stosunku stuzbowego
na podstawie aktu administracyjno-prawnego”. Trybunat Konstytucyjny
przypomniat, ze ,w doktrynie prawa pracy oraz prawa administracyjnego
powszechnie przyjmuje sie, ze stosunki stuzbowe stuzb zmilitaryzowanych czy
mundurowych (...) s3 (...) stosunkami prawnymi o charakterze administracyjno-
prawnym"”. Dalej Trybunat Konstytucyjny uznat, ze ,,akt nominacji jest decyzjg
administracyjng. Zasadniczo odmienny charakter prawny »powotania«

w ustawie o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych i powotania z kodeksu
pracy, prowadzi do wniosku, iz termin ten zostat w tej ustawie uzyty w sposéb
niewtasciwy, gdyz w gruncie rzeczy nawigzanie stosunku stuzbowego

z zotnierzem zawodowym nastepuje w drodze mianowania.” Trybunat powotat
sie tez na postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9 kwietnia 1992 r. (Il ARN
17/92, OSNC 1993/3/44), w ktérym SN stwierdzit, ze ,,zwolnienie zotnierza
zawodowego ze stuzby nastepuje na podstawie decyzji administracyjnej,
podlegajgcej zaskarzeniu do Naczelnego Sgdu Administracyjnego”, Zasada, ze
podstawg zwolnienia ze stuzby jest decyzja administracyjna, ma zastosowanie
takze w sytuacji, gdy zwolnienie to nastepuje z przyczyn wymienionych w art.
107 ust. 1a pkt 6 ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych. Zasada
ta potwierdzona zostata w postanowieniu NSA z dnia 21 pazdziernika 1994

r. (Il SA 859/94, nie publikowane), w ktérym stwierdzono m.in., ze ,rozkaz
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o ukaraniu karg dyscyplinarng i rozkaz personalny (decyzja) o zwolnieniu

ze stuzby - to dwa odrebne akty”. Przy tym, jak orzeczono w wyroku

NSA z dnia 29 czerwca 1987 r. (Il SA 883/87, ONSA 1987/1/42), decyzja

0 rozwigzaniu stosunku stuzbowego w trybie dyscyplinarnym ,ma charakter
zwigzany (...), przy wydawaniu tej decyzji organ administracji panstwowej
nie jest uprawniony do badania zasadnos$ci prawomocnego ukarania

karg dyscyplinarng wydalenia z pracy ani tez prawidtowosci prowadzenia

postepowania dyscyplinarnego”.

O tym, czy dany akt wtadczy jest decyzjg administracyjng decydujg jego cechy,
a nie nazwa, co zostato juz dawno jednolicie przesgdzone w orzecznictwie

sgdowym i nauce prawa.

Sam art. 107 ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych okresla

wymienione w nim rozstrzygniecia mianem ,decyzji” (ust. 1i 1a).

Ochrone interesu panstwa ze wzgledu na charakter stuzby wojskowej
zotnierzy zawodowych zapewnia wystarczajgco ustawa normujgca sgdowg
kontrole administracji panstwowej - aktualnie ustawa z dnia 11 maja 1995 .
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r. nr 74 poz. 368 ze zm.),

A mianowicie:

- zgodnie z art. 21 ustawy sad administracyjny sprawuje kontrole w zakresie
swojej wtasciwosci wytgcznie pod wzgledem zgodnosci z prawem, a zatem
decyzje oraz inne akty i czynnosci nie podlegajg ocenie sgdu pod wzgledem ich
celowosci (chyba ze ustawa stanowi inaczej);

- art. 19 pkt 2 ustawy wytgcza wyraznie spod kognicji sgdu administracyjnego
sprawy wynikajgce z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach
pomiedzy organami administracji publicznej oraz ,wynikajace z podlegtosci
stuzbowej pomiedzy przetozonymi a podwtadnymi w urzedach tych

organdw, a takze w jednostkach wojskowych”. W tej sytuacji nie moze by¢
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mowy o ingerencji sgdu administracyjnego w tok biezgcego, operatywnego
rozkazodawstwa wojskowego, a jedynie o ochronie statusu zotnierza

zawodowego jako obywatela.

Zgodnie z szeregiem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego wyjasniajacych
tres¢ art. 1 utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych prawo do sadu
jest nieodtgcznym elementem panstwa prawnego. W weztowym w tej mierze
orzeczeniu z dnia 9 grudnia 1991 r. (K. 8/91) Trybunat stwierdzit, ze ,jednym

z fundamentalnych zatozeh demokratycznego panstwa prawnego jest zasada
dostepu obywateli do sgdu w celu umozliwienia im obrony ich intereséw przed
niezawistym organem kierujgcym sie wytgcznie obowigzujgcym w panstwie
prawem. W konsekwencji prawo do wymiaru sprawiedliwosci przez sad
zajmuje tak wazne miejsce, ze jakakolwiek wyktadnia Sciesniajgca art. 1
Konstytucji w tym zakresie nie odpowiadataby ani celowi, ani charakterowi
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo jednostki do rzetelnego i publicznego
procesu, w ktérym sg rozstrzygane jej prawa o charakterze administracyjnym,
cywilnym, a takze do postepowania, w ktérym przedstawione sg przeciwko
niej zarzuty karne, wynika z zasady zawartej w art. 1 Konstytucji, iz Polska jest

panstwem prawnym.”

Poglad, ze prawo obywatela do sgdu jest jednym z fundamentéw panstwa
prawnego, znajduje tez trwate i niepodwazalne miejsce w doktrynie
prawniczej.

W zwigzku z powyzszym nalezy uznag, ze art. 1 pkt 49 lit. b ustawy powotanej
w petitum wniosku, wytgczajacy prawo do skargi do sgdu administracyjnego
w sprawach kadrowych wyliczonych w tym przepisie, pozostaje w sprzecznosci
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, wyrazong w art. 1

utrzymanych w mocy przepiséw konstytucyjnych.
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4. Kwestionowany przepis narusza tez zasade réwnosci obywateli

wobec prawa wynikajgcg z art. 67 ust. 2 utrzymanych w mocy przepiséw
konstytucyjnych. R6znicuje bowiem sytuacje zotnierzy zawodowych

w zakresie ochrony ich praw podmiotowych wynikajacych ze stosunku
stuzby w poréwnaniu z sytuacja innych obywateli. Stosunek stuzbowy,

to nie tylko podporzadkowanie stuzbowe w relacji , przetozeni -
podwtadni” ze wszystkimi tego konsekwencjami. Podobnie jak inne
stosunki prawne, w ramach ktérych wykonywana jest praca, stosunek
stuzbowy zotnierzy zawodowych stanowi podstawe bytowania tych

zotnierzy i ich rodzin.

Dyskryminujgcy zotnierzy zawodowych charakter kwestionowanego przepisu,
widoczny jest szczegdlnie w zestawieniu z uprawnieniami do sgdowej kontroli
decyzji administracyjnych w sprawach dotyczacych stosunku stuzbowego
przystugujacymi funkcjonariuszom Policji, Urzedu Ochrony Panstwa i Strazy
Granicznej oraz pozostajgcym w stosunku stuzbowym pracownikom urzedéw

panstwowych.

Nie bez znaczenia dla oceny przedstawionego ograniczenia prawa zotnierzy
zawodowych do ochrony sgdowej jest art. 77 ust. 2 wchodzacej w zycie w dniu
16 pazdziernika 1997 r. Konstytucji, zgodnie z ktérym ,ustawa nie moze

nikomu zamykac¢ drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”.

Z przytoczonych wyzej wzgleddw wniosek wydaje sie w petni uzasadniony.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 czerwca 1998 r. (sygn. akt K. 28/97)

Po rozpoznaniu w dniu 9 czerwca 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich, z udziatem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postepowania: Wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,

Prokuratora Generalnego, a takze Ministra Obrony Narodowej o stwierdzenie
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niezgodnosci art. 1 pkt 49 lit. b ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o0 zmianie
ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U.z 1996 r. Nr 7, poz. 44) w czesci, w jakiej przepis ten wytgcza
mozliwos¢ zaskarzania wymienionych w nim decyzji do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, zgodnie z wynikajgcg z przepiséw ogdlnych wiasciwoscig
tego sadu, z art. 1iart. 67 ust. 1i 2 przepiséw konstytucyjnych utrzymanych
w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992

r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz.
426; zm.: 2 1995 r. Nr 38, poz. 184, Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr 106, poz.
488), a obecnie art. 2, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej orzeka:

1. Art. 107 ust. 1a pkt 1 i pkt 6 ustawy z dnia 30 czerwca 1970 .

o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych (tekst jednolity

z 1997 r. Dz.U. Nr 10, poz. 55, Nr 28, poz. 153, Nr 106, poz. 678,
Nr 107, poz. 688, Nr 117, poz. 753) w brzmieniu nadanym przez
art. 1 pkt 49 lit. b ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o zmianie
ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 1996 r. Nr 7, poz. 44), jest niezgodny z art.
45 ust. 11 art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez
to, ze w wypadkach okreslonych w ustawie pozbawia zotnierzy
zawodowych i kandydatéw na zotnierzy zawodowych prawa do
sgdu w sprawach powotania i zwolnienia z zawodowej stuzby
wojskowej i stuzby kandydackiej.

2. W zakresie nie objetym pkt 1 niniejszego orzeczenia art. 107
ust. 1a wymienionej wyzej ustawy z dnia 30 czerwca 1970 r. nie
jest niezgodny z art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytugcji

Rzeczypospolitej Polskiej.
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3. Art. 107 ust. 1a wyzej wymienionej ustawy z dnia 30 czerwca
1970 r. nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie
l.
1. Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit 11 sierpnia 1997 r. z wnioskiem
o stwierdzenie niezgodnosci art. 1 pkt 49 lit. b ustawy z dnia 9 listopada 1995
r. o zmianie ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych (Dz.U. z 1996
r.Nr 7, poz.44)z art. 1iart. 67 ust. 1i 2 przepiséw konstytucyjnych
pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej
z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie
terytorialnym. Zaskarzony przepis wytgcza spod kognicji Naczelnego Sadu
Administracyjnego sprawy:
1) powotania do zawodowej stuzby wojskowej (stuzby kandydackiej),
2) wyznaczania (zwalniania) lub przenoszenia na stanowisko stuzbowe,
3) mianowania na stopien wojskowy,
4) przeniesienia do innego korpusu osobowego lub do innej grupy specjalnosci
wojskowe;j,
5) delegowania do wykonywania zadan poza jednostka,
6) zwolnienia z zawodowej stuzby wojskowej (stuzby kandydackiej)
w przypadkach:
- utraty obywatelstwa polskiego lub nabycia obywatelstwa innego
panstwa,

- utraty (pozbawienia) stopnia wojskowego,
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- prawomocnego orzeczenia przez sad kary zakazu wykonywania zawodu

zotnierza zawodowego,

- ukarania karg usuniecia z zawodowej stuzby wojskowej orzeczong

w postepowaniu dyscyplinarnym,

- skazania prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo umysine na
kare pozbawienia wolnosci (aresztu wojskowego) bez warunkowego

zawieszenia jej wykonania oraz

- skazania kandydata na zotnierza zawodowego prawomocnym
wyrokiem sgdu na kare pozbawienia wolnosci (aresztu wojskowego),

kare pozbawienia praw publicznych lub kare degradacji.

W ocenie Wnioskodawcy istniejgcy przed wejsciem w zycie zaskarzonej ustawy
stan prawny uwzgledniat ograniczenia prawa do skargi sgdowej w sprawach
dotyczacych stuzby wojskowej, w tym zwtaszcza zotnierzy zawodowych. Przepis
art. 19 pkt 2 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
wytgczat spod kognicji tego organu sprawy wynikajace z podlegtosci stuzbowej
pomiedzy przetozonymi i podwtadnymi w jednostkach wojskowych. Decyzje
podejmowane przez organy wojskowe w sprawach obejmujgcych sfere
kierownictwa wewnetrznego w jednostkach wojskowych, a zwtaszcza w zakresie
rozkazodawstwa, w tym okreslania zadan stuzbowych, egzekwowania i oceny
realizacji tych zadan przez podwtadnych oraz decyzje podejmowane w sprawach
dyscyplinarnych byty wytgczone z zakresu wtasciwosci Naczelnego Sgdu
Administracyjnego. Poza wyraznie wymienionymi w ustawie z 11 maja 1995r.

o Naczelnym Sadzie Administracyjnym ograniczeniami zakresu wtasciwosci tego
Sadu, organ ten byt wtasciwy do rozpoznawania skarg na orzeczenia wydawane
przez organy administracyjne, w tym takze w zakresie spraw wymienionych

w art. 1 pkt 49 lit. b ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o zmianie ustawy o stuzbie

wojskowej zotnierzy zawodowych oraz niektorych innych ustaw. Wytgczenie
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przez zaskarzone przepisy tej kategorii spraw spod kognicji NSA stanowi regres
w stosunku do stanu istniejgcego przed nowelizacjg i prowadzi do pogorszenia
sytuacji prawnej zotnierzy zawodowych. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
wytgczenie decyzji organdw wojskowych w sprawach wyliczonych w art. 107
ust. Ta ustawy z 30 czerwca 1970 r. spod kontroli sgdu administracyjnego,
pozbawia zotnierza zawodowego ochrony jego praw podmiotowych w postaci
gwarancji proceduralnych w postepowaniu administracyjnym i sagdowym. Brak
kontroli decyzji kadrowych przez sgd stanowi¢ moze przestanke stosowania
przepis6w ustawy o stuzbie wojskowej wbrew intencji ustawodawcy. Zagrozenie
to zwieksza - w ocenie wnioskodawcy - fakt, ze ,dobro stuzby” czy ,potrzeby sit
zbrojnych” sg pojeciami niedookreslonymi, stwarzajagcymi mozliwosci dowolne;j
interpretacji.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat, ze istota stosunku stuzbowego,

a wiec sfery, do ktoérej odnoszg sie zaskarzone przepisy, rozumiana jest
jednolicie w orzecznictwie sgdowym jako stosunek administracyjny, a decyzje
0 nawigzaniu i rozwigzaniu tego stosunku sg decyzjami administracyjnymi
wydawanymi w wyniku postepowania administracyjnego. O charakterze
danego aktu prawnego decydujg jego cechy konstytutywne, nie za$ nazwa.
Sam art. 107 ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych okresla
wymienione w nim rozstrzygniecia mianem decyzji. Wystarczajgcg ochrone
interesu panstwa ze wzgledu na charakter stuzby wojskowej zapewnia ustawa
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Zgodnie z brzmieniem art. 21 tej
ustawy sad administracyjny sprawuje kontrole w zakresie swojej wtasciwosci
wytgcznie pod wzgledem zgodnosci z prawem, a zatem decyzje oraz inne
akty i czynnosci nie podlegajg ocenie sgdu pod wzgledem ich celowosci

i merytorycznej stusznosci. Art. 19 pkt 2 tej ustawy zawiera natomiast
wyrazne wylgczenia spod kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego spraw

wynikajgcych ze stosunku podrzednosci - nadrzednosci organizacyjne;j
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w stosunkach miedzy organami administracji publicznej oraz wynikajgce

z podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi a podwtadnymi w urzedach
tych organéw, a takze w jednostkach wojskowych. Rozszerzenie przez
zaskarzone przepisy wytgczen kognicji NSA poza sfere obejmujgca sprawy
nalezgce do operatywnego rozkazodawstwa wojskowego, prowadzi w ocenie
whnioskodawcy do naruszenia konstytucyjnego prawa do sgdu. Kwestionowany
przepis narusza takze zasade rownosci obywateli wobec prawa, réznicuje
bowiem zotnierzy zawodowych w zakresie ochrony ich praw podmiotowych
wynikajgcych ze stosunku stuzby w poréwnaniu z sytuacjg innych obywateli.
Dyskryminujgcy charakter kwestionowanego przepisu widoczny jest
szczegblnie wyraznie w zestawieniu z uprawnieniami do sgdowej kontroli
decyzji administracyjnych w sprawach dotyczgcych stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy Policji, Urzedu Ochrony Panstwa i Strazy Granicznej oraz

urzednikéw panstwowych.

W zwigzku z wejsciem w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
w pismie z 5 listopada Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat jako podstawe

kontroli art. 2, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 tej Konstytucji.

2. Prokurator Generalny, przedstawiajgc stanowisko w niniejszej sprawie,

w pismie z 18 wrze$nia 1997 r. uznat, ze przepis art. 1 pkt 49 lit. b ustawy

z 9 listopada 1995 r. o zmianie ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy
zawodowych oraz niektérych innych ustaw nie jest niezgodny z art. 1 i art. 67
ust. 11i 2 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie
art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzgadzie terytorialnym. Zdaniem Prokuratora Generalnego,
sam fakt zaistnienia, w wyniku zmiany ustawy, regresu prawnego wobec

pewnej grupy adresatow normy, w stosunku do stanu prawnego istniejgcego
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przed zmiang ustawy, samoistnie nie moze stanowi¢ podstawy uznania takiej
zmiany za niekonstytucyjng, jesli zmiana ta miesci sie w konstytucyjnym
porzadku prawnym. Ustawodawca korzysta bowiem z suwerennych
uprawnien do stanowienia prawa oraz zmieniania go stosownie do uznanych
potrzeb spoteczno-gospodarczych. W pewnych sytuacjach realizacja potrzeb
oznacza¢ moze koniecznos¢ eliminowania norm, ktére nie sprawdzity sie

w praktyce, albo ktére pozostajg w kolizji z innymi waznymi wartosciami,
wymagajacymi czesciowego ograniczenia praw jednostki na rzecz interesu
publicznego. Mozliwo$¢ wprowadzania takich ograniczen przewiduje art. 31

ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Odnoszac sie do merytorycznej zawartosci wniosku, Prokurator Generalny
stwierdzit, ze obowigzujacy do czasu uchwalenia zaskarzonych przepisow

stan prawny, wyraZnie rozszerzat katalog spraw zwigzanych z petnieniem
stuzby przez zotnierzy zawodowych, ktére podlegajg kognicji Naczelnego

Sadu Administracyjnego. Ten stan prawny prowadzit do istnienia swoistej
asymetrii miedzy sytuacja prawng zotnierzy zawodowych a sytuacjg prawng
innych funkcjonariuszy. Wprowadzenie przez zaskarzong ustawe ograniczenia
mozliwosci zaskarzania pewnej kategorii decyzji do NSA doprowadzi¢

miato do ujednolicenia sytuacji prawnej zotnierzy zawodowych oraz innych
funkcjonariuszy. Zmiana ta niewatpliwie pozostaje w zwigzku z zawartg

w konstytucji zasadg dostepu obywatela do sagdu w sprawach majacych wptyw
na realizacje jego praw i wolnosci, w tym zwtaszcza w sprawach rozstrzyganych
przez organy panstwowe w formie decyzji administracyjnych. Prokurator
Generalny podkreslit, ze zotnierze zawodowi petnigcy stuzbe wojskowg

w czasie pokoju znajdujg sie w szczegdlnej sytuacji faktycznej i prawnej

i odmiennie, niz u pozostatych podmiotéw, okreslone sg ich prawa i obowigzki.
Szczegblne znaczenie dla sprawnego i elastycznego dziatania sit zbrojnych ma

bowiem dyspozycyjnos¢, lojalnos¢ i postuszenstwo zotnierza zawodowego.
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Przestanki te oraz niesprawdzenie sie w praktyce czesci rozwigzan przyjetych
w ustawie z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, legly

u podstaw zaskarzonej nowelizacji. Zwracat na to uwage rzad w uzasadnieniu
projektu ustawy, a takze poset sprawozdawca. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, biorgc pod uwage wymienione argumenty, brak jest podstaw do

przyjecia niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw.

Prokurator Generalny zwrocit uwage na fakt, ze kategorie spraw, w ktérych
zaskarzone przepisy wytgczyty mozliwos¢ wnoszenia skargi do NSA, sg
niezwykle zréznicowane. Z jednej bowiem strony wytaczeniami objete sg
zagadnienia stanowigce konsekwencje uprzednich prawomocnych orzeczen
lub decyzji, z drugiej brak mozliwosci wniesienia skargi do NSA dotyczy spraw
0 wyraznie wewnatrzorganizacyjnym charakterze. Specyfika organizacyjna

sit zbrojnych, istota realizowanych przez nie celéw i funkcji uzasadniajg
uproszczenia procedury zwigzanej z dochodzeniem roszczenh przez

zotnierzy zawodowych. W tym tez sensie zaskarzona regulacja nie narusza

konstytucyjnego prawa obywatela do sadu.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady réwnosci Prokurator Generalny
stwierdzit, ze zotnierze zawodowi stanowig korpus o szczeg6lnym statusie
prawnym, wynikajgcym zaréwno z istoty stuzby wojskowej, jak i jej celu,
okreslonego w ustawie i w konstytucji. Z uwagi na te normatywne okolicznosci,
sytuacji prawnej zotnierza zawodowego nie mozna poréwnywac z sytuacjg
podmiotéw zaliczanych do innych formacji mundurowych. Nalezy wiec
stwierdzi¢, iz w odniesieniu do zotnierzy zawodowych oraz funkcjonariuszy
innych stuzb mundurowych nie zachodzi podstawowy warunek umozliwiajgcy
poréwnanie ich sytuacji prawnej w kontekscie zasady rownosci,

a mianowicie zotnierze zawodowi nie charakteryzujg sie takimi samymi ani

tez podobnymi cechami, jak cztonkowie innych formacji mundurowych.
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Skoro zotnierze zawodowi oraz inni funkcjonariusze stuzb mundurowych
nie charakteryzujg sie takimi samymi lub podobnymi cechami w stopniu
rownym, tzn. nie wystepujg w relewantnej sytuacji, brak jest mozliwosci
dowodzenia, iz okreslona regulacja, ograniczajgca np. prawo zaskarzania
pewnej kategorii decyzji administracyjnych do NSA, moze by¢ uznana za
sprzeczng z konstytucyjnym standardem nakazujgcym réwne traktowanie
obywateli charakteryzujgcych sie takimi samymi lub podobnymi cechami

w jednakowy sposéb. W odniesieniu do zarzutu naruszenia konstytucyjne;j
zasady nakazujacej umacnianie i rozszerzanie praw i wolnosci obywatelskich
Prokurator Generalny wskazat, ze ma ona gtéwnie charakter dyrektywny,
co przesadza o braku przestanek wystarczajacych dla uznania zaskarzonych

przepiséw za sprzeczne z konstytucjg.

3. Minister Obrony Narodowej w stanowisku przedstawionym Trybunatowi
Konstytucyjnemu pismem z 12 pazdziernika 1997 r. stwierdzit, ze art. 1 pkt

49 lit. b ustawy z 9 listopada 1995 r. o zmianie ustawy o stuzbie wojskowe;j
zotnierzy zawodowych oraz niektorych innych ustaw nie narusza przepiséw
konstytucyjnych. W uzasadnieniu swojego stanowiska Minister Obrony
Narodowej podkreslit, ze zmiana ustawy o stuzbie wojskowej ograniczajgc

w pewnym zakresie prawo zaskarzania decyzji administracyjnych do NSA

ma przede wszystkim charakter porzadkujacy i uscislajgcy dotychczasowe
wytgczenia uregulowane w ustawie o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym.
Charakter taki majg przepisy o wytaczeniu spod kognicji NSA spraw powotania
do zawodowej stuzby wojskowej, wyznaczania, zwolnienia lub przeniesienia
na stanowisko stuzbowe, mianowania na stopien wojskowy, przeniesienia

do innego korpusu osobowego lub do innej grupy albo specjalnosci
zawodowej, delegowania do wykonywania zadan stuzbowych poza jednostka.
Wymienione wyzej kategorie czynnosci obejmujg w catosci ,sprawy wynikajgce

z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
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administracji publicznej oraz wynikajgce z podlegtosci stuzbowej pomiedzy
przetozonymi i podwtadnymi w urzedach i jednostkach wojskowych”, a takze
»Sprawy odmowy mianowania na stanowiska stuzbowe lub powotania do
petnienia funkcji w organach administracji publicznej”, o ktérych mowi

w art. 19 pkt 2 i 4 ustawy o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym. Objete
zakresem wytgczenia sprawy nie dotyczg kwestii zwigzanych z ochrong
trwatosci stosunku stuzbowego zotnierzy zawodowych, nie obejmujg wiec
sfery praw i obowigzkdéw obywatelskich. Wytaczenie spod kognicji NSA
spraw zwigzanych ze zwolnieniami z zawodowej stuzby wojskowej oraz
stuzby kandydackiej dotyczg jedynie tych wypadkdéw, w ktérych czynnos¢

ta jest obligatoryjna. Decyzja o zwolnieniu w tych wypadkach ma charakter
wytgcznie porzgdkowo-techniczny oraz merytorycznie nie zalezy od uznania
organu wojskowego. Koniecznos¢ zwolnienia nie stanowi przejawu woli
organu wojskowego, lecz jest wykonaniem i konsekwencjg przestanek
okreslonych w przepisach ustawowych nakazujgcych zwolnienie ze stuzby.
Zawarte w zaskarzonych przepisach wytgczenia zwigzane sg z charakterem
sit zbrojnych oraz istotg stuzby wojskowej. Naczelng zasadg stuzby wojskowej
jest bowiem dyspozycyjnos¢ zotnierza zawodowego oraz dowodzenie

i kierowanie zotnierzami za pomoca rozkazéw i polecen o charakterze
indywidualnym i ogblnym, przybierajgcych postac instrukcji, wytycznych,
decyzji lub zarzadzen. Z istoty stosunku prawnego tgczacego zotnierza
zawodowego z sitami zbrojnymi wynika, ze zotnierz wstepujac do stuzby
dobrowolnie poddaje sie regutom wynikajgcym ze stuzby, charakteryzujacej
sie zwtaszcza szczegblnymi uprawnieniami i obowigzkami zotnierskimi. Owe
szczegolne uprawnienia i obowigzki zotnierza zawodowego okreslone zostaty
w wojskowej ustawie pragmatycznej. Art. 43 tej ustawy stanowi, ze zotnierz
zawodowy ma szczegdlny obowigzek obrony Rzeczypospolitej Polskiej

i poswiecenia sie stuzbie. Jest ponadto obowigzany wykonywac powierzone
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mu zadania i wydane rozkazy. Przepisy pragmatyczne nie przewidujg

takze zadnego uzasadnienia przeniesienia zotnierza zawodowego na inne
stanowisko. Tego rodzaju czynnosci wynikajg bowiem z potrzeby stuzby,
ktéra uzyskuje prymat nad osobistg oceng zotnierza. Zdaniem Ministra
Obrony Narodowej uzasadnione jest stanowisko wytgczajace mozliwosc¢

drogi sgdowej w sprawach podlegtosci stuzbowej. Minister podkreslit, ze
stosunek stuzbowy zotnierzy zawodowych jako stosunek administracyjno-
prawny jest zasadniczo odmienny od stosunku stuzbowego innych formacji
mundurowych. Wprowadzenie szeregu ograniczen w stosunku do zotnierzy
zawodowych konieczne jest z uwagi na szczeg6lny charakter stuzby i specyfike
armii opartej na hierarchicznym podporzgdkowaniu, rozkazodawstwie

i jednoosobowym dowodzeniu. W praktyce oznacza to koniecznos¢
zastosowania rozwigzan umacniajgcych spéjnosc i sprawnos¢ armii. Minister
Obrony Narodowej podkreslit, ze ograniczenie prawa zotnierzy zawodowych
do skargi, okreslone w art. 19 pkt 2 i 4 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym dotychczas nie budzito zadnych watpliwosci co

do zgodnosci z przepisami konstytucyjnymi. Minister wskazat, iz podstawg
niekwestionowania tych wytgczen jest zatozenie, wedle ktérego prawo
podmiotowe w postaci prawa obywatela do sgdu, zapewniajgcego gwarancje
proceduralne w postepowaniu administracyjnym i w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym, nie ma charakteru bezwzglednego, skutecznego
zawsze i w kazdych okolicznosciach wobec wszystkich. Istniejg wiec
konstytucyjne podstawy do ograniczania tego prawa w pewnych sytuacjach
wynikajgce z charakteru i istoty pewnej sfery regulacji prawnej. Takie podstawy
do ograniczenia konstytucyjnego prawa do sadu istniejg, zdaniem Ministra
Obrony Narodowej, w odniesieniu do kategorii spraw wymienionych w art. 1
pkt 49 lit. b ustawy z 9 listopada 1995 r. o zmianie ustawy o stuzbie wojskowe;j

zotnierzy zawodowych oraz niektérych innych ustaw.
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Cze$¢ 2. Wybor spraw podjetych w ITT kadencji

Il
Na rozprawie 9 czerwca 1998 r. przedstawiciele Wnioskodawcy i Prokuratora
Generalnego podtrzymali dotychczasowe stanowiska ztozone na pismie,

rozwijajgc przedstawiong w nich argumentacje.

Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej wnidst o uznanie zaskarzonego
przepisu za zgodny z konstytucja. Przedstawit racje, jakimi kierowano

sie w pracach nad nowelizacjg ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy
zawodowych w zaskarzonej czesci. Wskazat, ze w art. 31 Konstytucji
ustrojodawca dopuszcza wyjatkowe sytuacje, w ktérych statuowane przez
konstytucje wolnosci i prawa, w tym wypadku prawo do sgdu, mogg ulec
ograniczeniu ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa. W tym kontekscie
powotat sie na konstytucyjny obowigzek Sit Zbrojnych do obrony panstwa.
Obowigzek, ktérego wypetnienie wymaga sprawnej i operatywnej armii,
opartej na zdyscyplinowaniu, lojalnosci i poswieceniu zotnierzy. Podkreslit
takze dobrowolny charakter stuzby zotnierzy zawodowych, jej szczegélng
dyspozycyjnosc i nieporownywalny z innymi formacjami mundurowymi
charakter podlegtosci stuzbowej, wynikajgcy z zadan tej stuzby.

W rozprawie wzigt takze udziat przedstawiciel Ministra Obrony Narodowej,

ktéry podtrzymat stanowisko zajete na pismie.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Prawo do sadu jest jednym z podstawowych praw jednostki i jedna

z fundamentalnych gwarancji praworzadnosci. Na gruncie przepisow
konstytucyjnych obowigzujgcych przed wejsciem w zycie Konstytucji z 2
kwietnia 1997 r., orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego prawo do sgdu
wyprowadzato z art. 1 i art. 56 ust. 1 przepiséw konstytucyjnych utrzymanych

w mocy przez art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
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0 wzajemnych stosunkach miedz