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Szanowni Panowie Ministrowie,

do mojego Biura sptywajg wnioski obywateli, zwracajgce uwage na wazne, z
perspektywy ich praw i wolnosci, zagadnienie stosowania administracyjnego trybu
uniewazniania i odmowy wydania dokumentu paszportowego na zasadzie art. 54 ust.
1 pkt 2 oraz art. 70 ust. 2 pkt 11 lit. b ustawy z dnia 27 stycznia 2022 r. o dokumentach
paszportowych' bez uprzedniego wydania w postepowaniu przygotowawczym
postanowienia o zastosowaniu srodka zapobiegawczego z art. 277 § 1 k.p.k.
Zagadnienie to byto juz przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku

T Ustawa z dnia 27 stycznia 2022 r. o dokumentach paszportowych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1063), dalej:
u.d.p.
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z dnia 1 czerwca 1999 r., ozn. sygn. SK 20/982, w ktérym uznano, ze przepisy ustawy
paszportowej w zakresie, w jakim dotyczg wytgcznie wnioskéw w sprawie odmowy
wydania lub uniewaznienia paszportu w zwigzku ze stosowaniem srodka
zapobiegawczego przewidzianego w art. 277 § 1 k.p.k., nie sg niezgodne z Konstytucja.
Choc orzeczenie Trybunatu zapadto na gruncie dawno juz nieobowigzujgcej ustawy o
paszportach3, to tres¢ normatywna przepiséw poddanych kontroli byta zbiezna z
przepisami zastepujacej jg ustawy o dokumentach paszportowych z 2006 r.% (na
gruncie ktorej powrdcita ta niekonstytucyjna praktyka, o czym szerzej ponizej), a takze
jest normatywnie zbiezna z aktualnie obowigzujgcymi przepisami ustawy o
dokumentach paszportowych. Po dokonaniu szczeg6towej analizy zagadnienia,
uwzgledniajgc analize szeregu akt spraw przed Mazowieckim Urzedem Wojewddzkim
ujawniono sprzeczng z prawem, instrumentalng praktyke stosowang przez organy
postepowania przygotowawczego, wymagajacg interwencji legislacyjnej.

Nalezyte zrozumienie specyfiki niniejszego zagadnienia wymaga przedstawienia
wskazanej powyzej praktyki. W tym celu konieczne jest przywotanie metodyki
sktadania wnioskdéw o uniewaznienie i odmowe wydania dokumentu paszportowego,
oraz wiasciwej dla postepowania administracyjnego praktyki orzeczniczej sgdow
administracyjnych.

Aby wszechstronnie rozwazy¢ kwestie zwigzane z zasygnalizowanym zagadnieniem,
wnioskiem z dnia 27 wrzesnia 2024 r. pracownicy mojego Biura zwrdcili sie do
Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego w Warszawie z prosbg o przestanie
relewantnych z punktu widzenia przedstawianego zagadnienia kopii ostatnio
wydanych decyzji i wnioskéw o ich wydanie wraz z zatgcznikami oraz wskazanie liczby
rozpoznawanych spraw przez Mazowiecki Urzgd Wojewddzki w Warszawie oraz jego
Delegatury w Siedlcach, Ostrotece, Radomiu, Ciechanowie oraz Ptocku. Pismem z dnia
22 pazdziernika 2024 r. wskazano, ze w okresie od 1 stycznia 2023 r. do 18
pazdziernika 2024 r. w MUW w Warszawie wydano tgcznie 3 decyzje o odmowie
wydania paszportu (Warszawa) oraz 173 decyzje o uniewaznieniu paszportu, w tym:
133 w Warszawie, 8 w Radomiu, 7 w Siedlcach, 15 w Ptocku, 2 w Ciechanowie oraz 8 w
Ostrotece. Jednocze$nie do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich przestano decyzje
wraz z wnioskami i zatgcznikami: wszystkie decyzje w przedmiocie odmowy wydania
paszportu; 10 wnioskow i decyzji o uniewaznienie paszportu wydanych w Warszawie i

2Wyrok TK z 1.06.1999 r., SK 20/98, OTK 1999, nr 5, poz. 93.
3 Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o paszportach (Dz. U.z 1991 r. Nr 2, poz. 5).
4 Ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych (Dz. U. Nr 143, poz. 1027 z pézn. zm.).
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Ptocku; wszystkie decyzje o uniewaznienie paszportu wydane w Ostrotece (8),
Ciechanowie (2), Radomiu (8) oraz Siedlcach (7).

W uzasadnieniu wytgcznie jednego wniosku przywotano fakt zastosowania wzgledem
podejrzanego objetego wnioskiem zakazu opuszczania kraju potgczonego z zakazem
wydania dokumentu paszportowego. W kazdym pozostatym przypadku wskazywano
jedynie, ze przeciwko osobie toczy sie postepowanie karne (dotgczano postanowienie
o przedstawieniu zarzutéw), bardzo czesto tgczyto sie to takze z uprzednim wydaniem
listu gonczego oraz zawieszeniem postepowania wskutek koniecznosci dokonania
czynnosci procesowych z udziatem podejrzanego, za$ podejrzany ukrywat sie przed
wymiarem sprawiedliwosci. Z tego wzgledu, z uwagi na zastrzezenie zawarte w piSmie
kierowanym do MUW w Warszawie o przekazanie tylko takich dokumentow, ktére
dotyczg sytuacji, w ktoérych zwrécono sie o wydanie decyzji administracyjnej bez
uprzedniego zastosowania srodka zapobiegawczego w postaci zakazu opuszczania
kraju potgczonego z zakazem wydania dokumentu lub jego uniewaznieniem,
uprawnione jest przyjecie, ze pozostate 172 decyzje o uniewaznienie paszportu
bazowaty na stanie faktycznym, w ktérym przeciwko osobie nie zastosowano $rodka
zapobiegawczego.

Nadto nalezy zauwazy¢, ze w wiekszosci przypadkdw dziatania prokuratury w
najlepszym razie byty potowicznie skuteczne. Gros wnioskéw obejmowat jedynie
uniewaznienie juz wydanego dokumentu paszportowego lub odmowe wydania
dokumentu na etapie rozpatrywania wniosku, przy czym jedynie sporadycznie
rownolegle wnioskowano o odmowe wydania takiego dokumentu w przysztosci.
Konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest ewentualne uzyskanie informacji w
przedmiocie miejsca pobytu (zazwyczaj za granicg) obywatela, ktéremu uniewazniono
dokument i ktéry ubiega sie o jego ponowne wydanie. Takie sformutowania nawet
pojawiaty sie w niektérych wnioskach. Nierzadko wnioskujgcy wskazywali, ze ,W tej
sytuacji zachodzg przestanki okreslone w art. 70 ust. 11 pkt b ustawy z dnia 27 stycznia
2022 r. o dokumentach paszportowych, albowiem uniewaznienie paszportu w istotny
sposéb moze przyczynic sie do zatrzymania [danej osoby - przyp. wiasny]
uniemozliwiajac lub utrudniajgc w sposéb legalny przekroczenie granic poza terenem
Unii Europejskiej oraz przemieszczanie sie wewngatrz wspolnoty drogg lotniczg lub
morska”. Na marginesie zauwazy¢ mozna, ze zdecydowana wiekszo$¢ decyzji organu
paszportowego byta czeSciowo nieprawidtowa, bowiem jedynie wyjgtkowo
przewidywaty one proporcjonalny zwrot uiszczonej optaty za wydanie dokumentu,
ktory jest obligatoryjny w razie jego uniewaznienia.



Jednoczes$nie kazda z przestanych decyzji rozstrzygata zgodnie z zgdaniem wniosku.
Rownolegle podkreslano brak uprawnien do badania zasadnosci i poprawnosci
merytorycznej wystgpienia z wnioskiem. W istocie, kontrola organu paszportowego
sprowadza sie jedynie do aspektow formalnych. Cho¢ od decyzji przystuguje prawo do
whniesienia skargi do sgdu administracyjnego, to ta droga nie pozwala na
przeprowadzenie weryfikacji podstaw wystgpienia z wnioskiem. W jednym z
niedawnych orzeczen sgdéw administracyjnych wskazano wprost: ,Ponadto, co tez
warto podkresli¢, w sytuacji obligatoryjnej odmowy wydania paszportu nie ma miejsce
na jakiekolwiek uznanie organu administracji w zakresie merytorycznej tresci decyz;ji.
Spetnienie przestanek formalnych niejako automatycznie powoduje wydanie decyzji o
okreslonej w ustawie tresci. Organ nie moze zatem badac zasadnosci wystapienia
z wnioskiem o odmowe wydania paszportu, albowiem skutkowa¢ to mogtoby
weryfikacjg przez organ administracji wynikéw prowadzonego postepowania
karnego, a taka konstrukcja juz z samego zatozenia jest niedopuszczalna.”.
Konstatacja ta, jest zbiezna z jasno wyrazonym w sprawie ozn. SK 20/98 stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego. W ocenie Sgdu, obowigzujgce przepisy jednak nie
uzalezniajg wydania decyzji uniewazniajgcej lub odmawiajgcej wydania paszportu od
spetnienia przez organ prowadzacy postepowanie karne innych warunkéw, w tym od
wydania postanowienia w trybie art. 277 8 1 k.p.k. Tym samym, w ocenie Sadu, na
legalno$¢ zaskarzonej decyzji nie ma réwniez wptywu powotany w skardze wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 1 czerwca 1999 r. ozn. SK 20/98, jasno statuujacy ten
zwigzek.

Pomimo uptywu lat oraz dwukrotnej juz zmiany wtasciwej ustawy paszportowej, nie
oznacza to automatycznie odpadniecia zasadnosci ustalen poczynionych w ramach
wspomnianego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Istniejg bowiem podstawy do
przyjecia, ze przepisy stanowigce przedmiot rozstrzygniecia Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie ozn. SK 20/98 sg relewantne tresciowo dla analizy art. 54
ust. 1 pkt 2 oraz art. 70 ust. 2 pkt 11 lit. b ustawy z dnia 27 stycznia 2022 r. o
dokumentach paszportowych. Z punktu widzenia art. 190 Konstytucji to wtasnie
warstwa normatywna przepisu, a nie formalne oznaczenie jednostki redakcyjnej aktu
prawnego ma kluczowe znaczenie. Wigze sie to z tzw. zjawiskiem wtorne;j
niekonstytucyjnosci prawa, w ktérej mamy do czynienia ze stanem prawnym
powstatym wskutek wadliwej dziatalnosci ustawodawcy, powtarzajgcej

> Wyrok WSA w Biatymstoku z 5.09.2024 r., Il SA/Bk 352/24, LEX nr 3764418.
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niekonstytucyjne regulacje®. W tym konkretnym przypadku mamy do czynienia z
rozstrzygnieciem Trybunatu, w ktérym dookreslony zostat konstytucyjnie
dopuszczalny zakres sktadania przez organ postepowania przygotowawczego
wnioskéw o pozbawienie obywatela prawa do posiadania paszportu w oparciu o
relewantne przepisy ustawy paszportowej. Podkresla sie, ze zbieznosc¢ jezykowa
zestawionych przepiséw, ich cel oraz wywotywany skutek prawny, zakres realizacji
celéow lub wartosci konstytucyjnych oraz - konsekwentnie - zakres naruszanych praw i
wolnosci konstytucyjnych stanowig podstawe do ustalenia wtérne;j
niekonstytucyjnosci’. Uwzgledniajgc kwestionowane regulacje oraz zestawiajgc ich
tres¢ z przepisami stanowigcymi podstawe orzeczenia Trybunatu w sprawie ozn. SK
20/98, mozna dostrzec, ze zasadniczo ich warstwa normatywna pokrywa sie. Z tego
wzgledu uwagi, poczynione przez Trybunat Konstytucyjny na kanwie sprawy ozn. SK
20/98 pozostajg aktualne dla rozwazan na gruncie obowigzujgcych przepiséw, w tym
przepisow k.p.k., gdyz ich analiza nie wykazata istotnych zmian redakcyjnych od
wyroku w dniu 1 czerwca 1999 r.

Trybunat Konstytucyjny w sprawie ozn. SK 20/98, zakreslit zakres normowania
przepisOw dwczesnej ustawy o paszportach. Orzekt bowiem, ze zaskarzone przepisy w
zakresie, w jakim dotyczg wytgcznie wnioskéw w sprawie odmowy wydania lub
uniewaznienia paszportu w zwigzku ze stosowaniem sSrodka zapobiegawczego
przewidzianego w art. 277 8 1 k.p.k. nie sg niezgodne z art. 2, art. 7, art. 30, art. 31,
art. 37, art. 40, art. 41, art. 42, art. 45, art. 47, art. 77 i art. 78 Konstytucji. W
konsekwencji zatem, a contrario przesadzit o tym, ze samodzielne stosowanie
kwestionowanych rozwigzan ustawy paszportowej, bez wydania wtasciwego
postanowienia w postepowaniu karnym, stanowi konstytucyjnie niedopuszczalng,
instrumentalng praktyke, stanowigcg naduzycie prawa.

Przeprowadzone badania w oparciu o orzeczenia przekazane przez MUW w
Warszawie oraz jego delegatury zamiejscowe potwierdzajg, ze prokuratorzy
Swiadomie pomijajg etap zastosowania Srodka zapobiegawczego z art. 277 § 1
k.p.k., stosujgc w jego miejsce tryb administracyjnoprawny. Takie zachowania,
choé oparte o formalnie ujetg norme kompetencyjng, nie mieszczg sie w

6 Wiecej na ten temat w: K. Kos, O pojeciu wtdérnej niekonstytucyjnosci prawa, Przeglad Prawa
Konstytucyjnego 48(2), 2018, s. 11-38 wraz z cytowang tam literaturg i orzecznictwem; takze: D. Lis-
Staranowicz, M. Kopacz, Wtérna niekonstytucyjnos$¢ przepiséw ustawowych w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, Przeglad Sejmowy Nr 6(173) /2022, s. 115-135 oraz cytowana tam literatura i
orzecznictwo.

7 Ibidem, s. 131.



konstytucyjnych ramach wykorzystania trybu administracyjnego. Stanowig
zatem przyktad instrumentalnego wykorzystania prawa.

Podkreslenia wymaga, ze omawiany problem ma wyrazne podtoze historyczne.
Rzecznik Praw Obywatelskich juz w 2011 r. wystgpita do Prokuratora Okregowego w
Swidnicy o zajecie stanowiska w zwigzku z toczgcg sie sprawg indywidualng w
przedmiocie uniewaznienia paszportu bez uprzedniego zastosowania srodka
zapobiegawczego z art. 277 8 1 k.p.k.8. Prokuratura zwrdcita uwage na fakt braku
zatrzymania podejrzanej ,(...) co musiato skutkowac dalszymi juz pozakarnymi
dziataniami prokuratora”, bowiem administracyjne instrumenty stanowity (i stanowig
nadal) jedyne dostepne prokuratorowi srodki, pozwalajgce na zobligowanie osoby do
powrotu do Polski, zas uprzednie zastosowanie art. 277 §8 1 k.p.k. byto niemozliwe,
bowiem nie przebywata ona w Polsce oraz nie posiadata wéwczas dokumentu
paszportowego?®. W tym samym pisSmie wskazano, ze zaréwno orzecznictwo
administracyjne, jak i literatura stojg na stanowisku, jakoby tryb
administracyjnoprawny oraz karnoprocesowy tworzyty dwie zupetnie rézne instytucje
prawne o tym samym celu, zatem nie wystepuje warunek koniecznosci uprzedniego
zastosowania art. 277 8 1 k.p.k. Ponadto wskazano, ze wprowadzenie srodka
zapobiegawczego z art. 277 § 1 k.p.k. w zwigzku z wprowadzeniem nowej ustawy o
dokumentach paszportowych' wraz z szerszym katalogiem podmiotéw
uprawnionych do wniesienia wniosku o uniewaznienie lub odmowe wydania
paszportu przemawia za zasadnos$cig stosowania administracyjnoprawnego trybu
postepowania. Nastepnie pismem z dnia 13 lipca 2012 r.'" Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrdcita sie o zajecie stanowiska do Departamentu Postepowania
Przygotowawczego Prokuratury Generalnej. Organ ten pismem z dnia 30 sierpnia
2012 r.12 podzielit stanowisko Prokuratora Okregowego w Swidnicy.

Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpita w dniu 19 grudnia 2012 r."3 takze do
Prokuratora Generalnego o zajecie stanowiska w przedmiocie praktyki stosowania
administracyjnoprawnego trybu uniewaznienia lub odmowy wydania paszportu bez
uprzedniego zastosowania art. 277 8 1 k.p.k. W pismie tym wskazano, ze aktualnos¢
zachowuje mutatis mutandis rozstrzygniecie zawarte w wyroku Trybunatu

8 Pismo z dnia 28.11.2011 r., RPO-668198-11/10/SK.

9 Prokuratura Okregowa w Swidnicy, pismo z dnia 15.02.2012 r., Il Pa 1/12.

0 Mowa o ustawie z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych (Dz. U. Nr 143, poz. 1027 z pézn.
zm.)., ktéra zastapita poprzednig ustawe paszportowg z dniem 28 sierpnia 2006 r.

1 RPO-668198-11/10/SK.

2PG |l Dsa 186/12.

13 Wystgpienie z dnia 19.12.2012 r., RPO-668198-11/11/MW, https://sprawy-
generalne.brpo.gov.pl/pdf//2011/02/668198/1690120.pdf.

-6 -


https://sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf//2011/02/668198/1690120.pdf
https://sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf//2011/02/668198/1690120.pdf

Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 1999 r., ozn. SK 20/98, iz art. 6 ust. 1 pkt 3 oraz art.
10 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o paszportach (Dz.U. z
1991 r., Nr 2, poz. 5), w zakresie w jakim dotyczg wytgcznie wnioskdw w sprawie
odmowy wydania lub uniewaznienia paszportu w zwigzku ze stosowaniem srodka
zapobiegawczego przewidzianego w art. 277 8 1 k.p.k., nie sg niezgodne z art. 2, art. 7,
art. 30, art. 31, art. 37, art. 40, art. 41, art. 42, art. 45, art. 47, art. 77 i art. 78
Konstytucji RP. Jako argument przemawiajacy za tezg o aktualnosci tego wyroku
wskazano, ze aczkolwiek odnosit sie on do przepiséw ustawy obecnie juz
nieobowigzujgcej, to jednak poréwnanie tresci relewantnych dla analizowane;j
problematyki przepiséw (ktora jest niemal tozsama) daje dostateczng podstawe do
stwierdzenia, ze takze na gruncie art. 17 ust. 1 pkt 2 oraz art. 38 ust. 1 pktlai1b
ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych odmowa wydania lub
uniewaznienie paszportu w trybie administracyjnym na wniosek organu
prowadzgcego postepowanie przygotowawcze sg mozliwe jedynie wowczas, gdy w
toku postepowania karnego zastosowano $rodek zapobiegawczy w postaci zakazu
opuszczania kraju. Rzecznik wskazata, ze rozstrzygniecie Trybunatu nalezy rozumiec
nastepujgco: w przypadku, gdy wniosek o odmowe wydania dokumentu
paszportowego (wzglednie: jego uniewaznienie) na gruncie starej (a ze wzgledu na
tozsamos( tresci przepisow - rowniez nowej) ustawy jest oparty na postanowieniu o
zastosowaniu zakazu opuszczania kraju, konstytucyjnos¢ podstawy zastosowania
trybu administracyjnego nie budzi watpliwosci. A contrario, w przypadku, gdy taki
whniosek jest od postanowienia o zastosowaniu Srodka zapobiegawczego niezalezny,
podstawa stosowania trybu administracyjnego walor zgodnosci z Konstytucjg traci.
Pismem z dnia 12 marca 2013 r.'# | Zastepca Prokuratora Generalnego podzielit
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, jakoby tryb administracyjny stanowit
jedynie narzedzie skutecznego wykonania srodka zapobiegawczego z art. 277 § 1
k.p.k. i moze by¢ stosowany wytgcznie w razie jego orzeczenia. Wskazat przy tym, ze
decyzja organu administracji publicznej o odmowie wydania paszportu lub o jego
uniewaznieniu wydana w nastepstwie wniosku organu prowadzgcego postepowanie
przygotowawcze nie opartego o uprzednio wydane w toku tego postepowania
postanowienie o zastosowaniu zakazu opuszczania kraju, narusza standardy
konstytucyjne. Decyzja organu paszportowego o odmowie wydania paszportu lub o
jego uniewaznieniu, wydana w nastepstwie wniosku prokuratora prowadzgcego
postepowanie przygotowawcze jest rownoznaczna z zastosowaniem srodka
zapobiegawczego w postaci zakazu opuszczania kraju. Odmiennie jednak niz w

4 PG VII G 0280/2/13.



procesie decydowania o zastosowaniu srodka zapobiegawczego, w ktérym konieczne
jest ustalenie wymaganych przez przepisy procedury karnej przestanek faktycznych i
prawnych oraz wydanie postanowienia w tym przedmiocie, ktore jest doreczane
podejrzanemu z pouczeniem o sposobie i trybie jego zaskarzenia, tryb wnioskowy
pomija wymienione elementy. Jednoczesnie zauwazyt jednak, ze pomimo
przekazania wyktadni przepiséw do prokuratoréw, urzeczywistnienie
prawidtowego stosowania karnoprocesowej oraz administracyjnej instytucji
zatrzymania/uniewaznienia/odmowy wydania dokumentu paszportowego jest
uzaleznione od wiasciwej praktyki, przez co nowelizacja ustawy o dokumentach
paszportowych moze okaza¢ sie konieczna.

W przedmiotowej sprawie nie podejmowano dalszych dziatan generalnych.

Z punktu widzenia analizowanej sprawy fundamentalny problem dotyczy takze art.
302 § 2 k.p.k. Podczas postepowania w sprawie ozn. SK 20/98, Prokurator Generalny
wywodzit z niego konstytucyjnos¢ kwestionowanego uregulowania, gdyz zezwala na
whniesienie zazalenia na naruszajgce prawa danej osoby czynnosci inne niz
postanowienia i zarzgdzenia. W uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 22 grudnia 1993 r., |
KZP 31/93'5, wskazano, ze postanowienie sgdu karnego, zawierajgce ,wniosek”
skierowany do organu paszportowego o odmowe wydania lub uniewaznienie
paszportu oskarzonemu (art. 6 ust. 1 i art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r.
o paszportach - Dz. U. z 1991 r. Nr 2, poz. 5), nie jest wprawdzie Srodkiem
zapobiegawczym sensu stricto, ale - w drodze analogii do tego srodka - przyjgc nalezy
dopuszczalnos¢ wniesienia zazalenia na takie postanowienie. Ustawa o paszportach z
1990 r. przewidywata mozliwos¢ sktadania takich wnioskow od dnia jej wejscia w zycie,
tj. od dnia 8 kwietnia 1991 r.

Zaznaczy¢ nalezy, ze do dnia 1 stycznia 1996 r. Kodeks postepowania karnego nie
zawierat w katalogu srodkéw zapobiegawczych zakazu opuszczania kraju ani
zatrzymania dokumentu. Zostat on wprowadzony dopiero z dniem 1 stycznia 1996 r. w
art. 235a k.p.k. z 1969 r.'6, ktorego literalng tres¢ aktualnie wyraza art. 277 8 1 k.p.k.
Tym samym od dnia 8 kwietnia 1991 r. do dnia 31 grudnia 1995 r. przepisy ustawy
paszportowej miaty charakter samodzielny, oderwany od koniecznosci wydania
stosownej decyzji procesowej w postepowaniu karnym. Po dniu 1 stycznia 1996 r.
wzajemna relacja obu instrumentéw nie byta definitywnie przesgdzona. Dopiero
wyrokiem w sprawie ozn. SK 20/98 Trybunat przesadzit, ze przepisy administracyjne

1> OSNKW 1994, nr 1-2, poz. 8.
6 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 13, poz. 96 z pdzn. zm.;
dalej: k.p.k. 21969 r.).



majg charakter wtérny i stuzg jedynie sprawnemu wykonaniu srodka z art. 277 8 1
k.p.k. Jednoczes$nie utrzymanie prawa do wniesienia zazalenia na zasadzie art. 302 § 2
k.p.k. stato sie bezcelowe, bowiem kodeks juz przewidywat mozliwo$¢ zaskarzenia
merytorycznej decyzji wydanej w postepowaniu karnym. Ponadto watpliwym jest, czy
whniosek w trybie administracyjnym stanowi czynno$¢ postepowania karnego, a wiec
Czy wymaga pouczenia o tresci art. 302 § 2 k.p.k. Brak obowigzku po stronie organu
postepowania przygotowawczego do pouczenia podejrzanego o prawie zaskarzenia
czynnosci wniesienia wniosku wynika z tego, ze organ ten jest strong w postepowaniu
administracyjnym. Art. 302 § 2 k.p.k. ma wiec pozornie, iluzorycznie charakter
gwarancyjny, szczegolnie ze tryb administracyjny stosowany jest wobec os6b
ukrywajgcych sie i ktérych miejsce pobytu pozostaje nieznane, a wiec nie bedg one
pouczone o mozliwosci wniesienia zazalenia na czynnosc¢ faktyczng, ale jesli nawet
zostatyby o tym pouczone, to juz po uniewaznieniu danego dokumentu. Powyzszego
nie zmienia fakt, ze organ administracyjny w obliczu nieznania miejsca pobytu
ustanawia stronie kuratora, dziatajgcego w jego interesie. Kurator ten réwniez nie jest
pouczany o tresci art. 302 8 2 k.p.k. Niezaleznie od powyzszego wskazac nalezy, ze
owczesnie zajete stanowisko Sgdu Najwyzszego (z dnia 22 grudnia 1993 r., | KZP
31/93") byto takze bezposrednio zwigzane z faktem braku istnienia art. 235a k.p.k. z
1969 r. bedgcego odpowiednikiem dzisiejszego art. 277 § 1 k.p.k. Przypomnie¢ przy
tym nalezy, ze wymogiem zaskarzenia czynnosci na zasadzie art. 302 § 2 k.p.k. jest
naruszenie prawa strony lub osoby niebedgcej strong, ktére - cho¢ rozumiane
szeroko'® - musi polega¢ na ograniczeniu praw lub zwiekszeniu obowigzkéw
skarzgcego, co moze sie tgczy¢ z wadliwym zastosowaniem albo z bezzasadnym
niezastosowaniem przepiséw’?. Uwzgledniajgc orzecznictwo sagdow administracyjnych
oraz stanowisko prokuratury, w istocie niemozliwe jest skuteczne wykazanie przez
podejrzanego naruszenia prawa poprzez wystgpienie z wnioskiem w trybie
administracyjnym, skoro z punktu widzenia przestanek jego zastosowania
wystarczajgce jest, aby postepowanie byto w fazie in personam.

Zauwazyc nalezy, ze choc Trybunat Konstytucyjny wprost w uzasadnieniu wyroku w
sprawie ozn. SK 20/98 nie odwotywat sie do zasady sprawiedliwosci proceduralnej, to
w istocie przeprowadzit systemowg analize zaskarzonych rozwigzan pod katem tego,
czy jednostka, ktérej prawa i wolnosci w wyniku wydania decyzji na podstawie ustawy

17 OSNKW 1994, nr 1-2, poz. 8.

'8 Uchwata SN z 30.03.2016 r., | KZP 21/15, OSNKW 2016, nr 5, poz. 28.

9 M. Syta, Gravamen jako przestanka zazalenia w postepowaniu przygotowawczym, Prok. i Pr. 2004/4, s. 43—
44; 1. Palka [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, red. ). Zagrodnik, Warszawa 2024, art. 302, teza
3.



0 paszportach zostaty ograniczone, dysponuje procedurg umozliwiajgcg weryfikacje
decyzji o zastosowaniu srodka zapobiegawczego z art. 277 § 1 k.p.k. W tym kontekscie
przypomniec nalezy, ze Konstytucyjne zakotwiczenie dla zasady sprawiedliwosci
proceduralnej stanowi art. 2 Konstytucji, cho¢ najczesciej wigzana jest z prawem do
sgdu, wystowionym w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Wymaog uksztattowania procedury
sgdowej zgodnie z wymogami sprawiedliwosci stanowi bowiem niewatpliwie element
prawa do sgdu. W orzecznictwie Trybunatu utrwalit sie poglad, ze ,Zasada
sprawiedliwosci proceduralnej nie moze by¢ postrzegana tylko przez pryzmat
konstytucyjnego prawa do sadu”??. W demokratycznym parnistwie prawnym
postepowanie przed wszystkimi organami wtadzy publicznej, ktére sg prawnie
powotane do rozstrzygania o sytuacji jednostki, powinno spetnia¢ pewne wymagania
sprawiedliwosci i rzetelnosci?'. Trybunat wskazuje przy tym, ze ,Z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika (...) ogdlny wymaog, aby wszelkie
postepowania prowadzone przez organy wiadzy publicznej w celu rozstrzygniecia
spraw indywidualnych odpowiadaty standardom sprawiedliwosci proceduralnej’?2.
Zasada ta obejmuje wszystkie rodzaje postepowan przed organami wtadzy publicznej,
w ramach ktérych ma zapas¢ rozstrzygniecie (decyzja, orzeczenie) dotyczgce sytuacji
prawnej jednostki (lub podmiotu podobnego). Innymi stowy, ,zasada sprawiedliwosci
(rzetelnosci) proceduralnej ma uniwersalny charakter, dotyczy wszystkich etapow i
rodzajéw postepowania”?3. Sprawiedliwosc (rzetelnos¢) postepowania jest ,wartoscig
sama w sobie”, podlegajacg ochronie w ramach kontroli konstytucyjnosci?4.
Konstytucja, w szczegdlnosci jej art. 2, nie precyzuje, rzecz jasna, tresci zasady
sprawiedliwosci proceduralnej. Niemniej jednak Trybunat wskazywat juz w
orzecznictwie, ze ,Mimo wielos$ci koncepcji doktrynalnych co do precyzyjnego
ustalenia zakresu pojeciowego tej zasady, jadro znaczeniowe, w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, jest wspdlne. Na zasade te sktadajg sie przynajmniej wymagania: -
moznosci bycia wystuchanym, -ujawniania w sposéb czytelny motywow
rozstrzygniecia, co ma zapobiegac jego dowolnosci i arbitralnosci, - zapewnienia
uczestnikowi postepowania przewidywalnosci jego przebiegu?. Trybunat wskazuje

20 Wyrok TK z 12.04.2012 r., SK 30/10, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 39.

21 Zob. wyrok TK z 15.12.2008 r., P 57/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 178.

22 Wyrok TK z 14.06.2006 r., K 53/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 66.

23 Wyrok TK z 12.07.2011 r., SK 49/08, OTK-A 2011, nr 6, poz. 55.

24 Zob. np. wyroki TK z: 16.01. 2006 r., SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2; 2.10.2006 r., SK 34/06, OTK
ZU nr 9/A/2006, poz. 118.

2> Wyrok TK z 12.04.2012 r., SK 30/10, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 39; zob. tez wyrok TK z 2.10.2006 r., SK
34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118 oraz wyrok petnego sktadu TK z 20.10.2010 r., P 37/09, OTK ZU nr
8/A/2010, poz. 79.
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przy tym, ze ,wymaganie zapewnienia jednostce sprawiedliwego i rzetelnego
postepowania przed organem witadzy publicznej, zaktadajgce koniecznos$¢ wydania
rozstrzygniecia o jej prawach lub obowigzkach na podstawie ustalen faktycznych
zgodnych z rzeczywistym stanem rzeczy, nie uchyla w zupetnosci ryzyka wystgpienia
bteddw w procesie stosowania prawa. Niemniej przepisy proceduralne powinny by¢
skonstruowane tak, aby minimalizowad ryzyko oparcia rozstrzygniecia na btednych
ustaleniach faktycznych. Uksztattowanie przez ustawodawce srodkow i procedur
majgcych na celu sanowanie - nastepczo - ewentualnych btedéw w procesie
stanowienia prawa (np. postepowan wznowieniowych w wypadku ujawnienia
okolicznosci nieznanych wczesniej organowi) jest zabiegiem koniecznym, lecz nie jest
zabiegiem wystarczajgcym. Ustawodawca nie moze konstruowac przepiséw w taki
sposob, aby wytgczaty mozliwos¢ dokonywania prawdziwych ustalen faktycznych
przez organ orzekajacy przed wydaniem rozstrzygniecia o prawach lub obowigzkach
jednostki"2e.

W doktrynie wskazuje sie, ze przepisy administracyjne majg w istocie zapewnic
prawidtowy tok postepowania karnego?’. Zwraca sie jednak uwage na to, ze
uniewaznienie lub odmowa wydania dokumentu paszportowego, cho¢ stosowane w
zwigzku z prowadzonym postepowaniem karnym, to nie stanowig postaci srodka
zapobiegawczego?®. Podnosi sie, ze w razie koniecznosci zatrzymania dokumentéw
uprawniajgcych do przekroczenia granicy panstwowej powinno sie zawsze stosowac
instytucje karnoprocesowg ze wzgledu na znacznie szybszg droge do osiggniecia
zamierzonego skutku?®. W przypadku zastosowania zakazu ztozonego, skutek
osiggany przez administracyjng odmowe wydania lub uniewaznienie paszportu jest
tozsamy z tym, ktory wywotuje zastosowanie zakazu ztozonego z art. 277 8 1 k.p.k.

Wskazuje sie takze, ze ewentualne nastepcze zwrdcenie sie organu postepowania
przygotowawczego z wnioskami, o ktérych mowa w kwestionowanych przepisach
ustawy o dokumentach paszportowych bedzie co najwyzej stanowi¢ swoiste
zawiadomienie o braku zgody na wydanie dokumentu paszportowego3°. W takim
ujeciu wzajemna relacja pomiedzy srodkiem zapobiegawczym z art. 277 8 1 k.p.k. a
administracyjnym trybem postepowania pozostaje w ramach zakre$lonych przez

26 Wyrok TK z 13.12.2022 r., K 4/21, OTK-A 2022, nr 79. W tym wyroku Trybunat uznat, ze wydanie decyzji
w postepowaniu administracyjnym wytgcznie na podstawie informacji organu postepowania karnego jest
sprzeczne z konstytucyjng zasadg sprawiedliwosci proceduralne;j.

27 R, A. Stefanski, S. Zabtocki [w:] R. A. Stefanski, S. Zabtocki, Kodeks postepowania karnego. Tom II.
Komentarz do art. 167-296, Warszawa 2019, art. 277.

28 |bidem, wraz z cytowang tam literatura.

29 Por. ibidem.

30 Por. Postanowienie SA w Katowicach z 6.01.1999 r., Il AKz 363/98, OSA 1999, nr 9, poz. 65.
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Trybunat Konstytucyjny w wyroku ozn. SK 20/98. Inne zachowania organéw
postepowania przygotowawczego w postaci skorzystania z norm
kompetencyjnych z art. 54 ust. 1 pkt 2 oraz art. 70 ust. 2 pkt 11 lit. b ustawy z
dnia 27 stycznia 2022 r. o dokumentach paszportowych, bez uprzedniego
wydania zaskarzalnego w drodze zazalenia postanowienia w przedmiocie
sSrodkéw zapobiegawczych z art. 277 § 1 k.p.k., stanowig stosowanie prawa w
sposé6b sprzeczny z art. 7 Konstytucji, ktéry zakazuje rozszerzajgcej wyktadni
przepiséw kompetencyjnych i domniemywania kompetencji organéw wtadzy
publicznej, co wyklucza dziatania organéw réwniez bez merytorycznej postawy
prawnej oraz stanowi o naruszeniu art. 2 Konstytucji, gdyz wydanie decyzji w
postepowaniu administracyjnym wytacznie na podstawie informacji organu
postepowania karnego jest sprzeczne z konstytucyjng zasadg sprawiedliwosci
proceduralnej.

Majgc na uwadze powyzsze, ustawodawca powinien dotozy¢ wszelkich staran, aby
ograniczyc¢ szkodliwe zjawisko instrumentalizacji prawa. Pozostawienie w systemie
prawa administracyjnego norm kompetencyjnych, przyznajgcych organom
postepowania przygotowawczego uprawnienie do sktadania wnioskow o okreslonej
tresci - bez ustawowego ograniczenia zakresu dopuszczalnosci tychze wnioskéw do
tych, ktore stanowig wykonanie nieprawomocnego chocby postanowienia wydanego
na postawie art. 277 § 1 k.p.k., stanowi swoiste pominiecie prawodawcze, wymagajgce
naprawy.

Majac na wzgledzie przedstawione racje zwracam sie:

I. Do Pana Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, jako wtasciwego
rzeczowo, o podjecie inicjatywy ustawodawczej ukierunkowanej na
usystematyzowanie podstaw wszczecia administracyjnego trybu pozbawienia
(uniewaznienia, odmowy wydania) dokumentu paszportowego poprzez dodanie do
nich wymogu wczesniejszego wydania choc¢by nieprawomocnego postanowienia w
postepowaniu karnym w przedmiocie zastosowania wzgledem podejrzanego srodka
zapobiegawczego z art. 277 § 1 k.p.k., co stanowi¢ bedzie wdrozenie standardéw
konstytucyjnych wyznaczonych przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
ozn. sygn. akt SK 20/98.

Il. Do Pana Ministra Sprawiedliwosci - Prokuratora Generalnego, jako wtasciwego
rzeczowo, o rozwazenie potrzeby wyodrebnienia zatrzymania lub odmowy wydania
dokumentu jako samodzielnego srodka zapobiegawczego, niejako ,odrywajgc” go od
aktualnie uregulowanego w tresci art. 277 8 1 k.p.k. Srodka zapobiegawczego w
postaci zakazu opuszczania kraju potgczonego z zatrzymaniem lub odmowg wydania
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dokumentu uprawniajgcego do przekroczenia granicy. Podkreslenia wymaga, ze od
dnia wejscia w zycie k.p.k. z 1997 r. przepis ten nie ulegt zadnym modyfikacjom, gdyz
od dnia przystgpienia do Unii Europejskiej - w szczegdlnosci zas od 21 grudnia 2007 r.,
a wiec dnia przystgpienia Polski do strefy Schengen - Srodek ten stracit w czesci na
swoim znaczeniu. Przytaczenie sie do strefy Schengen umozliwito bowiem wszystkim
obywatelom polskim swobodne przekraczanie granicy panstwowej z innymi
panstwami nalezgcymi do tej strefy wytgcznie na podstawie dowodu osobistego.
Oceny takiej nie zmienia ustalenie, ze przekroczenie granicy w strefie Schengen na
podstawie dowodu osobistego, w przypadku orzeczonego Srodka zapobiegawczego z
art. 277 8 1 k.p.k., stanowi ztamanie zakazu pozwalajgce na orzeczenie surowszych
Srodkow zapobiegawczych3'. Jednoczesnie, fakt przebywania podejrzanego poza
granicami RP - choc¢by w innym panstwie nalezgcym do strefy Schengen - powoduje
bezcelowos¢ orzekania zakazu opuszczania kraju (gdyz podejrzany/oskarzony juz go
opuscit). Tym samym uniemozliwia wydanie postanowienia o zastosowaniu srodka
zapobiegawczego w postaci uniewaznienia lub odmowy wydania dokumentu
paszportowego (gdyz mozna je orzec wytgcznie z zakazem opuszczania kraju), a wiec
pozbawienia dokumentu uprawniajgcego do przekroczenia granicy z panstwami
nienalezgcymi do strefy Schengen ani Unii Europejskiej, wiec konsekwentnie tych,
ktére nie dziatajg na zasadzie wzajemnosci instrumentdéw opartych o mechanizm
wzajemnego uznawania i wykonywania orzeczen. System srodkéw zapobiegawczych w
aktualnym ksztatcie jest zatem niedostosowany do aktualnych ram prawnych
funkcjonowania polskiego wymiaru sprawiedliwosci z uwzglednieniem elementéw
miedzynarodowych, w szczegdlnosci relewantnego prawa wspoélnotowego.
Sygnalizowane przez organy postepowania przygotowawczego problemy z
opuszczaniem kraju przez podejrzanych stanowig istotny problem praktyczny. Jednak
remedium na ten problem nie moze stanowi¢ pozwolenie na instrumentalne
wykorzystywanie oraz naduzywanie przepisow kompetencyjnych w postepowaniu
administracyjnym. Znacznie bardziej racjonalne wydaje sie dostosowanie przepisow
k.p.k. do aktualnych realidow spoteczno-prawnych. Tym samym, wyodrebnienie
zatrzymania lub odmowy wydania dokumentu jako samodzielnego Srodka
zapobiegawczego jawi sie jako rozwigzanie pozgdane oraz konieczne - zaréwno z
punktu widzenia organdw sScigania, jak i gwarancji procesowych i konstytucyjnych
podejrzanego - pozwalajgc na zgodne z prawem stosowanie administracyjnego trybu
uniewaznienia lub odmowy wydania paszportu, jednoczesnie umozliwiajac
podejrzanemu merytoryczne zaskarzenie podstawy stosowania tego srodka

31 K. Eichstaedt [w:] Kodeks postepowania karnego. Tom I. Komentarz aktualizowany, red. D. Swiecki, LEX/el.
2025, art. 277, teza 3 i cytowane tam orzecznictwo.
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zapobiegawczego, a zatem zakwestionowanie merytorycznych podstaw wniosku
organu postepowania przygotowawczego o wykonanie postanowienia w trybie
administracyjnym.

Jednoczesnie, majgc Swiadomos¢ trwajgcej niekonstytucyjnej praktyki organdéw
postepowania przygotowawczego oraz uwzgledniajgc czas potrzebny do
wprowadzenia wymaganych oraz opisanych powyzej rozwigzan, zwracam sie do Pana
Ministra Sprawiedliwosci - Prokuratora Generalnego o wskazanie liczby
prowadzonych w 2024 r. spraw, w ktorych organ postepowania przygotowawczego
wnidst o uniewaznienie lub odmowe wydania dokumentu paszportowego bez
uprzedniego wydania postanowienia w przedmiocie srodka zapobiegawczego z art.
277 8 1 k.p.k. oraz prosze uprzejmie o rozwazenie przekazania podlegtym
prokuratorom rekomendacji analogicznych do stanowiska zajetego przez Prokuratora
Generalnego w piSmie z 12.03.2014 r., majgcych na celu zaprzestanie stosowania
praktyki opisanej w niniejszym wystgpieniu, gdyz nie miesci sie ona w ramach
zakreslonych przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku ozn. SK 20/98.

Majgc na uwadze powyzsze, stosownie do art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich3? zwracam sie do Panéw Ministrow z
uprzejmg prosbg o dokonanie analizy wskazanych w wystgpieniu problemow i
rozwazenie zainicjowania stosownych dziatan legislacyjnych.

Bede takze wdzieczny za poinformowanie mnie o stanowiskach zajetych w
przedstawionej materii.

Z wyrazami szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:

32 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1264 z pdzn.
zm.).
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- Pan Poset Marek Ast Przewodniczgcy Komisji Ustawodawczej Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (ePUAP);

- Pan Senator Krzysztof Kwiatkowski Przewodniczgcy Komisji Ustawodawczej Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (ePUAP).
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