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StOWO OD AUTORKI

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich liczy sobie w Polsce juz 25 lat. Wiele
osiggnelismy w tym czasie, jako obywatele i jako panstwo. Co prawda liczba spraw
kierowanych kazdego roku do Rzecznika niewiele sie zmienia, ale mam nadziejg, ze
$wiadczy to tylko o tym, iz podnosi si¢ poziom $wiadomosci prawnej obywateli i co-
raz lepiej potrafia broni¢ swoich praw.

Stalo sie tradycja Biura RPO, ze z okazji kolejnych jubileuszy przygotowujemy spe-
cjalne publikacje prezentujace nasz dorobek, sposéb dziatania, najwazniejsze sprawy
obywateli. Tak postepowali moi wielcy poprzednicy — Ewa Letowska, Tadeusz Zielin-
ski, Adam Zielinski, Andrzej Zoll, Janusz Kochanowski. Niniejszym tomem chcialam
przedstawi¢ réwniez moja dotychczasowa prace, poinformowac Czytelnikéw o tym,
czym sie zajmujemy i jak postrzegam swoja misje. W pierwszej czesci ksiazka zawie-
ra wybér artykutéw naukowych na temat panstwa, samorzadu, wartosci. W drugiej
przedstawiam niektére moje publikacje prasowe dotyczace spraw, ktérymi zajmuje sie
RPO. Trzecia cze$¢ zawiera wybrane rozmowy z dziennikarzami. W czwartej — w spo-
s6b skondensowany przedstawiam problemy, z ktérymi wystepuje przed Sejmem.

Oczywiscie ksiazka nie stanowi komentarza do biezgcej sytuacji, jest zapisem
dzialania w okre$lonym czasie, ale w miare mozliwosci staramy sie informowaé
o niektérych zmianach w prawie, ktére nastapily juz po ukazaniu sie publikacji pra-
sowych. Ponadto, dla wiekszej przejrzystosci tomu i wygody Czytelnikéw, starali§my
sie podkresli¢ w artykutach najwazniejsze mysli i sentencje, jak réwniez wzbogacic¢ je
o wiekszg ilo$¢ $rédtytutow.

I rzecz najwazniejsza. Ksiazka mogta powstac dzieki wielkiej pracy moich wspét-
pracownikéw. Ich zaangazowanie, profesjonalizm i autentyczne przywigzanie do idei
praw czlowieka sa dla mnie powodem do satysfakeji i dumy, ale i wielka inspiracja.
Dziekuje im za to z catego serca.

Szczegdlnie chciatabym przekazaé¢ wyrazy wdziecznosci moim zastepcom: Sta-
nistawowi Trociukowi i Ryszardowi Czerniawskiemu, a takze wszystkim dyrektorom
zespoldw i pracownikom Biura RPO.

Imiennie chce podziekowaé Panu Stanistawowi Cwikowi za pomyst i opracowa-
nie tej publikacji oraz Pani Katarzynie Kalecie-Sennik za pomoc w jej przygotowaniu.

Irena Lipowicz
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WSTEP - JERZY BUZEK
Ucztowieczanie prawa

Mito mi, ze moge skierowaé do Panstwa kilka stéw wstepu do publikacji wydanej
z okazji ¢wieréwiecza istnienia w Polsce instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich.
Rola, jaka pelnig kolejni ombudsmani, jest trudna do przecenienia, zwlaszcza w okre-
sach tak wielkich przemian, jak minione dwadzie$cia pie¢ lat naszej historii. Kolejni
rzecznicy dbali o to, aby w procesie demokratyzacji zycia politycznego i spotecznego,
a pdzniej w procesie zblizania sie tej nowo uformowanej demokracji do Unii Europej-
skiej, prawa podstawowe byly zawsze przestrzegane, a administracja stuzyta obywa-
telom. ,Uczlowieczanie” prawa, to byto szczegdlnie istotne zadanie rzecznika praw
obywatelskich w skomplikowanych realiach korica lat 80-tych w Polsce.

Rok 2013 ogloszony zostal Europejskim Rokiem Obywateli, dla upamietnienia
dwudziestu lat istnienia obywatelstwa Unii Europejskiej. Dla nas — europarlamenta-
rzystéw — ten rok to wlasciwie §wieto. Jako jedyna instytucja Unii Europejskiej, ktérej
cztonkowie wybierani s3 w wyborach bezposrednich przez 500 mln Europejczykéw,
czujemy szczegdlne zobowiazanie do stania na strazy praw podstawowych naszych
obywateli; do dbania o przestrzeganie i szanowanie tych praw, a nawet — o ich roz-
szerzanie. Jednoczesnie promujemy ochrone praw czlowieka takze poza granicami
Unii. My, polscy europostowie, traktujemy to jako jedna z naszych najwazniejszych
misji, pamietajac dobrze pomoc i wsparcie, jakie docierato do nas — za Zelazna Kur-
tyne — z Europy i $wiata. To miedzy innymi dzieki niej idea unijnego obywatelstwa,
wprowadzona wraz z traktatem z Maastricht, jest dzisiaj udziatem Polakéw, a Polska
jest liczacym sie cztonkiem europejskiej demokratycznej wspélnoty.

Kiedy ponad ¢wieré wieku temu, w lipcu 1987 r., Sejm uchwalal Ustawe o Rzecz-
niku Praw Obywatelskich, marzenia o takim miejscu Polski w zjednoczonej Europie
wielu wydawaly sie jedynie oderwang od rzeczywisto$ci mrzonka. Kto z nas uwierzylby
woéwcezas, w najtrudniejszych momentach walki o demokracje oraz prawa obywatel-
skie i pracownicze, ze dwadziescia kilka lat pézniej Polske wskazywad sie bedzie jako
wzdr przestrzegania praw czlowieka? Przekonywatem sie o tym wielokrotnie, pracujac
w Parlamencie Europejskim, zwlaszcza wtedy, kiedy jako jego przewodniczacy odwie-
dzalem takie kraje, jak Ukraina, Moldawia, Gruzja, pafistwa batkanskie, Tunezja, Libia
czy Egipt. Demokratyczni dzialacze niezwykle chetnie siegaja tam po polskie doswiad-
czenia z budowania spoleczenstwa obywatelskiego opartego na solidarnosci — przez



——
[ )

male, ale takze przeciez przez duze ,S”! Caly swiat pamieta, Zze nasza walka o wolna
Polske szta w parze z walkg o prawa czlowieka, w tym — prawa pracownicze.

Uznanie ze strony innych uprawnia nas wszystkich do satysfakcji, ale nadal mamy
wiele do zrobienia. Wszak demokracja nie jest nam dana raz na zawsze. Nie jest ona
réwniez gwarancja sama w sobie na poszanowanie praw kazdego z nas. Daje solidng
podstawe — asortyment praw, wolnosci, z ktérych mozemy korzysta¢ — i wiele obo-
wigzkéw. Musimy codziennie zabiega¢ o jak najlepsza jakos¢ nowej legislacji oraz
nalezyte i réwne jej egzekwowanie wobec wszystkich bez wyjatku. Jednym z takich
straznikéw — opiekunéw — demokracji jest wlasnie Rzecznik Praw Obywatelskich.
O tym, jak potrzebna to instytucja, $wiadczy chociazby liczba skarg sktadanych na
jego rece. W Polsce jest to ok. szesédziesiat tysiecy rocznie. Wiekszo$¢ z nich dotyczy
prawa karnego, prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego. Wyréwnywanie sit mie-
dzy instytucjami a jednostkami i zapobieganie dyskryminacji obywateli nadal pozo-
staje palacym zadaniem ombudsmana.

O specyfice tej funkcji, o tym, jakie wyzwania stoja przed polska demokracja oraz
o tym, co jeszcze musimy zrobi¢, aby zyto nam sie w Polsce i w Europie sprawie-
dliwiej, ale i prosciej, traktuje publikacja, ktéra trzymajg Panstwo w rekach. Zbiér
artykuléw i wywiadéw to swoisty bilans doswiadczen, peten kazuséw, postulatéw
i propozycji konkretnych rozwiazan. Jest to zarazem pasjonujaca podrdz przez wie-
lowatkows dziatalno$¢ obecnego Rzecznika. Pani Profesor Irena Lipowicz korzysta
ze swoich bogatych do$wiadczeni parlamentarnych z okresu budowania trwatlej de-
mokracji w latach 90-tych — to wlasnie przy okazji pamigetnych pierwszych w pet-
ni wolnych wyboréw w 1991 r. mialem przyjemno$¢ spotka¢ Panig Profesor po raz
pierwszy — a takze z dzialalno$ci dyplomatycznej. Nie moge nie wspomnie¢ w tym
miejscu, ze Pani Rzecznik pochodzi w dodatku ze Slaska, tego niezwyktego tygla,
w ktérym naktadaly sie na siebie i dojrzewaly przez dziesieciolecia przywozone przez
kolejne fale przybyszéw formuly obywatelskiego wspélzycia i wspélpracy.

Z brukselskiej perspektywy jeden obszar tej ksigzki postrzegam jako szczegélnie
istotny. W czasach, kiedy miliony Polakéw swobodnie przemierzaja Europe, w celach
zarobkowych badz turystycznych, Pani Profesor Irena Lipowicz stusznie podnosi po-
trzebe wypracowania jednolitego unijnego systemu odwotan i skarg, bySmy wszedzie
mogli skutecznie docieka¢ swoich praw. Pani Rzecznik sugeruje jednak, ze nie po-
winni$my czeka¢ z przystowiowymi zalozonymi rekami, az nowe rozwigzania trafig
do nas z Brukseli. Przeciwnie, to my powinni$my przedstawi¢ Brukseli nasze przemy-
$lenia i pomysly. Pani Profesor promuje taka europejska aktywno$¢ jako pewna wizje
przysztosci; wizje, pod ktérg mam ogromna przyjemnos¢ sie podpisac!

Jerzy Buzek

Poset do Parlamentu Europejskiego
Przewodniczgcy PE 2009-2012
Premier RP 1997-2001
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W poszukiwaniu polskiej wizji panstwa prawa'

Idea panistwa prawnego wchodzi czasem w konflikt zaréwno z demo-
kracjg, narzucajgc ograniczenia jej rozstrzygnieciom wiekszoscio-
wym, jak i z zasadg sprawiedliwosci spolecznej i innymi zasadami
konstytucyjnymi

Publicznoprawne aspekty konstytucjonalizacji zasady panstwa prawa w Polsce
siegaja daleko i mogg by¢ omawiane z wielu punktéw widzenia®. Samo okreslenie
tematu rodzi liczne watpliwoéci — czy jest co$ takiego jak ,polska” wizja panstwa
prawa? Czy mozna méwié¢ w polskim przypadku o celowej przebudowie panstwa
zgodnie z regutami panstwa prawa, czy raczej o do$¢ chaotycznej transformacji?
Czy stosowanie zasady panstwa prawa stalo sie rzeczywisto$cia, czy pozostaje idea
ustrojowa nieosiagalna w praktyce? Mimo $wiadomosci istnienia dwéch okreslen
— ,panistwo prawa” oraz ,panstwo prawne’, w dzisiejszej debacie podzielam poglad
J. Nowackiego o mozliwosci zamiennego postugiwania sie¢ tymi terminami w na-
szych warunkach konstytucyjnych®. Oczywiscie, jak zwraca uwage J. Wolenski?,
pojecie ,panstwo prawa” jest prawidlowym tlumaczeniem niemieckiego pojecia
Rechtsstaat — czy bedziemy méwié¢ o ujeciu K. Sterna czy E. W. Béckenfordego®.
Réwnoczesnie za J. Nowackim mozna zauwazyé, ze zestaw cech przypisywanych
spanstwu prawa” i ,panistwu prawnemu” jest w istocie tozsamy®. Mozna zgodzi¢
sie z glosami w literaturze, ze w jezyku polskim okreslenie ,pafistwo prawa” lepiej
akcentuje idee ,samozwigzania czy tez samoograniczania si¢ paristwa przez prawo’,
lecz jest to raczej tylko kwestia akcentu, a nie réznicy znaczeniowej. Dopowiedzenia
»demokratyczne panstwo prawne” nie uwazam przy tym za tautologie, a raczej za
wynik traumy historycznej — jak wskazuje powyzszy autor — zwiazanej z prébami

! Opublikowano [w:] G. Ulicka, S. Wronkowska (red. ), ,Spory wokoét teorii i praktyki paristwa prawa’, Warszawa,

s. 63-85. Tytul oryginalny: Polska wizja paristwa prawa. Dylematy przebudowy panstwa wedlug regul panstwa
prawa — aspekt publicznoprawny.

? M. Krygier, ,Rzady prawa — kulturowe osiggniecie o znaczeniu uniwersalnym” [w:] ,,Konstytucjonalizm, demokracja,
wolno$¢’; Wybdr tekstéw Centrum Edukacji Obywatelskiej, Warszawa 1996, s. 51 i n. Nie rozwijam tu szerzej kwestii
relacji pojec ,paristwo prawa’, ,panistwo prawne’, podnoszonej w literaturze. Od czasu konstytucjonalizacji pojecia ,pai-
stwo prawne” dyskusja, jak si¢ wydaje, przechylita sie na korzys¢ tego pojecia rozumianego zgodnie z cechami paristwa
prawa w ujeciu K. Sterna, ,Der Rechtsstaat’, Kreisfeld 1971, s. 7 i n. Por. M Wyrzykowski, ,Zasada demokratycznego
paristwa prawnego” [w:] ,Zasady podstawowe polskiej konstytucji’, W. Sokolewicz (red.), Warszawa 1998, s. 68 i n.
] Nowacki rozszerza nawet te zamienno$¢ na ,rzady prawa” i ,panstwo praworzadne”; ]. Nowacki, ,Rzady prawa.
Dwa problemy’; Katowice 1995, s. 15 i n. Por. L. Morawski, ,Paiistwo prawa” [w:] M. Zirk-Sadowski (red.), ,Filozo-
ficzno-teoretyczne problemy sadowego stosowania prawa’, £6dz 1997, s. 11-16.

*J. Wolenski, ,I zostalismy paristwem prawnym” [w:] J. Wolenski, ,Okolice filozofii prawa’, Krakéw 1999, s. 83.
E.W. Bockenforde, ,Paristwo prawa w jednoczacej sie Europie’, Warszawa 2000.

J. Nowacki, ,Rzady prawa..’; op. cit.; por. M. Kordela, ,Pafistwo praworzadne i paristwo prawne — stosunek poje¢”
[w:] B. Czech, ,Filozofia prawa a tworzenie i stosowanie prawa’, Katowice 1992, s. 413-419.
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W drodze do sprawiedliwego panstwa M

przypisywania totalitarnemu panstwu faszystowskiemu przez niektérych, nie tylko
niemieckich autoréw, cech — przynajmniej formalnych — panstwa prawa’. Mozna
przy tym mie¢ nadzieje, ze odmienne uzywanie w literaturze poje¢ pafistwa prawa
i panistwa prawnego nie zostanie kiedys zideologizowane w debacie politycznej.

Panstwo prawne takze z przymiotnikami

Jak wskazuje S. Wronkowska, termin ,panistwo prawne” (z dodatkami demokra-
tyczne, socjalne) odnosi sie do historycznie uksztaltowanej koncepcji czy doktryny
paniistwa prawnego. Na doktryne te skladaja sig: okreslenie celéw, ktérym panstwo
ma stuzy¢, srodkéw realizacji owych celéw (instytucji politycznych i prawnych), re-
lacji miedzy organami paristwa a obywatelami oraz zasad funkcjonowania tych orga-
néw i instytucji. Jest to koncepcja historycznie zmienna, a jej fragmentem jest model
panstwa prawnego®. Za autorka przyjmuje konieczno$¢ odréznienia zasady panstwa
prawnego — odnoszonej do normy (lub zespotu norm) adresowanej do organéw pan-
stwa i wyznaczajacej powinno$¢ ,osiagania okreslonych stanéw rzeczy i postepowa-
nia w okreslony sposéb”. W niniejszym opracowaniu méwimy o wspdlczesnej kon-
cepcji panstwa prawnego z wieku XX i XXI i réwnie wspélczesnej zasadzie paiistwa
prawnego, a nie o ich wczesnych, historycznych formach i zwiastunach®.

Za klasyczna wizje paiistwa prawa uznaje sie wspdtczesnie koncepcje Sternowska
obejmujaca nastepujace elementy'®:

a) oparcie panstwa i wladzy paristwowej na konstytucji, ktéra ma najwyzsza range

w hierarchii Zrédel prawa;
b) relacje miedzy obywatelami a pafistwem sa okreélane przez prawa zasadnicze
— prawa czlowieka i prawa obywatelskie;

) wystepuje podzial wladz, z wzajemnym zazebianiem sie i hamowaniem — naj-

czedciej trojpodziat na wladze ustawodawczg, wykonawcza i sadowniczg;

d) podstawa i granica wszelkiego dziatania paristwa jest prawo, to znaczy konstytu-

cja dla wladzy ustawodawczej, ustawy za$ i rozporzadzenia — dla wykonawczej;

e) wobec prawa wszyscy sg réwni — co wiaze sie z zasada demokracji;

f) istnieja gwarancje szerokiej ochrony prawnej, ktéra sprawuja niezawiste sady

— procedura jest przy tym regulowana ustawg; ochrona stuzy tez przeciwdzia-
taniom wladz panstwowych, w tym ustawodawczej;

7 Por. rozwiniecie tej kwestii w dalszej czesci artykutu.

S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska (red.), ,Polskie dyskusje o pafistwie prawa’, Warszawa 1995, s. 6;

»Zarys koncepcji panistwa prawnego w polskiej literaturze politycznej i prawnej’, ibidem, s. 63 i n. Autorka wskazuje
na zamienne stosowane w polskiej debacie lat 80/90 poje¢ ,panistwo prawne” i ,paristwo praworzadne”.

> W tej kwestii por. syntetyczne oméwienie od Placidusa [w:] P. Przybysz, ,Idea paristwa prawnego w niemieckiej
mysli prawniczej XIX wieku” [w:] J. Dobkowski (red.), ,Problemy wspélczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega Jubile-
uszowa prof. B. Jastrzebskiego’, Olsztyn 2007.

10 K. Stern, ,Das Staatsrecht der BRD’, Bd1 Miinchen 1984 albo wersja [w:] ,Der Rechtsstaat’, Kreisfeld 1971, s. 7 in.
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g) istnieje system odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy panstwa (karnej i odszko-

dowawczej);

h) pojecie paristwa prawa ukierunkowuja zasady sprecyzowane w orzecznictwie

— proporcjonalnosci, przewidywalnosci i obliczalnosci ingerencji panstwa.

Ze wzgledu na wprowadzenie do konstytucji REN prawa oporu, Stern uznalt wrecz
panstwo niemieckie za ,superpanstwo prawa” Rozwiazania takiego brak w polskiej
ustawie zasadniczej. Prawo oporu jest jednak w Polsce rozumiane jako oczywiste
w przypadku totalitaryzmu. Jak dowiédt ruch Solidarnosci — stawiajacy praktycz-
nie w tej formie opér np. w stanie wojennym oraz autorzy prébujacy da¢ ruchowi
podstawe teoretyczna, w Polsce upowszechnilo sie przekonanie o prawomocnosci
oporu przeciw tyranii, zwlaszcza w warunkach stosowania zasady non—violence.
J. Stepien sformulowat wrecz teze, Ze z tego punktu widzenia Solidarno$¢ miata swoje
korzenie w idei konfederacji: historycznie osadzonego w polskiej tradycji prawa opo-
ru wobec wladcy, ktéry popadt w tyranie i zlamal prawa kardynalne. Prawo oporu
jest u nas uwazane za oczywiste i stad, jak nalezy sadzi¢, nie ma postulatéw jego
konstytucjonalizacji — ani w doktrynie ani w debacie publiczne;.

Demokratyczna opozycja walczyla o rzady prawa

Sprébujmy systematycznie omdéwi¢ wyrdznione cechy panstwa prawa. Sposrod
wielu programéw ,naprawy Rzeczpospolitej” lat 70-tych i 80-tych XX wieku, po-
wstajacych w demokratycznej opozycji, a nastepnie w Solidarnoéci, rézniacych sie
radykalizmem i zasiegiem zmian, jedno bylo wspélne — przeswiadczenie, ze czescig
postulowanego ,lepszego” ustroju beda rzady prawa'’. Tesknota za tadem panstwo-
wym i réwno$cia wobec prawa wynikala ze spolecznego gniewu na system nomen-
klatury, na praktyczne ,wyjecie spod prawa” opozycji przy zapewnieniu nietykalno$ci
nawet przestepczym dziataniom funkcjonariuszy panstwa’?. Nic dziwnego, ze cho¢
wiegkszos$¢ odczuwanych dysfunkcji byla zwigzana z systemem politycznym i wymia-
rem sprawiedliwo$ci, duza czes¢ dotyczyla jednak dziatania administracji publicznej,
pozycji jednostki w kontakcie z administracja. To w kontaktach z administracja oby-
watel odczuwal swa bezradno$¢ — zwlaszcza, ze reglamentacyjny charakter admi-
nistracji narastat wraz z kryzysem gospodarczym. Na poziomie politycznym silnie,
cho¢ nier6wnomiernie, odczuwalny byt brak wolnosci i ponizanie godnosci czlowie-
ka. Poniewaz zasada panstwa prawa byla idea ustrojows, musiata dotyczy¢ takze tej
czesci ustroju panstwa jaka stanowila administracja publiczna.

' T. Chauvin, ]. Winczorek, P. Winczorek, ,Wprowadzanie klauzuli paristwa prawnego do porzadku konstytucyjnego
Rzeczypospolitej Polskiej” [w:] S. Wronkowska (red.), ,Zasada demokratycznego pafistwa prawnego w Konstytucji
RP’, Warszawa 2006, s. 26-27.

12 P. Tuleja, ,Zastane pojecie panistwa prawnego” [w:] J. Kowalski (red.), ,Paristwo prawa, demokratyczne paistwo
prawne. Antologia’, Warszawa 2008, s. 31.
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Rzady prawa, czyli wiecej wolnosci

Postulat zmian ustrojowych, cho¢ zréznicowany w poszczegdlnych ugrupowaniach
opozycyjnych i w samej Solidarnosci, krazyt wokét wolnosci, demokracji ale i rzadéw
prawa, oraz przywrécenia zasady panstwa prawa. W potocznie cytowanym standar-
dzie w réznych konfiguracjach powraca przeciez idea legitymacji demokratycznej, tréj-
podziatu wladz, prymatu konstytucji i ustaw jako podstawy dziatania pafistwa — materii
ustawowej, zabezpieczenia praw i wolnosci jednostki, a takze zasada ochrony zaufania
obywatela do prawa (i paistwa). W protestach spotecznych i w literaturze opozycyjnej
przewijaly sie takze elementy tej zasady, wywiedzione dopiero pdzniej przez Trybunat
Konstytucyjny — bunt przeciwko dziataniu prawa wstecz (Dekret o stanie wojennym),
famaniu praw nabytych czy blokowaniu dostepu do sadu (wylaczenie cenzury spod
kontroli sadowej)*®. Bylo to wiec wotanie o rzady prawa, a nie o rzady stojacej ponad
prawem grupy rzadzacych, zorganizowanej w monopartie polityczna. Czego brako-
walo najbardziej administracji publicznej poprzedniego ustroju? Po pierwsze, byla to
kwestia niszczacego dziatania zasady ,centralizmu demokratycznego’, a wiec m.in. bra-
ku realnego samorzadu', autonomii wspélnot lokalnych. Po drugie, nastapifa ,zamia-
na rél’, tak okreslona niegdys przez K. Szajdakowska, a wiec odpowiednio do rosnacej
lokalnej odpowiedzialnosci zaklad6éw pracy za sprawy zaopatrzenia, edukacji, pomocy
spolecznej tracita na znaczeniu administracja lokalna. Po trzecie, domagano si¢ prawnej
odpowiedzialnosci rad narodowych za dzialania nakazane pozaprawnie lub bezpraw-
nie przez komitety partyjne. Bolesnie odczuwano dominacje ,prawa powielaczowego’,
a wiec nadmierny rozrost sfery wewnetrznej i brak sagdownictwa administracyjnego’®.
Prawa czlowieka, w tym swoboda wyznania, wolno$¢ poruszania sie (w sensie wyjaz-
du za granice), wolno$¢ zamieszkania (ograniczenia meldunkowe i emigracyjne) oraz
wolno$¢ stowa, byly czesto i bezkarnie naruszane. Latwo dostrzec, ze wigksza cze$é
tych dysfunkcji byla antyteza ustroju i dziatania administracji w panstwie prawa. Poje-
cie ,praworzadnosci” ze wzgledu na traume ,praworzadnoéci socjalistycznej” uwazano
jednak czasami w opozycji demokratycznej za zuzyte politycznie i zbyt waskie'.

Zaczelo sie przed 1989 .

Spotykamy czesto przekonanie, ze odbudowa paristwa prawa nastgpifa nie dopiero
po 1989 roku, lecz — po pierwsze — juz wczesniej istnialy pewne pojedyncze jego ele-
menty, ktére przetrwaly przez caly czas istnienia ustroju komunistycznego, takie jak

137, Holzer, ,Solidarno$¢ 1980-1981. Geneza i historia’, Warszawa 1984, t. 1it. 2.

14 ]. Regulski, ,Samorzad III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja’, Warszawa 2000, s. 28.

15 S. Wronkowska, ,Zarys..;; op. cit., s. 63, 65 i n.

16 L. Morawski, ,Zasada paristwa prawnego — préba reinterpretacji’, Acta UNC, Prawo 1995, nr 35, s. 4. Por. Wstep,
A. Strzembosz, ,Paristwo prawne w doswiadczeniu przechodzenia z PRL do RP” [w:] ,Paristwo prawne — Pafistwo
wolnosci’; ,Znak” 1992, nr 11,s. 27 in.
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skodyfikowane postepowanie administracyjne. Po drugie, odbudowa — zwtlaszcza in-
stytucjonalnych elementéw paristwa prawnego — nastepowata stopniowo od 1980 roku
i mimo stanu wojennego (ktéry byt glebokim regresem w zakresie podstawowych praw
i wolnoéci) ustrojowo postepowata, zwlaszcza po roku 1986. Odzyskiwanie wolnosci
i budowa rzadzonej prawem administracji byly wiec raczej stale wymuszanym przez
spoteczenstwo, dlugotrwalym procesem, niz jednym aktem, a jego symbolicznym po-
czatkiem byla restytucja NSA i powstanie instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich.
Nie brak oczywiscie w doktrynie pogladéw przeciwnych gloszacych, ze byly to wy-
tacznie ,atrapy’; a o odbudowie pafistwa prawa mozna méwié dopiero po odzyskaniu
suwerennodci (a i ta byla i jest, wedtug radykalnych autoréw, ulomna)®.

Podzielam raczej poglad pierwszy. Sadze, ze z punktu widzenia prawa admini-
stracyjnego ostatnim wielkim zagrozeniem teoretycznym dla stopniowej odbudo-
wy elementéw panistwa prawnego byla sformutowana w latach 70-tych XX wieku
teza o jednosci praw i obowiazkéw obywatelskich', gloszaca, ze mozna pozbawiaé
legalnie praw obywatelskich tych, ktérzy nie realizuja np. obowiazku gltosowania.
Nastepujace potem (od roku 1980) zmiany: przywrdcenie NSA, powstanie RPO,
a nastepnie — ograniczonego w kompetencjach — Trybunalu Konstytucyjnego,
znaczg juz etapy odbudowy ustrojowej. Odbudowy ograniczonego, rozumianego
jeszcze jako koncesja rzucona spoteczenstwu, ale juz nie tylko fasadowego nowego
systemu®. Nie zaslugiwal on jeszcze na okreslenie pafistwa prawa, ale zawierat juz
jego instytucjonalne elementy.

NSA dat dobre podstawy

Jest to polski paradoks i specyfika nieznana w NRD czy Czechostowacji, zwlasz-
cza, ze kontrastowala z brutalna praktyka stanu wojennego. Nowe elementy byly wi-
doczne tez w orzecznictwie administracyjnym, np. w dwéch znanych orzeczeniach
NSA — kiedy jeszcze w latach 80-tych uznano (NSA Wroctaw), ze wewnetrzny okdl-
nik nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej do nalozenia przez administracje
lokalna obowiazku na przedsigbiorstwo panstwowe oraz ze ,informacja” o braku
miejsc w domach pomocy spotecznej jest w istocie decyzja administracyjng, od ktérej
powinno przystugiwa¢ odwolanie. Zmiana normatywna nastepowala wlasnie dzieki
orzecznictwu NSA, stopniowo zyskujacemu autorytet mimo ograniczonej kognicji.
Prawo zaskarzenia decyzji administracyjnej stanowito przewrét w statusie prawnym

17 ]. Borkowski, A. Adamiak, ,Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz’, Warszawa 2009, s. XI.

'8 L. Morawski, ,Zasada paristwa prawnego — préba reinterpretacji” [w:] J. Kowalski, ,Paristwo..”, op. cit., s. 125.
¥ A. Jaroszyniski, ,Wplyw przeksztalceri administracji socjalistycznej na pozycje prawng obywatela, Warszawa 1977,
s.30.

% M. Zubik (red. i wprowadzenie), ,Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunalu Konstytucyjnego i wy-
branych sadéw’, Warszawa 2008, s. 18 i n.
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obywatela®'. Bez tego pelnego sprzecznosci, zdumiewajacego ,okresu przejsciowego”
niezrozumialy staje sie szybki rozkwit orzecznictwa konstytucyjnego i administracyj-
nego po 1989 roku. Jedna krétka formuta o ,demokratycznym panstwie prawnym’,
(bedaca co prawda pewna synteza nowego ustroju), zostala rozwinieta tylko do 2003
roku w ponad 100 orzeczeniach wykladajacych zasade panstwa prawnego i zbudo-
wala praktyke ustrojowa nowej RP, poniewaz trafifa na przygotowany grunt. Ozna-
czaloby to, Ze przemiana dokonana przez Solidarno$¢ w roku 1980 miata wczesne,
cho¢ bardzo jeszcze ograniczone i nie do korica teoretycznie rozpoznane skutki in-
stytucjonalne, bedace préba uspokojenia spoteczenistwa ograniczonymi ustepstwami
oraz rezultatem statego nacisku spotecznego.

Demokratyczne panstwo prawne w konstytucji

Gdyby$my wiec chcieli poszukiwa¢ ogdlnej polskiej wizji pafistwa prawa we wcze-
snych latach 90-tych, to mozna by ja odczyta¢ wlasnie ze zbioru orzeczen, ukazuja-
cych trudno przeciez osiggalny kompromis — orzeczenia te pokazuja takze gléwne
dylematy stosowania tej zasady w warunkach przebudowy panstwa — temu jest po-
$wiecona druga czes$¢ niniejszego opracowania. Wizje formulowane przez partie po-
lityczne byty zbyt czastkowe i rozbiezne by méwic o ,szkole polskiej” Mozna zgodzi¢
sie z tezg, ze w polskiej sytuacji wprowadzenie w 1989 r. zasady panstwa prawnego do
Konstytucji pochodzacej przeciez z 1952 roku wyprzedzito i debate publiczng na ten
temat i $Swiadomos¢ opinii publicznej. W latach 90-tych trwaly jednak réwnoczesnie
spory w literaturze przedmiotu, opracowywano konkurencyjne projekty konstytucji
autorstwa poszczegdlnych partii politycznych. Gromadzono pierwsze do§wiadczenia
w rzadzeniu panstwem w nowych warunkach suwerennosci. Zasadnicza (po 1989 r.)
ewolucja w urzeczywistnieniu kierunku panstwa prawa byta generalnie aprobowana
przez wszystkie ugrupowania parlamentarne — mogly istnie¢ réznice w szczegdtach,
ale generalny, werbalny consensus tamat sie dopiero przy konkretnych, czasem bole-
snych, skutkach zastosowania tej zasady i byt oczywiscie najtrudniejszy do przyjecia
dla ugrupowan postkomunistycznych.

Dylematy ponad podziatami

Podstawowe dylematy przebudowy, ktéra byla konsekwencja przyjecia albo od-
rzucenia tej zasady, sformulowaé¢ mozna w postaci nastepujacych kwestii:
1. Cigglo$¢ panstwa czy zmiana z zerwaniem cigglosci panstwowej (,panstwo
upadle”)?

2 Por. szerzej: |. Mikolajewicz, ,Zasada demokratycznego paristwa prawnego w orzecznictwie NSA” [w:] S. Wron-
kowska (red.), ,Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP”, Warszawa 2006, s. 181 i n. Por. M.
Zdyb, ,Drogi i bezdroza panstwa prawnego” [w:] T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), ,Konstytucja.
Ustrdj i system finansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. N. Gajl” , Warszawa 1999, s. 204—206.
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Radykalne przeprowadzenie granicy miedzy prawem zewnetrznym a we-
wnetrznym czy zachowanie znaczenia sfery wewnetrznej?

Ochrona praw nabytych czy pozbawienie tej ochrony w imie historycznej
sprawiedliwo$ci lub potrzeb panstwa?

Niedzialanie prawa wstecz czy uznanie mozliwosci historycznego wyréwna-
nia krzywd spolecznych i politycznych?

Podziat wladz, w tym rozgraniczenie wladzy wykonawczej i sadowniczej czy
tez zachowanie w okresie przejsciowym ingerencji w sadownictwie ze strony
parlamentu?

Dylematy te mozna by mnozy¢. Celowo odchodze od klasycznej dychotomii mie-
dzy formalnymi i materialnymi tre$ciami klauzuli panstwa prawnego, cho¢ mozna
wyczytac z niej interesujaca ewolucje. Zostata ona jednak w sposéb poglebiony omé-
wiona w literaturze, zwlaszcza przy okazji jubileuszu XX-lecia Trybunalu Konstytu-
cyjnego. Wskazane dylematy, ktérych tre$¢ zostanie dalej rozwinieta, byly w moim
przekonaniu najbardziej odczuwalne i dostrzegalne zaréwno w zyciu publicznym, jak
i parlamentarnym. Ukazany na wstepie kontekst historyczny wciaz zywego doswiad-
czenia codziennego bezprawia oraz jawnego famania norm zycia spotecznego (nawet
tych oficjalnie i uroczy$cie deklarowanych) ttumaczy trwanie przy panstwie prawa
jako idei naczelnej?, ponad podziatami politycznymi.

Prawo nawet nad demokracja

Idea panstwa prawnego wchodzifa czasem w konflikt zaréwno z demokracja na-
rzucajac ograniczenia jej rozstrzygnieciom wigkszoéciowym, jak i z zasada sprawie-
dliwosci spofecznej i innymi zasadami konstytucyjnymi. Zasada demokratycznego
panstwa prawnego zostata ustanowiona jako zasada konstytucyjna za sprawa zmiany
Konstytucji z dnia 29 grudnia 1989 roku®. W pierwszym orzeczeniu Trybunatu Kon-
stytucyjnego, wydanym po uchwaleniu zmiany Konstytucji z 1952 roku, a dotycza-
cym praw nabytych, czytamy, ze ,prawa nabyte winny by¢ chronione ze wzgledu na
zasade panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji), w szczegélnosci na zasade zaufania
miedzy obywatelem a panstwem™*. W orzeczeniu z 11 lutego 1992 roku znajduje-
my szeroko cytowang w literaturze® metode wyprowadzenia zasady praw nabytych
z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Chodzi o wnioskowanie oparte na
uznaniu za obowiazujaca pewnej normy prawnej ze wzgledu na jej zwiazek logiczny

2 ]. Mikotajewicz, M. Smolak, ,Zasada demokratycznego panistwa prawnego w aksjologii Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej” [w:] S. Wronkowska (red.), ,Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP’, Warszawa
2006, .90 i n.

% Dz.U. Nr 75, poz. 444.

* QOrzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 sierpnia 1990 r., K.7/90, ,Pafistwo i Prawo” 1991, z. 1, s. 111.
% Por. przykltadowo K. Dzialocha, S. Pawela, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (1986-1993). Wybdr,
opracowanie, pi$miennictwo’, Warszawa 1996, s. 28—29.
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i instrumentalny z inng norma o randze konstytucyjnej*. Co do samej konstrukeji
panstwowej zwyciezyla jednak koncepcja ciaglosci panstwa polskiego i uznania za
takie paristwo PRL-u, mimo wszelkich dysfunkcji®’.

Przywrécono szacunek dla ustawy

Jakie byty gtéwne dylematy zwiazane z powrotem do materii ustawowe;j? W mo-
mencie zmiany ustroju prawo wewnetrzne spychato w cien ustawe. Kelsenowska
»piramida norm” byla w istocie odwrdcona, gdyz dla urzednika paistwowego cze-
sto wazniejsze byly okélniki i wytyczne niz ustawa. Czasem wrecz brakiem wytycz-
nych traktowanych jak przepisy wykonawcze zastaniano si¢ w przypadku niewy-
konania ustawy. Stynna definicja Sadu Najwyzszego, ze przepisy wewnetrzne ,to
prawne w istocie akty nienormatywne”, cytowana juz przez Janusza Borkowskiego
pokazywatla skale zamieszania. Dylemat przebudowy panstwa w tym przypadku
byl jasny: czy bez przywrécenia szacunku do ustawy, bez prawidtowego ustawienia
»piramidy norm’, bedzie mozna przywréci¢ prawidtowe relacje miedzy panstwem
a spoleczenstwem, organem a jednostka? Wszelkie okresowe ,oczyszczanie” syste-
mu prawa z prawa powielaczowego, cho¢ efektywne liczbowo, bylo raczej czynno-
$cig rytualng, niz skuteczna — prawo powielaczowe odbudowywalo sieg stale i szyb-
ko?. Jeszcze przed zmiang ustroju, w znanym wystgpieniu przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym (U 1/86 z 28 maja 1986 r.) w pierwszej sprawie przedstawiciel Rady
Ministréw argumentowal, Ze rzad moze stanowi¢ akty normatywne, bo nie ma
normy, ktéra mu tego zakazuje. W tej sytuacji wyjsciem bylo radykalne zamkniecie
systemu Zrédel prawa, przy catej $wiadomosci licznych komplikacji (dotyczacych
np. norm stanowionych przez NBP). Ta regulacja konstytucyjna spotkata sie takze
z zywa krytyka. Postuluje sie jej zmiane przy okazji nowelizacji konstytucji. Nalezy
jednak zwrdci¢ uwage na to, jak szybko dzieki temu zakorzenila sie swiadomos¢,
ze tylko ustawa i prawo miejscowe sg ,naprawde” prawem — a juz nawet rozporzg-
dzenie nie moze stanowi¢ samoistnie nowych praw i obowigzkéw. Nawet jezeli —
réwniez ze wzgledu na argumenty zwigzane z prawem europejskim — nowelizacja
konstytucji miataby ponownie otworzy¢ system zZrdédel prawa, utrwalone przekona-
nie o prymacie ustawy pozostaje. Z perspektywy logiki omawianego dylematu prze-
budowy panstwa, w ktérym to dylemacie nie ma rozwigzan doskonalych, sadze,

% ]. Zakrzewska, ,Spor o Konstytucje’, Warszawa 1993, s. 76 i n.; C. Kosikowski, ,Jak uksztattowa¢ tres¢ nowej
konstytucji RP aby zagwarantowane byly pewno$¢, trwalo$¢ i poszanowanie wasnoéci” [w:] ,Ku Konstytucji stabili-
zujacej Polske’, Materialy z konferencji naukowej w Prywatnej Wyzszej Szkole Businessu i Administracji, Warszawa,
27 pazdziernika 1994 r.,s. 20 i n.

7 Dopiero w ostatnich 3 latach pojawila si¢ w doktrynie kontrowersyjna sugestia alternatywy, w postaci tezy o moz-
liwosci samouznania sie Polski w 1989 r. za ,paristwo upadte” przed 1989 r. Jest to kategoria pojeciowa odnoszona
do Rzeszy hitlerowskiej.

2 Pisze o tym blizej w pracy ,Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej’; Uniwersytet Slaski w Katowicach,
Wydzial Prawa i Administracji, Katowice 1992.
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ze rozwigzanie to nalezy z historycznej perspektywy oceni¢ pozytywnie®, a zmian
dokonywa¢ z najwiekszg ostroznoscia.

Odbudowa zaufania do panstwa

Ochrona praw nabytych byta — jako zasada wyprowadzona z zasady panstwa praw-
nego — przedmiotem chyba najwiekszych kontrowersji. Rozpatrywana facznie z zasada
zaufania obywatela do paristwa usuwata jedna z gléwnych dysfunkcji ustrojowych — pan-
stwo w poprzednim ustroju z reguly bezkarnie zaskakiwalo obywateli, nie dotrzymywato
obietnic, bylo sita wroga i nieprzewidywalng, a potezna ze wzgledu na dysponowanie za-
réwno imperium jak i dominium w szerokim zakresie oraz bogatym wachlarzem sankgji.
Panistwo mogto obdarzy¢ przywilejem, ale moglo tez go pozbawi¢. Odbudowa zaufania
do wlasnego panstwa wydawala sie sprawa pierwszoplanowa. Byl to jednak szczegdlnie
trudny dylemat. ,Prawa nabyte” dotyczyly zaréwno okresu burzliwej transformaciji z jego
typowymi wadami (np. zagarnianiem mienia publicznego, zawtaszczaniem obszaréw pu-
blicznych), jak i okresu poprzedniego (od mieszkan po fortuny uzyskane w sposéb tamigcy
zdecydowanie zasade sprawiedliwo$ci spolecznej). Powstaly — takze na skutek dos¢ rygo-
rystycznego przestrzegania zasady ochrony praw nabytych swoiste ,rezerwaty” — np. spét-
dzielczodci, stowarzyszen sportowych czy towieckich — ktére, cho¢ famaly inne zasady
paristwa prawnego, powolywaly sie chetnie na ochrone praw nabytych i zasade niedziata-
nia prawa wstecz oraz na ochrone praw stowarzyszen, szukajac czesto pomocy w miedzy-
narodowych gremiach. Jest to dylemat ktéry, jak wskazuje w swoim referacie P. Winczorek,
w przekonaniu wiekszo$ci spoteczenistwa nie zostat zadowalajaco rozwiazany®.

Zmiana prawa nie zaskoczy

Osiggnieciem Trybunatu Konstytucyjnego bylto jasne okreslenie granic zasady
zakazu retroakcji. Granicg ta jest przestrzeganie zasady ochrony praw nabytych i za-
sady ochrony zaufania do parnstwa i prawa, ale nie oznacza to nakazu niezmienno-
$ci prawa i zakazu ingerencji ustawodawcy w stosunki prawne rozciggniete w czasie
(wyrok z 7 maja 2001 r. K 19/00). Ochrona zaufania oznacza w tym przypadku zakaz
zaskakiwania adresatéw norm, ktérzy mogli w sposéb zasadny poczyni¢ inwesty-
cje, dokona¢ naktadéw, liczac na trwanie okreslonych stosunkéw prawnych. Zmia-
na ustroju — w tym gospodarczego — wigze si¢ z nieustannym ingerowaniem w sto-
sunki ,rozciggniete w czasie” Kazdej z fundamentalnych reform (ochrony zdrowia,
edukacji, samorzadu terytorialnego, ubezpieczenn spolecznych) towarzyszyt dyle-
mat: czy ingerowaé w ogromny kompleks stosunkéw spolecznych, naruszaé przy-
wileje i nabyte prawa catych grup spotecznych w imie przysztych, czesto niepew-

¥ Por. M. Wyrzykowski, ,Legislacja — demokratyczne panistwo prawne — radykalne reformy polityczne i gospodarcze’,
[w:] H. Suchocka (red.), ,Jworzenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym’, Warszawa 1992, s. 43 i n.
% P. Winczorek, ,Polska paristwem prawnym — ideat a rzeczywistos¢” [w:] G. Ulicka, S. Wronkowska (red.), op. cit.
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nych, a tylko prognozowanych korzysci ptynacych z reformy?' dla dobra wspdlnego.
Poszanowanie praw nabytych mogtlo dotyczy¢ catych wielkich grup ludnosci i stawiac
Trybunatl przed nowymi dylematami. Ich prébka o wielkim znaczeniu bylo orzecze-
nie w sprawie rewaloryzacji wynagrodzen, ktérego nagta realizacja musiataby dopro-
wadzi¢ do ruiny finansowej budzetu panstwa. Wypracowane wtedy metody odrocze-
nia wejécia orzeczenia w zycie i przyzwolenie na ,ratalne” splacanie poszczegdlnych
grup wiekowych ludnoéci, poczawszy od najstarszych rocznikéw, wyznaczyto nowy
standard w tym zakresie. Wydaje sie, ze zaréwno orzecznictwo, jak i doktryna znala-
zty w tym zakresie wlasciwg, cho¢ trudng i niewolna od potknie¢ droge, stanowiaca
czastke polskiej wizji pafistwa prawa.

Wtadza tylko legalna

Zasada panistwa prawnego stala sie czescig konstytucji majacej funkcje swoistego
sbilansu negatywnego’, a nie takiej, ktéra podsumowuje pozytywne doswiadczenia
ustrojowe. Zasada ta byla interpretowana przeciw czemus, a nie za dang, historycznie
zmienna rzeczywistoécig ustrojowq. Jak widaé¢ w pracach z pierwszych lat po zmianie
ustroju, w zasadzie tej widziano realizacje przez konstytucje jej funkcji programowe;j
(A. Kubiak)® i integrujacej (J. Zakrzewska) spoleczeristwo wokdt wartosci, a takze
integrujacej politycznie, przez wyznaczanie ram aktywnosci panistwa, jego organdw,
jednostek i grup spolecznych. Kubiak opisywat te zasade jako majaca charakter ,po-
stulatywno-idealizujacy’, ale staral sie juz wskazaé sfery majace szczegélne znaczenie
dla realizacji idei panistwa prawnego. Cze$cig rozwazan na temat programowej funk-
cji konstytucji bylo takze przypominanie, ze legitymizacja wladzy publicznej wymaga
odrzucenia ,wladzy faktycznej” PZPR i WRON oraz, ze wladze zdobywa¢ mozna
wylacznie w formach przewidzianych przez prawo, cho¢ méwiono takze o drodze
negocjacyjnej. Dzi$§ przypominanie — jak w roku 1991 — ze zasada panistwa prawnego
to takze ,prymat prawa nad innymi formami ekspresji woli rzadzacych™® wydaje sie
egzotyczne, lecz wéwczas twierdzenia te odzwierciedlaly podstawowy dylemat: czy
do demokratycznego parnstwa prawa nalezato dojs¢ wbrew prawu lub ponad prawem.
Ten zal za okresem przejsciowym innego rodzaju, za niezrealizowang ,prawdziwg”
krwawa rewolucja, zawieszajaca lub uchylajaca stosowanie praw i wolnoéci na czas

zmiany ustrojowej, powraca* obecnie u niektérych autoréw, zwlaszcza w okresie

3 L. Garlicki, ,Materialna interpretacja klauzuli demokratycznego paristwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego’, [w:] S. Wronkowska (red.), ,Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP’, op.
cit. Por. J. Oniszczuk, ,Pafistwo prawne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zasady pafistwa prawnego)’,
Warszawa 1996.

3 A. Kubiak, ,Panstwo prawne — idea, postulaty, dylematy’, op. cit., s. 15.

% Ibidem, s. 19. Por. J. Kowalski, ,Paristwo prawa, demokratyczne paristwo prawne’, Warszawa 2008, s. 3 i n.

* Ogolnie o aksjologicznych dylematach P. Winczorek, ,Aksjologiczne podstawy nowej Konstytucji’, ,Panistwo
i Prawo’, 1998, z. 43, s. 12. Por. M. Piechowiak, ,Uwagi o metaaksjologii” [w:] T. Guza, ]. Gluchowski, M.R. Patubska,
»Prawo polskie — proba syntezy’, Warszawa 2009, s. 114, 115.
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rocznicy obrad ,Okragtego Stotu” Czy ten dylemat byl Zywo i powszechnie odczu-
wany w poczatku lat 80-tych i 90-tych? Lektura Zrédet historycznych i zapisu de-
bat sejmowych nie potwierdza tego wrazenia. Silny paradygmat Solidarnosci jako
samoograniczajacej sie rewolucji, duma z ,non-violence’, etos solidarno$ciowy, tak
dobrze opisany przez J. Tischnera i streszczajacy sie w hasle ,chodZcie z nami’, raczej
wlaczajacym niz wykluczajacym, lek przed wciaz mozliwa teoretycznie interwencja
zewnetrzng, ambicja ,zwyciezenia zla dobrem” w poczuciu moralnej wyzszo$ci nad
przeciwnikiem i pewnos$ci wlasnego mandatu demokratycznego, skianiaty ku logi-
ce reformy, a nie krwawego przewrotu, wspaniatomys$lno$ci nawet na wyrost. Para-
dygmat Solidarno$ci dominowat wéwczas w debacie publicznej. Dzi§ znamy lepiej
koszty i gorzkie kompromisy takiej drogi, nie znamy jednak kosztéw rozwigzania
przeciwnego, ktére zreszta w 6wczesnym spoleczenistwie, spragnionym réwnocze-
$nie poczucia bezpieczenistwa i wolnos$ci nie znajdowalo aprobaty. Burzliwa debata

polityczna wybuchta duzo péiniej.

Wtadza kontrolowana przez sady

Jest rzecza niekwestionowang, ze — tak zdawatoby si¢ proste — przywrdcenie nie-
zawislego, wolnego od ingerencji politycznych sadownictwa bylo jednak szczegdl-
nym dylematem w ramach przebudowy panistwa. Realizacja tego postulatu, z punktu
widzenia np. zachodniej Europy oczywistego, oznaczata dobrowolne poddanie si¢
przez nowa wladze ,od zaraz” osadowi sedziéw pelnigcych swoje funkcje (w tym
w sadach karnych) jeszcze w stanie wojennym i w praktyce realizujacych ,agresje
systemu” Wielka debate wywotata kwestia, czy mozna liczy¢ na ,samooczyszczenie
sie” srodowiska sedziowskiego i to nie tylko w jednym akcie usuniecia sedziéw szcze-
gélnie skompromitowanych, ale w wyniku stalego, efektywnego postepowania dyscy-
plinarnego. Przewazyt poglad, ze catkowite przywrdcenie niezawistosci sedziowskiej
ma tak wielka wage ustrojowy, ze nawet patologie i dysfunkcje, wynikajace z braku
odgérnego ,oczyszczania’, warte sg podjecia tego ryzyka. Z perspektywy czasu skut-
ki ,samooczyszczania” powierzonego samorzadowi sedziowskiemu i adwokackiemu

(a takze ,samooczyszczenia” np. spétdzielczosci i sportu) nalezy ocenié negatywnie.

Zachowanie ciaglo$ci panstwa mialo zalety

Czy dylematy przebudowy panstwa w kierunku realizacji idei panistwa prawa zo-
staly pomyslnie rozwigzane? Jak patrzymy na bilans debat po latach od wprowadze-
nia zasadniczej zmiany gtéwnej idei ustrojowej? Wybrana droga zachowania cigglosci
panstwa i prawa okazala sie efektywna, cho¢ bolesna: czesto nie tylko dla gléwnych
autoréw przemian, ale i dla calego spoleczenistwa. Jest dzi$ oczywiste, ze beneficjen-
tami tego wyboru byli takze ludzie dawnego establishmentu, chronigcy sie za zasada
paniistwa prawnego jak za tarczg, przed konsekwencjami politycznymi i prawnymi
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swoich dzialan przestepczych. Pelnia gwarancji w prawie karnym zmienita poczucie
bezpieczenistwa obywateli, cho¢ pozwolita takze latami przeciaga¢ procesy dotyczace
np. pacyfikacji kopalni Wujek czy utatwiata uwtaszczenia sie na bezprawnie zagar-
nietym mieniu panstwowym. Jednakze wybranie drogi zréwnania PRL z hitlerowska
Rzesza, zerwania ciaglo$ci panstwowej i ogloszenia sie ,paristwem upadtym” bytoby
droga niebezpieczna dla bytu i ciggloéci panstwa®, paristwa, ktére legitymuje sie tak-
ze poprzez swoja skutecznos¢. Praworzadnosc¢ nie byta w Polsce lat 80-tych dominu-
jaca cecha porzadku spotecznego, ale zawieszenie obowiazywania norm prawnych,
(jakies rewolucyjne ius, a nie lex) rodzitoby grozbe przejsciowej anomii w trudnych
warunkach miedzynarodowych i wewnetrznych. Z dzisiejszej perspektywy sadze,
ze mozna jednak bylo ustawowo dopusci¢ wyjatki mieszczace sie w logice systemu,

a usuwajace najbardziej jaskrawe patologie.

Panstwo prawne i koniecznie demokratyczne

Jezeli szuka¢ w polskiej doktrynie specyficznej dla nas refleksji nad idea paristwa
prawnego, czy tez panstwa prawa, znalez¢ ja mozna przy okazji rozwazan nad okresle-
niem ,,demokratyczne’; odnoszonym do panstwa prawnego. Z jednej strony znajdujemy
interesujace uwagi o relacji tych poje¢, o roli demokracji w rozwoju paristwa prawnego,
z drugiej — pojawialy sie uproszczone argumenty i czesto o przeznaczeniu dydaktycz-
nym tezy gloszace, ze np. IIl Rzesza byla panstwem prawnym (cho¢ totalitarnym), wiec
niezbedne bylo w naszej konstytucji uzupelnienie, ze chodzi o panstwo demokratycz-
ne i sprawiedliwo$¢ spoleczna. Z tego z kolei wyciaga sie nastepujacy argument: ,Za-
tem sama idea panistwa prawnego jest rozwigzaniem warto$ciowym, ale potowicznym,
moze bowiem prowadzi¢ do rezultatéw niepozadanych i destrukcyjnych™®.

Ten daleko idacy wniosek, swoiste ,wotum nieufno$ci” wobec samej zasady pan-
stwa prawnego, pozbawionej dopowiedzen, oparty jest na watlych, a nawet falszy-
wych przestankach. Pokazuje jednoczesnie, jak trwata bywa sprawna propaganda
i swoisty ,image” ustrojowy. Wtadzom hitlerowskim zalezalo wlanie na wizerunku
panstwa jako ,brutalnego, ale legalistycznego” Dzieki pracom historyczno-prawnym
wiemy dzi§ o wiele wiecej na temat tego, ze panstwo faszystowskie bylo nie tylko
zbrodnicze w tresci dziatar, ale stale famato wlasne normy. Nie tylko w dzisiejszym

rozumieniu panstwa prawnego nie bylo to wiec paristwo ani prawne, ani praworzad-

% Odmiennie praca doktorska M. Romanowskiego, ,Wtasno$¢ w procesie rozliczen z komunistyczng przesztoscia.
Studium teoretycznoprawne na przykladzie Niemiec po 1989’ Warszawa 2009.

% P. Czarnek pisze np.: ,Przykladem takiego destrukcyjnego w tresciach, ale jednak paristwa prawnego byt rezim faszy-
stowski, w ktorym poszanowanie prawa stalo si¢ dogmatem bezwzglednego podporzadkowania organu panistwowego
i obywatela wymogom stawianym przez prawo. Rezultat funkcjonowania takiego pafistwa prawnego sprowadzat si¢ nie
tyle do naruszen prawa, lecz do skutkéw;, jakie urzeczywistniano poprzez realizacje tresci zawartych w tym prawie’, P.
Czarnek, ,Analiza zasady demokratycznego pafistwa prawnego’, ,Geneza i konsekwencje obowiazywania” [w:] D. Dudek,
A. Janicka, W. Staszewski (red.), Jus et veritas: ksiega poswiecona pamieci Michata Staszewicza, Lublin 2003, s. 130-131.
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ne — cho(¢ takie pozory staralo sie usilnie stwarza¢. Byla to jednak tylko fasada bez-
prawia, co w polskiej literaturze wykazal m.in. J. Nowacki®. Istnieje tez obszerna,
miedzynarodowa literatura przedmiotu, wcigz jednak ten btedny poglad bywa prze-
kazywany nastepnym pokoleniom studentéw — argument jest bowiem chwytliwy,
cho¢ nieprawdziwy. Czesciowo odnosi sie go do wczesnych prac Hannah Arendt,
ktéra nie dokonywata przeciez analizy prawnej. Zwlaszcza studia nad prawnymi me-
chanizmami przygotowywania Holocaustu oraz aparatem ,stanu wyjatkowego” po-
szerzyly nasza wiedze o machinie bezprawia, jaka byto hitlerowskie paristwo. Mozna
mie¢, z innych by¢ moze wzgledéw, przekonanie, ze pafistwo prawne bez przydawki
»demokratyczne’, jako formulujacej warunek, moze ulec zwyrodnieniu lub jest od po-
czatku wadliwa konstrukeja, nalezy jednak w moim przekonaniu szuka¢ tu zupelnie
innych argumentéw. Na wysoka ocene zastuguje osiagniety przez orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego i NSA modus rozwiazywania dylematéw zwigzanych z za-
kazem retroakcji i zasada ochrony praw nabytych. Mimo osiagnie¢ doktryny, gléwna
role nalezy w tym wzgledzie przypisa¢ orzecznictwu wspomnianych sadéw. Nalezy
pamietad, ze przeprowadzenie kraju przez ,remont kapitalny” wielkich reform nie
byloby mozliwe bez czynnego wsparcia sadownictwa konstytucyjnego i administra-
cyjnego. Wydaje sie jednak, ze o ile rola Trybunatu Konstytucyjnego jest w pelni
doceniana i obszernie komentowana, to rola NSA, fundamentalna dla praktycznego
zaistnienia zasady panstwa prawnego w strukturze i dzialaniach administracji, pozo-

staje niedoceniona.

Panstwo prawne i samorzadne

Jedna z gtéwnych dysfunkcji starego ustroju byt brak samorzadu terytorialnego.
Jego istnienie w pelnej, dojrzatej formie stanowi cze$¢ instytucjonalnej realizacji za-
sady panstwa prawa, uzupelniajac faiicuch demokratycznej legitymacji, zapewnia-
jac ,godna i bezpieczna” pozycje jednostki wobec administracji, co znalazto odbicie
w dyskusji naukowej. Samorzad przez swa réznorodno$¢ paradoksalnie stanowi cza-
sem wyzwanie dla zasady panstwa prawnego — wchodzac w kolizje z zasadg spra-
wiedliwosci spotecznej lub innymi chronionymi zasadami wywiedzionymi z zasady
paniistwa prawnego®. Trybunal Konstytucyjny stal zasadniczo na strazy konstytu-
cyjnej samodzielnosci samorzadu. Jednakze utrwalona linia orzecznictwa pozwala
ustawodawcy uszczuplaé wladztwo i zakres kompetencji samorzadu w sposéb, ktéry
moze zagrozi¢ wypelnianiu przez niego istotnej czesci zadan publicznych i zagrozi¢
samodzielnosci. W odniesieniu do administracji rzadowej, mimo wypracowania calej

wigzki zasad ,przyzwoitej legislacji’, naganne i nagminne opdznienia w wydawaniu

%7 ]. Nowacki, ,Dwa studia o rozumieniu praworzadnosci’, Katowice 1980.
% Nie rozbudowuje tego watku, gdyz pisze o tym szerzej [w:] ,Ustrojowe aspekty reformy samorzadowej w latach

o

1990-1998 w $wietle wspélczesnych wyzwar wobec administracji publicznej’, RPEIS 2009, nr 2, s. 143 i n.
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rozporzadzen i inne patologie procesu tworzenia prawa pozostaja rzeczywisto$cia
i wymagaja realnej, a przez lata niemozliwej reformy administracji centralnej. Gtebo-
kie naruszenia zasady panstwa prawa sygnalizowane przez doktryne prawa admini-
stracyjnego dotycza dziatania agencji, funduszéw, organéw centralnych i innych stale
rozbudowujacych sie ,niezaleznych organéw administracyjnych’, ktére swa ekspan-
sje uzasadniaja — czesto bezzasadnie — potrzeba europeizacji.

Fundament i erozja panstwa prawa

Zasada panstwa prawnego zostala w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
okreélona jako ,fundament polskiego tadu konstytucyjnego” (K 41/02, Wyrok z 20
listopada 2002 r.), ustalajacy obowiazujacy model paristwa (demokratyczne paii-
stwo prawne urzeczywistniajace zasady sprawiedliwo$ci spolecznej). W literaturze
przedmiotu znalez¢ mozna opinie, iz z wieloletniej perspektywy dazen do realizacji
tej zasady, dazenia te poniosty kleske, a Polska bardziej ,bezprawiem stoi’; niz jest
demokratycznym panstwem prawnym. Sformulowano nawet tezg, ze ,jaskrawe igno-
rowanie” w praktyce zasady paristwa prawnego, i to w plaszczyZnie zaréwno stano-
wienia, jak i stosowania prawa, dotyka praktycznie kazdej z zasad wywiedzionych
z zasady panstwa prawnego przez Trybunal Konstytucyjny. Co sktaniato autora do
tak radykalnych wnioskéw? J. Korczak® podaje kolejno dobrze udokumentowane
przyktady z zakresu planowania przestrzennego, prawa o$wiatowego, prawa stuzby
cywilnej, ilustrujace naruszanie zakazu retroakcji, zasady ochrony praw nabytych,
zasady poszanowania praw i wolnoéci obywateli. Réwnoczesnie wskazuje, ze istot-
ne naruszenia ,przeniosly si¢” ze sfery stosowania prawa do legislacji, stuzacej in-
teresom grupowym, np. korporacji zawodowych. Nie podzielajac koricowej, pelnej
usprawiedliwionej goryczy konkluzji autora, trzeba jednak przytaknaé jego tezom
czastkowym, dostarczajacym dobrych (a raczej ,ztych”) przyktadéw patologii legisla-
cyjnej — norm otwarcie sprzecznych z zasadg demokratycznego panstwa prawnego.
»Bezprawie normatywne” oraz bezczynnos¢ wiladzy i brak skutecznego zwalczania
tych patologii to jedna z dotkliwiej odczuwanych — zwlaszcza w materialnym pra-
wie administracyjnym — dysfunkeji pietnowanych takze przez NIK w jego corocznej
sygnalizacji. Czy kryje sie tu w ogdle jakis dylemat z okresu przebudowy panstwa?
Tak — jedng ze wskazywanych przyczyn tego stanu rzeczy jest szeroka i utatwiona
ustawodawcza inicjatywa poselska, ktéra czyni parlament zywym, aktywnym ciatem
prawodawczym, ale przy obnizeniu politycznego poziomu prac legislacyjnych parla-

mentu, obniza tez skutecznie poziom legislacji. Stabnie rola komisji kodyfikacyjnych

¥ ]. Korczak, ,O realnych zagrozeniach paristwa prawnego’, [w:] E. Ura (red.), ,Jednostka — pafistwo — administra-
cja — Nowy wymiar’, Rzeszéw 2004, s. 239 i n. A. Blas, ,Przeobrazenia administracji publicznej w demokratycznym
paristwie prawnym” [w:] E. Ura (red.), ibidem, s. 32 i n. Por. M. Zdyb, op. cit., s. 198.
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i biura legislacyjnego. Podstawowe zasady panstwa prawnego bywaja kwestionowane

w pracach legislacyjnych.

Polska koncepcja jeszcze w budowie

Jak wyglada bilans debaty i samo$wiadomos¢ doktryny? Czy mozemy moéwié
o polskiej wizji panstwa prawa jako koncepcji lub jako zasadzie? Jeszcze w 1995 r.
S. Wronkowska diagnozowala historyczny ,brak rodzimych koncepcji” przy bo-
gatej dyskusji o praworzadnosci i do$¢ chaotyczna debate ogélng. To zmienito sie
na korzy$¢ — ilo$c¢ literatury jest duza, a dyskusja bardziej usystematyzowana®. Po
przeanalizowaniu trzech podstawowych nurtéw debaty o panstwie prawa, diagnozu-
je ona przewazajacy ,klasyczny” model panstwa prawa. Jej zdaniem, autorzy owego
modelu skupiaja sie z jednej strony na legitymacji i ograniczeniu wladzy panstwowej,
z drugiej na wolnosci i godnosci jednostki. Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorka, ze polska
debata eksponuje elementy instytucjonalne kosztem analizy funkcjonowania insty-
tugji i stylu ich dziatania*. Zdecydowanie zmienita sie natomiast korzystnie sytu-
acja debaty aksjologicznej, co wynika réwniez z nieobecnego w centrum trwajacej od
niemal pietnastu lat debaty publicznej kwestionowania samej zasady panstwa prawa
lub jej istotnych elementéw. Jezeli prébujemy ustali¢, ktéry element debaty nauko-
wej wypada watle w zestawieniu z doktryng np. niemiecka czy szwajcarska, mozemy
wymieni¢ tu ewolucje podzialu wtadz. Dopiero ostatnio konflikty wewnatrz wtadzy
wykonawczej ozywily te cze$¢ dyskusji. Charakterystyczne jest jednak, ze postulaty
trwalego rozwiazania problemu ze wzgledu na rozczarowanie praktyka wskazuja na
konieczno$¢ zmiany konstytucji w kierunku modelu prezydenckiego, albo takiego,
w ktérym gtéwnym organem wykonawczym o silnych prerogatywach jest Prezes
Rady Ministréw, a Prezydent ma role w wigkszym stopniu reprezentacyjna i sym-
boliczna. Nie proponuje si¢ natomiast np. wprowadzenia zasady ,lojalnej i szczerej
wspolpracy” organéw panstwa, ktéra mogtaby nastepnie podlega¢ wyktadni i wywa-
zaniu racji w orzecznictwie, jak dzieje sie to w Unii Europejskiej.

Jakie elementy zasady panistwa prawnego pojawiaja sie u polskich autoréw, a nie
wystepuja w klasycznym sternowskim kanonie? U M. Wyrzykowskiego znajdujemy
zaakcentowanie zasad materii ustawowej i wyraznie sformutowany — cho¢ posred-
nio jest on zawarty takze u Sterna — zakaz naduzycia wladzy*>. M. Pietrzak wymie-
nia dodatkowo zasade suwerenno$ci narodu i samorzad terytorialny®.

% S. Wronkowska, ,Zarys koncepcji paristwa prawnego w polskiej literaturze politycznej i prawnej” [w:] S. Wron-
kowska (red.), ,Polskie dyskusje o paristwie prawa’, Warszawa 1995, s. 76 i n.

“ Por. A. Debinski (red.), ,lus et Lex. Ksiega pamiatkowa ku czci Prof. A. Strzembosza’, Lublin 2002 oraz W. Soko-
lewicz (red.), ,Zasady podstawowe polskiej konstytucji’, Warszawa 1998.

2 M. Wyrzykowski, ,Zasada demokratycznego panistwa prawnego” [w:] W. Sokolewicz (red.), ,Zasady podstawowe
polskiej Konstytucji’, Warszawa 1998, s. 68.

# M. Pietrzak, ,Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce’, Warszawa 1992, s. 8 i n.
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Czego polscy autorzy zwykle nie wymieniaja w ,skrétowym” kanonie panstwa
prawa lub panstwa prawnego? Czesto nie zwraca si¢ uwagi na wazno$¢ istnienia
systemu odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy pafistwa oraz na réwno$é wobec pra-
wa. O ile proporcjonalnos¢ ulegta konstytucjonalizacji, o tyle przewidywalnosc¢
i obliczalno$¢ naleza do zasad rozwijanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ale rzadko analizowanych teoretycznie. Powrécily w tej roli dopiero wraz
ze swoista kariera prawa do dobrej administracji — nawet przed ratyfikacja Traktatu
lizbonskiego. Tymczasem — jak wskazuja socjologowie — wlasnie poczucie nieréw-
noéci wobec prawa, bezsilnosci wobec parnstwa i braku zaufania do funkcjonariu-
szy panstwa sa grozna dla przysztosci demokracji w Polsce dysfunkcja.

»Menedzerskie” zagrozenie

Z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego najwieksze niebezpieczen-
stwo dla zasady panstwa prawa przychodzi z zewnatrz — z teorii zarzadzania i eko-
nomii, traktujacej prawo jako ,produkt” stanowiacej je zwycieskiej grupy politycznej,
produkt, ktéry ma swojg cene. W takim ujeciu nie ma miejsca na zasade panstwa
prawa — jest ona traktowana jako relikt okresu panowania prawa i prawnikéw. Ten
agresywny menadzeryzm, ktérego tagodniejsza tylko wersje stanowi ,new governan-
ce” przyjete przez UE, apoteozujacy zasady wolnego rynku i korporacje handlowa
jako wzér dla pozornie upadajacego paristwa, znalazt sie w nieoczekiwanym pacie,
w zwigzku z kryzysem gospodarczym i triumfalnym, cho¢ smutnym powrotem inge-
rencji paiistwa w gospodarke.

Jest to dobry czas na odnowe doktryny panstwa prawnego. Jezeli jednak — nie
tylko w Polsce — doktryna ta nie bedzie potrafita zaabsorbowa¢ np. ,prawa do do-
brej administracji” i innych elementéw good governance, moze straci¢ znaczenie jako

cze$¢ europejskiego dorobku konstytucyjnego.

Dylematy historyczne i przyszle

Wsréd dylematéw przebudowy panstwa wyrézniamy wiec dylematy przeszle, ak-
tualne i przyszle. Do historycznych dylematéw juz — jak mozna uznaé — rozstrzy-
gnietych, a podlegajacych tylko ocenie ex post, nalezy wybér reformy w miejsce re-
wolugji, ciagloéci w miejsce koncepcji ,panstwa upadlego’, wyboér zakazu retroak-
¢ji i poszanowania praw nabytych oraz zamkniecie systemu Zrédel prawa, a takze
poszanowanie ,od zaraz” niezawisto$ci sadéw, mimo historycznych i moralnych
rozterek (dotyczacych takze praw nabytych). Aktualny dylemat dotyczy tego, czy
zwalcza¢ bezprawie legislacyjne, nawet kosztem uprawnien parlamentu i umacnia¢
rzady prawa (z czego wynika poddanie parlamentu rzadom prawa i uczynienie go
odpowiedzialnym takze za bezczynno$¢ legislacyjna) czy tez uznad, ze niedoskona-
to§¢ prawa jest naturalnym zjawiskiem, z ktérym walka sila rzeczy jest ograniczona.
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Do dylematéw przyszlych z pewnoscia bedzie nalezat problem: czy powstrzymywac,
czy akceptowad zmiany panstwa prawa w obliczu ofensywy europejskiego ,soft law’,
erozje suwerennoéci pafistwa w warunkach globalizacji i europeizacji, wyznaczaé
granice administracji $wiadczacej w warunkach kryzysu i godzi¢ sie na ewolucje po-
dzialu wladz. Czego dotyczy polska debata publiczna, odnoszaca sie do wizji paristwa
prawa? Jakie cechy i wladciwosci sa w niej szczegélnie analizowane? Mozna — jak sie
wydaje — wyrdznié trzy cechy szczegdlne tej debaty.

Po pierwsze, duza jej cze$¢ dotyczy — co dos¢ wyjatkowe na tle Europy Zachodniej
— aksjologicznych podstaw idei parfistwa prawa: spora czes$¢ argumentéw odnosi sie
do historii, doktryn polityczno-prawnych, tradycji*.

Po drugie, inaczej niz np. w Niemczech, nasza wizja panstwa prawa nie powsta-
wala wladciwie w autorskich, klasycznych dzietach uznanych autoréw — np. Klausa
Sterna, E. Schmidta-AfSmanna — lecz jako rozwinigcie osiagnie¢ Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Trybunal, zresztg bardzo ,profesorski’; zawart w orzeczeniach duzy fadu-
nek teoretyczny. Aktywno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie stata sie osia
tworzenia polskiej wizji paristwa prawa.

Po trzecie, mozna wyrazi¢ poglad, ze polska wizja prawa jest najbardziej rozbu-
dowana teoretycznie w tych obszarach, w ktérych osiagniecie stanu postulowanego
jest najtrudniejsze lub wrecz ulega dysfunkcji. Sam wiec stan debaty moze sta¢ sie
posrednim wskaznikiem osiagnietego stopnia realizacji stanu, do ktérego dazymy.
Z tego punktu widzenia polskie dyskusje koncentruja sie woké?! kilku charaktery-
stycznych probleméw.

Ile panstwa prawnego w Polsce

Przede wszystkim, czesto podejmuje sie rozwazania, dotyczace tego, czy Polska jest
czy tez nie jest demokratycznym panstwem prawnym, czy moze dopiero dazy do tego
stanu lub wrecz stwierdza sig, Ze stan obecny jest zaprzeczeniem paristwa prawnego. Z tej
wymiany pogladéw wynika posrednio pewna wizja ustrojowa — z jednej strony traktuje
sie w niej panistwo prawne jako nieosiagalny ideat lub stan, w ktérym wszystkie elementy
panstwa prawnego oraz ich demokratyczne uwarunkowanie zostang rzeczywiscie osia-
gniete, a dysfunkcje beda rzadkie i nieznaczace. W drugim podejsciu — pragmatycznym —
refleksja koncentruje sie na zagadnieniu, jak duzy zakres realizacji cech parfistwa prawne-
go, nawet przy znaczacych dysfunkcjach w niektérych obszarach, wystarczy do uznania
Polski za panstwo prawne. Ten spér miedzy ,idealistami” a ,pragmatykami” wydaje sie ty-
powy dla transformacji i dla stanu niepewnosci ustrojowej. Alarmowanie przez doktryne,

# M. Kordela, ,Rola zasady paristwa prawnego w budowie aksjologii prawa. Uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego”. Por. zwlaszcza uwagi o ustrojowych wartosciach politycznych i ustrojowych warto$ciach prawa
[w:] L. Leszczynski (red.), ,Zmiany spoleczne a zmiany w prawie. Aksjologia. Konstytucja. Integracja europejska’,
Lublin 1999, s. 177-179.
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ze skala dysfunkcji w jakims obszarze osiagneta stan zagrazajacy kwalifikacji paiistwa jako
panstwa prawnego jest jej podstawowym zadaniem i nie moze by¢ zbywane pocieszaja-
cymi ogélnikami. Dobrym wskaznikiem jest tu traktowanie orzecznictwa europejskiego
na temat Polski jako swoistego ,zwierciadta” przydatnego dla polskiej teorii i praktyki®.
Istnieje trzecia mozliwos¢. Stwierdzenie, ze Polska nie jest pafistwem prawnym lub
nie jest demokratycznym paristwem prawnym moze by¢ wyrazem gniewu na ,teksto-

centryczno$¢’, ale moze tez stuzy¢ politycznej cato$ciowej dyskwalifikacji ustroju i ocze-
kiwaniu catkowitej zmiany. Bedzie to stanowisko typowe dla partii radykalnych.

Przyzwoita legislacja miara panstwa prawnego

Charakterystyczny jest szeroki zakres debaty teoretycznej oraz duzo miejsca, jakie
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego poswieca sie zasadzie przyzwoitej legi-
slacji. To nie sa juz poszczegélne aspekty zasady niedziatania prawa wstecz, budowy
zaufania obywateli do organéw paristwa, lecz calosciowa koncepcja, ktéra ilustruje
jedng z gtéwnych dysfunkcji wspétczesnego panstwa polskiego®. Mozna bowiem na
podstawie intensywnosci debaty nad konkretnym aspektem koncepcji paristwa praw-
nego w Polsce wykona¢ niezla ,mape drogowa” np. patologii administracji. Obok de-
ficytu przyzwoitej legislacji, do wad polskiej realizacji idei panstwa prawnego zaliczy¢
nalezy niska efektywno$¢ dostepu do sadu, naruszenie réwnosci obywateli wobec
prawa, naruszenia proporcjonalnosci ingerencji. Prekursorem tak rozumianej ,ble-
dologii” jest Ewa Letowska?. Podzielam jej poglad, Ze ograniczenie opisu panstwa
prawnego i sprowadzanie analizy do cech wyznaczanych przez jego normatywnos¢,
utrudnia dostrzezenie przeszkéd w ,,przyjeciu sie” panstwa prawa w danym panstwie
i danym historycznym momencie. Autorka, krytykujac nasza ,tekstocentryczno$¢’,
zwraca uwage, ze nie docenia sie u nas srodkéw alternatywnych w tej kwestii.

Reasumujac, mozna stwierdzié, ze o ile powszechnie przyjeto w literaturze, ze
nasza koncepcja paistwa prawa (w konstytucyjnej formie — paiistwa prawnego) wy-
wodzi sie z koncepcji Rechtsstaat, to polskie orzecznictwo i doktryna postawione
wobec dylematéw przebudowy panstwa nie zadowolily sie rozwiazaniem zagadnien
praktycznych, lecz siegnely do kwestii aksjologicznych i teoretycznych, wzbogacajac
europejski dorobek w tym zakresie.

% Por. M. Krzyzanowska-Mierzewska, ,Dysfunkcje administracji publicznej w Polsce w orzeczeniach Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka” [w:] I. Lipowicz (red.), ,Europeizacja Administracji Publicznej’, Warszawa 2008, s. 140.
‘6 W. Staskiewicz, ,Demokratyczne pafistwo prawne w Polsce lat 90-tych: eufunkcjonalno$¢ teorii i dysfunkcjonal-
no$¢ praktyki” [w:] ,Prawo i tad spoleczny. Ksiega Jubileuszowa dedykowana prof. Annie Turskiej’, Warszawa 2000,
s.13,s. 134—135. Por. J. Jaskiernia, ,Zasada demokratycznego pafistwa prawnego w postepowaniu ustawodawczym’,
Warszawa 1999.

¥ E. Letowska, ,Trudnoéci w przyswajaniu w Polsce praktyki paristwa prawa” [w:] S. Wronkowska (red.), ,Zasada
demokratycznego paristwa prawa w konstytucji RP’, Warszawa 2006, s. 195. Por. ]. Mikotajewicz, ,Pojmowanie
panistwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego RP” [w:] S. Wronkowska (red.), ,Polskie dyskusje
o panstwie prawa’, op. cit., s. 100-101.
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Ewolucja tworzenia prawa w demokratycznym
panstwie prawnym®*

Zasada demokratycznego panstwa prawnego podlega wcigz na nowo
odczytywaniu w zmienionych warunkach spotecznych i politycznych.
Na przyktad obecnie jestesmy swiadkami spotecznej redefinicji poje-
cia trybu tworzenia prawa

Pojecie demokratycznego paristwa prawnego wyrasta co prawda ponad idee rzadéw
prawa, ale ze wzgledu na oczywiste deficyty tej sfery, ostatnie 20 lat byto okresem, w kté-
rym to wlasnie kwestie praworzadnosci byly rdzeniem debaty konstytucyjnej i dziatal-
nosci Trybunatu Konstytucyjnego®. Demokratyczny komponent tej zasady wydawat sie
wraz ze zmiang ustroju, wprowadzeniem wolnych wyboréw i demokratycznie wybiera-
nego Rzadu i Parlamentu — ostatecznie uksztattowany. Osiggneliémy przeciez demokra-
tyczny tryb tworzenia prawa — nieporéwnywalny z fasadowoscia poprzedniego ustroju.

Rozumienie paistwa prawa przez organy panstwa dotyczylo jednak maksymalne-
go zblizenia sie przede wszystkim (w polskich warunkach) do ,panstwa ustawy” a nie
spanstwa sprawiedliwosci”. Dysfunkcje praworzadnosci pozostale po poprzednim
systemie byly tak duze, ze stworzyly swoiste ,rezerwy proste” w budowaniu pan-
stwa prawa, dajac spoteczenstwu poczucie postepu w usuwaniu starych, oczywiscie
wadliwych regulacji lub praktyk (na przyktad w zakresie stosowania tymczasowego
aresztowania)®. Obecnie te rezerwy proste korncza sie, co mozemy przesledzi¢ w spa-
dajacym zaufaniu do wtadzy publicznej®. Wladza publiczna stala si¢ niejako ,ofiarg”
wlasnego sukcesu — sukcesu transformacji oraz poczucia zadomowienia obywateli
we wlasnym panstwie — obywateli, ktérzy oczekuja duzo wiecej.

Obywatele chca wiecej partycypacji

Powstajace spoleczeristwo obywatelskie upomina sie o udzial w tworzeniu prawa juz
nie tylko w ustabilizowanych — trwale zinstytucjonalizowanych — formach parlamentar-

* Opublikowano [w:] Paristwo prawa i prawo karne. Ksigga Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, Warszawa 2012,
s. 245. Tytul oryginalny: Ewolucja rozumienia demokratycznego trybu tworzenia prawa a pojecie demokratycznego
panstwa prawnego.

% Szerzej na ten temat: J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego na poczatku XXIw., Krakéw 2004; Konstytucja RP z 1997 r. na tle zasad wspilczesnego paristwa prawnego:
zagadnienia wybrane, red. M. Kruk, Warszawa 2006.

% H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspétczesnych paristw, Warszawa 2010, s. 87.

U Patrz: A. Litynski, Historia prawa Polski Ludowej, Warszawa 2010; D. Stola, Kraj bez wyjscia? Migracje z Polski
1949-1989, Warszawa 2010, s. 169 i n. oraz 233 i n.

52 Szerzej na ten temat: K. Skarzyriska, Paristwo i spoleczeristwo: jak Polacy postrzegajq instytucje, polityke i samych
siebie [w:] Spory wokdt teorii i praktyki paristwa prawa, red. G. Ulicka, S. Wronkowska, Warszawa 2011, s. 97 i n.
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nych i referendalnych, ale chce by¢ takze ,obecne” na kazdym etapie procesu regulacji.
Szansg dla Parlamentu byloby oczywiscie takie rozluznienie sztywnych ram stanowienia
prawa, aby na przykiad przez system szerokich wystuchan publicznych dawaé poczucie
reprezentatywnosci wszelkich przedstawianych pogladéw. Niestety, wystuchania publicz-
ne w Parlamencie nie staly sie zasadg, przeciwnie — w ostatnich latach prawie zamarly,
a postepujaca polityzacja debaty publicznej prowadzi nieuchronnie do ostabienia jej wat-
kéw merytorycznych, nawet w finalnym procesie stanowienia prawa w Senacie.
Niezwykle interesujacy teoretycznie jest dopiero rysujacy sie nacisk spoleczny na
tryb konsultacji nowego aktu prawnego opracowywanego juz w Radzie Ministrow.
W klasycznym rozumieniu panstwa prawa, procesy te stanowig niewatpliwie frag-
ment sfery wewnetrznej dziatania administracji publicznej®®. Mozemy wiec moéwié
o kolejnej postepujacej eksternalizacji tej sfery, przy czym dotyczy to zaréwno pro-
jektow ustaw, jak i rozporzadzen. Czy rzeczywiscie nadchodzi juz era ,interaktyw-
nego wspdtrzadzenia’, o ktérej pisze Jan Kooiman®? Czy préba spolecznej ingerencji
w wewnetrzne uprzednio fazy tworzenia prawa jest takim nowym sygnatem?
Pojmowanie paristwa prawnego jako takiego, w ktérym przewaza w jego pojmo-
waniu mozliwo$¢ obrony praw obywatela i jednostki przed naruszeniem jej praw
przez panstwo staje sie niewystarczajace. Rysuja sie¢ postulaty nowego sposobu two-
rzenia norm prawnych i zapewnienia ich wlasciwiej jakosci. Pierwotne podejécie
Roberta von Mohla do idei panistwa prawnego, ktére ma umozliwia¢ obywatelom

»prawne zdazanie do celéw ich zycia”

, zyskuje nieoczekiwany nowy wymiar. Nigdy
tak silnie setki tysiecy obywateli nie byto przekonanych o tym, jakie zmiany prawa sa
konieczne, aby mogli skutecznie ,dazy¢ do celéw swojego zycia” Zakres tej zmiany
nie jest nam jeszcze w pelni znany, badania socjologiczne wskazujg jednak na gleboki
kryzys akceptacji wladzy publicznej, ktéry nie znalazt jeszcze obok protestéw kon-
kretnej formy. Réwnoczes$nie widoczne jest ogélne niezadowolenie z instytucji pan-
stwowych (Sejm, Senat oraz partie polityczne od 2002 r. maja wskaznik negatywny,
czyli wiecej 0séb nie ufa, niz ufa tym instytucjom)®. Fakt ten wywoluje zaskakujaco

staby rezonans w teorii i praktyce.

Konsultacje spoteczne przeregulowane

Prawidlowej $wiadomosci tego, ze nalezy koniecznie rozbudowacd i zmienic¢ for-
my konsultacji nie zawsze towarzyszyly umiejetne, odpowiadajace na nowe potrzeby
projekty regulacji. Przykladem moze by¢ prezydencki projekt ustawy o wzmocnieniu

3O ewoludji sfery wewnetrznej pisze szerzej [w:] Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice
1991.

5 ]. Kooiman, Wspéirzgdzenie socjopolityczne, Zarzadzanie Publiczne Nr 3/2008, s. 139.

* R. Mohl, Encyklopedia umiejetnosci politycznych, Tom I, Warszawa 2003, s. 283.

%6 K. Skarzynska, Paristwo i spoteczeristwo: jak Polacy postrzegajq instytucje, polityke i samych siebie [w:] Spory wokdt
teorii i praktyki paristwa prawa, red. G. Ulicka, S. Wronkowska, Warszawa 2011, s. 98.
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udzialu mieszkanicédw w samorzadzie terytorialnym, wspoétdzialaniu gmin, powiatéw
i wojewddztw oraz zmianie niektérych ustaw®, w ktérym autorzy projektu ustawy
proponuja zainspirowanie wzrostu zainteresowania obywateli sprawami publiczny-
mi poprzez ,ustawowe wymuszenie” prowadzenia przez jednostki samorzadu tery-
torialnego konsultacji publicznych i wystuchania obywatelskiego. Tryb prowadzenia
konsultacji publicznych wydaje sie przeregulowany (z jednej strony art. 3 pozostawia
jednostkom samorzadu decyzje w sprawie sposobu prowadzenia konsultacji, z dru-
giej narzuca szczegdly rozstrzygnie¢ w art. 51 6) i niespdjny (art. 7 dopuszcza szeroka
i otwartg game form prowadzenia konsultacji, z drugiej strony w art. 3 ust. 2 wymaga
sie zachowania standardu minimum, ktéry nie jest jednoznacznie okreslony). Wy-
stuchanie obywatelskie z kolei wymagane jest obowiazkowo dla az 5 typéw uchwat,
w tym na przyktad dla projektéw zmian w budzecie, a przeciez w praktyce zdarzaja
sie w ciagu roku dziesiatki tego typu uchwal. Prowadzitoby to do zdeprecjonowania
wystuchan. Wsréd uregulowan dotyczacych wystuchania obywatelskiego w art. 14
znajduje sie nawet przepis opisujacy tryb przeprowadzenia wystuchania obywatel-
skiego nad ,nieistniejacym” projektem uchwaly budzetowej. Wyniki konsultacji sa
dla wtadz niewiazace, a konsultacje miatyby by¢ wazne — choéby nikt nie przeja-
wil nimi zainteresowania. Projekt ustawy zawiera co prawda interesujace, ale dosc¢
niespéjne i anachroniczne juz rozwigzania i chyba przedwcze$nie zostal opatrzony
autorytetem Prezydenta panstwa®.

Wykorzysta¢ nowe formy komunikacji

Wprowadzenie takich rozwiazan niesie ryzyko uzyskania minimalnych efektéw
przy znaczacych naktadach, ale przede wszystkim, co trzeba podkresli¢, nalezy juz
do minionej epoki. Efektywniejsza droga do zwiekszenia zaangazowania obywateli
wiedzie przez uzycie nowych form komunikacji elektronicznej i debaty pomiedzy
wladzami a obywatelami i interesariuszami, takze przez dziatania, ktére prowadza do
usuwania przyczyn niskiego zainteresowania obywateli sprawami publicznymi. Jak
wskazuja wyniki badan przeprowadzonych przez zesp6l Profesor Anny Giza-Polesz-
czuk®, na poziom partycypacji obywateli wptyw maja lokalne warunki srodowiskowe:
niedoinwestowanie ustug publicznych, obecno$¢ patologii w miejscu zamieszkania,
obojetnos¢ spoteczna, brak dostepu do informacji o sprawach publicznych, jakos¢ zy-
cia w okolicy, jako$¢ stuzb publicznych. Wydawatoby sie, ze nastepuje realizacja tych
postulatéw. Omawiany projekt kreuje bowiem az dwie nowe instytucje bezposred-
niego wplywu czlonkéw wspdlnoty na wladze samorzadowe, tj. ,interpelacje oby-

57 http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/materialy/.

% Szerzej: Wystgpienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 3 lipca 2011 r. do Sekretarza Stanu w kan-
celarii Prezydenta RP, http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2011/05/674564/1576960.pdf.

* Whnioski z badan zostaly zaprezentowane podczas konferencji naukowej pt. , Wyzwania partycypacji obywatelskiej:
diagnoza i animacja partycypacji’ w dniu 15 kwietnia 2011 r. na Uniwersytecie Warszawskim.
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watelskq” oraz ,,obywatelska inicjatywe uchwatodawczg” — obydwie jest stosunkowo
tatwo wszczgé, ale moze to powodowac raczej zaburzenia w zwyklym funkcjonowa-
niu samorzaddéw niz ich naprawe. Wprowadzenie tych form spowoduje koniecznosé¢
zapewnienia adekwatnej obstugi urzedowej i kontroli, cho¢ — w zalozeniu zwigkszaja
one przeciez kontrole obywateli nad dzialalno$cig samorzadu i poddawanie obywa-
telskich projektéw uchwatl pod gltosowanie organéw stanowiacych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wskaza¢ nalezy, iz samo opracowanie projektu wymagatoby
znajomosci prawa, w tym przede wszystkim z zakresu spraw przekazanych danej
jednostce samorzadu terytorialnego, jako zadan wtasnych oraz umiejetnos$ci oszaco-
wania ewentualnych kosztéw finansowych proponowanych rozwigzan. Nie zostaty
wiec prawidlowo wyodrebnione tzw. ,wybory spoteczne” Natomiast przewidywana
przez projekt minimalna ilo§¢ wnioskodawcéw na poziomie 15 os6b moze powodo-
wac préby celowego blokowania obrad rady przez lobbystéw lub partie polityczne.
Przyjety tryb rozpatrywania takiego projektu budzi zastrzezenia, gdyz obliguje wéj-
ta gminy do wydania opinii o projekcie oraz podjecia innych prawem wymaganych
czynnoéci, mimo iz nie ma pewnosci, czy wnioskodawcy zbiora odpowiednia liczbe
podpiséw mieszkancdéw. W zwigzku z tym nalezatoby rozwazy¢ zwiekszenie mini-
malnej liczby os6b mogacych skorzystac z obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej,
gdyz ustanowiona w projekcie liczba nie pochodzi z epoki internetu. Wtadze lokalne
beda konfrontowane raczej z setkami petycji obywatelskich.

Za godne rozwazenia nalezaloby uznaé takie rozwigzanie, ktére z przedmiotowej
inicjatywy czynitoby niejako ,tryb awaryjny’, wéwczas gdyby przedstawiciele w or-
ganach stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego nie podejmowali dziatan
zglaszanych przez obywateli na przyktad w trakcie konsultacji spotecznych lub wy-
stuchan obywatelskich. Projekt jest jednak projektem ,przedinternetowym” i archa-
icznym w $wietle dynamiki nowych pokolen.

Zmiany w procesie stanowienia prawa pokazujg zasadniczg potrzebe przemyslenia
kwestii uzyskania akceptacji spolecznej aktu normatywnego. Coraz cze$ciej problem
rozwazany poprzednio tylko teoretycznie (a wiec teza, ze czescia legitymizacji wladzy
jest jej racjonalne dzialanie) przechodzi od sfery teorii do sfery praktyki. Skoro do pet-
nej legitymacji nie wystarcza juz sam demokratyczny sposéb powolywania wladzy, ale
wladza musi stale uzasadnia¢, ze stanowione przez nig prawo jest racjonalne i dobre,
pojawia sie pokusa egzekwowania tego postulatu réwniez w formach pozaparlamen-
tarnych. Odbiciem tych zmian staje sie rosngca rola dwéch praw, o ktérych jeszcze
kilkanascie lat temu prawie nie méwiliémy — prawa do przyzwoitej legislacji i prawa
do dobrej administracji®®. Postulaty przyzwoitej legislacji i dobrego administrowania

% Art. 41 Karty Praw Podstawowych nie stal si¢ przefomem. Szerzej rozwijam ten problem w artykule Prawo
obywatela do dobrej administracji [w:] Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swiatkiewicza, Paristwo w stuzbie obywateli,
red. R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa 2005, s. 111.
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wystepowaly przeciez juz wczes$niej, byly jednak traktowane jako wewnetrzny problem
aparatu panstwowego lub postulat nauki prawa administracyjnego. Nie byly jednak for-
mutowane jako prawa obywatela ,do bycia dobrze rzadzonym” lub ,,do bycia adresatem
dobrze skonstruowanej normy prawnej” Czes$¢ spolecznych protestéw dotyczy wrecz
postulatu spotecznej pomocy w owym ,porzadnym” skonstruowaniu normy. Nie jest
to przy tym rezultatem recepcji Karty Praw Podstawowych.

Nowa jakoscia jest takze postulat ingerowania w proces negocjacji na poziomie
ministerialnym i na poziomie konsultacji miedzyresortowych. Nalezy rozwazy¢, na
ile rosnace znaczenie konsultacji odbija utrate znaczenia klasycznego procesu stano-
wienia prawa i ucierania sie opinii w Parlamencie. W miare jak dawny, rozdrobniony
politycznie Parlament ustepuje miejsca stabilnej, przewidywalnej wiekszoéci rzado-
wej, punkt ciezkoéci rzeczywistego procesu decyzyjnego, jakim jest ostateczne wyda-
nie aktu normatywnego o randze ustawy, przenosi sie z Parlamentu do ministerstwa
— przystowiowego resortu. Obywatele ,oblegajacy” przedtem w demonstracjach
gmach Sejmu — prawidfowo, cho¢ intuicyjnie definiujac ten nowy punkt ciezkosci —
przenosza demonstracje pod Kancelarie Prezesa Rady Ministréw. Domagaja sie wiec
otwarcia tej czesci procesu legislacyjnego dla sit spotecznych, ktéra wezesniej miata
—jako cze$¢ wstepna i wewnetrzna — charakter $cisle wewnetrzny, lecz jako taki nie-
kontestowany. Kontestacja dotyczy coraz czesciej nie tylko tresci rozporzadzen, ale
samego trybu ich wydania. Ta cze$¢ obrad w Parlamencie, ktéra zaczyna mie¢ istotne
znaczenie ze wzgledu na stopien szczegélowosci (obrady w podkomisjach) jest co
prawda nagrywana, ale nie jest juz protokolowana i udostepniana publicznie na stro-
nach sejmowych — co jest wedlug mnie sprzeczne z konstytucyjng zasada jawnosci
dzialania administracji paristwowej (miedzy innymi art. 113 Konstytucji RP).

Informacja publiczna ma by¢ dostepna

Kolejnym charakterystycznym elementem zmiany rozumienia zasady paristwa
prawnego stala si¢ normatywna konkretyzacja ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej. Towarzyszy jej zadanie nie tylko dostepu do wewnetrznych dokumentéw
rzgdowych, ale réwniez do opinii ekspertéw i instrukcji negocjacyjnych. Andrzej Zoll
wypowiadal sie na temat kwestii dostepu do informacji publicznej. Zdaniem Auto-
ra ,obywatele powinni mie¢ mozliwos$¢ zapoznania sie z dzialaniami realizowanymi
przez wladze publiczne i inne podmioty wykonujace zadania publiczne; powinni by¢
$wiadomi, jakie kryteria sa stosowane przy podejmowaniu decyzji”. Zoll stwierdza,
ze ,prawo to gwarantuje art. 61 Konstytucji RP, jego zakres i szczegétowe zasady
wykonywania okresla za$ ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej®. Prawo do uzyskiwania informacji nie jest bezwzgledne — jego ogranicze-

81 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. z 2001 . Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.
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nie moze nastapi¢ z uwagi na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych
0séb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczen-
stwa lub waznego interesu gospodarczego. Reguly jest jednak, iz kazdemu przystu-
guje prawo dostepu do informacji publicznej — aktualnej wiedzy o sprawach publicz-
nych, wgladu do dokumentéw urzedowych, dostepu do posiedzen kolegialnych or-
ganéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Sfera publiczna
powinna by¢ przejrzysta, a rzadzace nia zasady czytelne”. Postulat ten nie tylko sie
nie zdezaktualizowal, ale na tle ostatniej nowelizacji ustawy o dostepie do informacji

publicznej wzmocnif sie.

Za duzo dowolnosci w rzadowych konsultacjach

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw tworzac Rzadowe Centrum Legislacji (RCL)
i modyfikujac proces legislacji miala poczucie wypelnienia standardéw konsultacji
spotecznych typowych dla dojrzalego demokratycznego panistwa prawnego. Prezes
RCL wyrazil przekonanie, ze istniejaca procedura jest dostepna i transparentna,
a rzad ,poswieca wyjatkowo wiele uwagi, aby zapewni¢ rzeczywisty dostep do pro-
jektow aktéw prawnych”. Ta subiektywna, pozytywna intencja nie odbija sie wystar-
czajagco w moim przekonaniu w stanie prawnym.

Kolejne zmiany w regulaminie Rady Ministréw utrzymaly fakultatywnos$¢ konsul-
tacji, a skierowanie do konsultacji nastepuje na podstawie zrealizowania warunkéw
sformutowanych w najwyzszym stopniu ogdlnie. Prezes RCL stwierdza przyktado-
wo, ze ,0 tym, czy dokument zostanie skierowany do konsultacji, nalezy decydowac
biorgc pod uwage tres¢ projektu dokumentu rzadowego, a takze uwzgledniajgc inne
okoliczno$ci w tym jego znaczenie oraz przewidywane skutki spoteczne i ekono-
miczne, jego zlozono$¢ oraz jego pilno$¢™*. Jak widaé, zasadno$¢ przeprowadzenia
konsultacji — nawet jesli Autor podkredla, ze ,w rezultacie dotyczy to wiekszosci pro-
jektow” — podlega samodzielnej ocenie RCL, ktére ustala czy zaszly odpowiednie
okolicznosci spoteczne i ekonomiczne. Ocenia takze stopien jego zlozonosci. Sfor-
mulowanie regulaminu unika materialnych przestanek, poza kwestia pilnosci, ktéra
moze by¢ merytorycznie skontrolowana. Mamy wiec ,stopien ztozonosci’, ale juz nie
»szczegblna ztozono$¢”, mamy ,tre$¢ projektu’; a nie na przyklad ,szczegdlna donio-
sto$¢ spoteczng” lub ,wplyw na miedzynarodowa pozycje Polski” Oczywiscie, czasa-
mi w prawie materialnym — zwlaszcza administracyjnym, dotyczacym na przyklad
samorzadéw zawodowych i zwigzkéw, pojawia sie bezwzgledny nakaz konsultacji,
ale jest to raczej wyjatek niz reguta. Po dokonanych w 2009 roku zmianach konstruk-

2 A. Zoll, Rzecznik Praw Obywatelskich. Zadania konstytucyjno-prawne oraz funkcje publiczne w zakresie wspierania
spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce, Zamos¢ 2005, s. 28.

% M. Berek, O konsultacjach spotecznych bez przektaman, Rzeczpospolita z dnia 8 lutego 2012 r,, s. C12.

& Ibidem.
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cji zalozen do projektu ustawy — jako bardzo szczegétowych, mozna byto oprzeé kon-
sultacje na zalozeniach. RCL przyznaje, ze wéwczas konsultowanie samego projektu
ustawy bylo w wielu wypadkach ,uznawane za zbedne’, mimo ze przeciez réznice
mogly by¢ istotne.

Zmiana regulaminu Rady Ministréw z 6 grudnia 2011 roku zmodyfikowata for-
me zalozen do projektow ustaw. Staly sie one ,dokumentem syntetycznym” obejmu-
jacym zwiezle przedstawienie celu, zakresu i najwazniejszych elementéw regulacji.
RCL deklaruje, ze oznacza to koniecznos$¢ konsultowania zaréwno projektéw zato-
zen, jak i projektu ustawy. Podkresla sie jednak, ze poddanie pod konsultacje dopiero
projektu ustawy jest mozliwoscia alternatywna. Ze wzgledu na owa syntetyczno$¢,
z ,nowych zalozen” znikaja szczeg6élowe oceny skutkdw regulacji. Zastepuje je test
regulacyjny, jest w nim wstepna analiza ekonomiczna, spoleczna i finansowa, brak
jednak poglebionej analizy wplywu na regulacje ,sasiednie”.

Stuszny obowiazek publikacji projektow

Sa takze widoczne nowe dobre elementy. Od lutego 2011 r. rzadowy proces legi-
slacyjny w ramach Biuletynu Informacji Publicznej RCL potaczony jest z obowiaz-
kiem zamieszczania w tym systemie kazdego z projektéw rzadowych aktéw praw-
nych i ujawnieniem kolejnych wersji i uwag. Nie zostaje jednak rozwigzany problem
zdarzajacych sie przypadkéw zlecania napisania samego tekstu projektu ustawy (choé
w formie wstepnej) kancelariom adwokackim lub kancelariom radcéw prawnych.
Jest to obecnie staby element, w ktérym moze dochodzi¢ do przenikania wptywéw
lobbystycznych, jak wskazuje z do§wiadczen amerykanskich historia powstania pier-
wotnego projektu konwencji ACTA®. Nadal réwniez konsultacje miedzyresortowe
majg archaiczna forme, nieodpowiadajaca migedzy innymi tempu, w jakim stanowi sie
prawo europejskie. Trzeba mie¢ swiadomo$¢, ze platforma dla lobbingu moga by¢ tez
podmioty (w tym nawet stowarzyszenia pacjentéw i uzytkownikéw) zdominowane
i finansowane przez lobbystéw juz w samym procesie konsultacji. Znikoma liczba za-
rejestrowanych podmiotéw lobbystycznych kaze przypuszczaé, ze rzeczywista dzia-
talno$¢ tego typu jest prowadzona w formach ukrytych i omijajacych obowiazujace
prawo, co wymaga pilnej analizy i reakcji.

Nierealistyczne oceny skutkow regulacji

Podobnie wyglada sytuacja praktycznego stosowania przepiséw wprowadzaja-
cych obowigzkowe uzupelnienie tresci projektu o ocene skutkéw regulacji (wska-
zujacg miedzy innymi Zrédta finansowania zmiany). Problemem sa nierzetelne, nie-
poparte odpowiednig analizg opisy stanu faktycznego. Przyktadem pro domo sua sa

regulacje ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii

% https://www.eff.org/files/filenode/EFF_PK_v_USTR/McCoy.pdf.
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Europejskiej w zakresie rownego traktowania®. Przywotany akt normatywny natozyt
na Rzecznika Praw Obywatelskich obowiazki organu wlasciwego w sprawach prze-
ciwdzialania naruszeniom zasady réwnego traktowania. W ocenie skutkéw regulacji
wskazano, ze zadania te beda realizowane ze $rodkéw z budzetu Rzecznika, nie ma
zatem konieczno$ci zabezpieczania dodatkowych kwot na realizacje nowych zadan.
W efekcie tego, wynikajace z ustawy kompetencje nie moga by¢ we wlasciwym zakre-
sie wykonywane ze wzgledu na brak $rodkéw.

Akty wykonawcze zwykle z opéznieniem

Pozostaje takze problem realizacji przez organy administracji rzadowej obowigz-
ku wydawania aktéw wykonawczych do ustaw. Z informacji przedstawionej przez
Prezesa RCL wynikalo, ze na dzien 3 lutego 2011 r. pozostawato 170 niezrealizo-
wanych upowaznient do wydania aktu wykonawczego do ustawy. Tak duza skala za-
niedban wskazuje na istnienie wciaz nierozwiazanego problemu systemowego. Nie
ulega watpliwosci, ze opdZnienia w tym zakresie nie pozwalaja na prawidlowe sto-
sowanie nowo wprowadzanej ustawy, a co si¢ z tym wiaze, nie daja obywatelom po-
czucia pewnosci prawa. Nalezy zauwazy¢, ze przepisy zasad techniki prawodawczej
nakazuja przygotowanie projektéw aktéw wykonawczych juz na etapie opracowywa-
nia projektu ustawy®. Regulacje te bywaja jednak pomijane. Nie stanowi to wprost
naruszenia ,demokratycznego systemu tworzenia prawa’, sprawia jednak, ze spada
znaczenie ustawy, skoro jej postanowien organ panstwowy moze latami nie reali-
zowad. Przyktadem moze by¢ chociazby sprawa niedochowania standardéw demo-
kratycznego panstwa prawa przy wydawaniu i oglaszaniu aktéw wykonawczych do
ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw, srodkéw spozywcezych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych® i do ustawy z dnia 5 grud-
nia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty®.

Podstawowe wartosci tez podwazane

W aksjologicznym modelu panstwa prawnego™ istotnym elementem jest takze
»System podstawowych warto$ci aprobowanych przez spoleczeristwo” Przez pierw-

% Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego trak-
towania, Dz. U. Nr 254, poz. 1700 z pézn., zm.

7§ 13 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej’, Dz. U. 2 2002 r. Nr 100, poz. 908 — jednoczesnie z projektem ustawy przygotowuje sie projekty rozporzadzen
o znaczeniu podstawowym dla jej funkcjonowania.

8 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw, $rodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
oraz wyrobéw medycznych, Dz. U. z 2011 r. Nr 122, poz. 696 z pézn. zm.

% Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz. U. z 2011 r. Nr 277, poz. 1634 z pdzn.
zm. Szeroko na temat tego problemu: Wystapienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Zdrowia
z dnia 2 lutego 2012 r,, http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2011/12/691747/1622860.pdf.

0 Patrz: M. Pietrzak, Paristwo prawne w konstytucji z 17 marca 1921 r., Czasopismo prawno-historyczne 1987, Tom
39, zeszyt 2, s. 110.
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sze 20 lat po odzyskaniu niepodlegtosci wydawalo sie, ze istnieje podstawowy kon-
sensus co do tego systemu. Obecnie mamy pierwsze proby wzruszenia tego konsen-
susu, nie tyle przez sity marginalne politycznie i ekstremistyczne, ale takze przez inne
duze grupy spoleczne. Prawo autorskie i ochrona wtasnosci intelektualnej wydawaty
sie przykladowo niewzruszonym, oczywistym elementem porzadku prawnego. Pro-
ba nowej, pelnej niejasnoséci i restrykcyjnej regulacji miedzynarodowej, wywotala
bunt wobec samej podstawy regulacji — nie tylko kwestionowania rodzaju i dtugo-
$ci ochrony, ale takze stawiania pytan o sama tres¢ i uzasadnienie tego prawa, na
przyklad w kwestii tego, czy dzielo, na ktére twérca otrzymal publiczng dotacje nie
powinno by¢ dostepne nieodptatnie, jako optacone z pieniedzy podatnika.

To najbardziej aktualny przyklad. Jednakze rozpad konsensusu dotyczy innych
fundamentalnych kwestii od poczatku zycia (kwestia zaptodnienia ,in vitro”) do jego
zakonczenia (formy alternatywne pochéwku). Interesujace, ze dzieje sie to ,bez szo-
ku” czynnika zewnetrznego — np. wojny, migracji, czy tez licznych rzeszy mieszkan-
cdw kraju przynoszacych ze soba nowy system warto$ci — jest natomiast wewnetrz-
nym procesem dyferencjacji. Nie mozna wiec juz obecnie w Polsce, w moim przeko-
naniu, méwic¢ o realizacji modelu aksjologicznego w terminologii zaproponowanej
przez Michala Pietrzaka™. Znajdujemy sie w fazie wcze$niejszej. Podzielam poglad
wystepujacy w doktrynie, iz nie jest przypadkiem, ze zaniklo powolywanie si¢ na mo-
del aksjologiczny paristwa prawnego. Wciaz jestesmy wiec w modelu demokratycz-

72 stanowi

nym panstwa prawnego, w ktérym ,demokratyczny tryb tworzenia prawa
jedna z podstawowych przestanek przestrzegania prawa przez obywateli. Na naszych
oczach ,demokratyczno$¢” tego trybu jest gwalttownie kontestowana — co musi wiec
— w przypadku braku porozumienia, mie¢ konkretny wpltyw takze na przestrzeganie

prawa.

Nie tylko panstwo tworzy prawo

Urzeczywistnianie tradycyjnie rozumianej zasady demokratycznego panstwa pra-
wa zdaje si¢ by¢ w coraz mniejszym stopniu wystarczajaca gwarancja demokratycz-
nego, praworzadnego, sprawiedliwego i zréwnowazonego stanu przestrzeni publicz-
nej w danym panstwie. W efekcie zdaje sie ona traci¢ na znaczeniu jako kryterialna,
rozstrzygajaca w sposéb bezwzgledny, gwarancja praw i wolnosci cztowieka i oby-
watela. Urzeczywistnianie tej zasady jest nadal niezbedne dla realizacji wskazanych
wyzej celow, lecz w mniejszym stopniu staje si¢ ono wystarczajace”. Te stwierdzenia
Grzegorza Rydlewskiego diagnozuja obecna sytuacje z perspektywy politologicznej.

" Ibidem.

2 H. Izdebski, Geneza i ewolucja pojecia ,Paristwa prawnego”, Studia Iuridica Nr 39/2001, s. 30.

7 @G. Rydlewski, Kategoria demokratycznego paristwa prawa jako problem politologiczny w perspektywie przeobrazern
sfery publicznej [w:] Spory wokot teorii i praktyki parstwa prawa, red. G. Ulicka, S. Wronkowska, Warszawa 2011,
s.129.
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Jak pisze autor, ,zmienia sie stosunek miedzy urzeczywistnianiem zasady panistwa
praworzadnego i stanem gwarancji praw czlowieka i obywatela. W zakresach pod-
miotowych i przedmiotowych pojawiaja sie tu zasadnicze napiecia miedzy trescia
i aksjologicznym przestaniem a znaczeniem zasady panstwa prawa. Przyczyna sa
przede wszystkim zmiany zachodzace w innych niz panistwo obszarach instytucjo-
nalnych sfery publicznej oraz zmiany relacji miedzy panstwami, ich organami, pra-
wem i aktywno$cig oraz porzadkami kreowanymi przez podmioty niepanistwowe””*.
Nalezy zgodzic sie z ta diagnozg, ale konsekwencja nie moze by¢ odrzucenie koncep-
cji demokratycznego panistwa prawnego.

Wydaje sie ponadto uzasadniona ocena Grzegorza Rydlewskiego, Ze kierunkiem
uzytecznego politologicznie przeformatowania, moze by¢ wpisanie w tres¢ zasa-
dy panistwa prawnego kryterium zwigzanego ze zdolno$cia panstwa do aktywizo-
wania, koordynowania i réwnowazenia dzialann prowadzonych na jego terytorium
przez wszystkie podmioty w celu zaspokojenia potrzeb spotecznych w nowych wa-
runkach”. Wazne staje sie to — pisze Autor — na jakie dziatanie pozwala owo pani-
stwo na swoim terytorium innym podmiotom instytucjonalnym w skiad wielopod-
miotowej, wielopoziomowej i wielopasmowej infrastruktury sfery publicznej, bez
faktycznego zagwarantowania w tej dziedzinie prymatu ustawy trudno przeciez
o zaufanie obywatela do panstwa’. Nie sadze jednak, aby nadeszta juz pora postu-
lowanego ,interaktywnego wspoirzadzenia” Odpowiednie wpisanie jednak udziatu
aktywnych podmiotéw spotecznych w proces tworzenia prawa, pozwoli uniknaé
wielu btedéw merytorycznych i uprzedzi¢ zywiolowe reakcje spoleczne. Pilnej
modernizacji wymagaja zaréwno konsultacje miedzyresortowe, jak i wystuchania
parlamentarne, jezeli Parlament nie chce w istotny i trwaly sposéb ostabi¢ swojej
pozycji w procesie legislacyjnym parnistwa. Przejecie przez komisje sprawiedliwo-
$ci i praw czlowieka roli podmiotu przyjmujacego petycje od obywateli nie prze-
nikneto do $wiadomosci spotecznej — jak wskazuje historia protestow w sprawie
ACTA.

Rada Legislacyjna tylko dla niektdérych projektéw

Wazna kwestia jest ponadto pozycja Rady Legislacyjnej. Jak stwierdza Andrzej
Zoll (w okresie, gdy pracowal w tym organie) — ,szacowano, ze polowa projektéw
ustaw w ogdle nie byta oceniana na posiedzeniach Rady Legislacyjnej. Sytuacja ta
nie ulegla zmianie i bardzo duzo projektéw waznych ustaw nie podlega ocenie Rady
Legislacyjnej. Uzasadnienia sa bardzo rézne. Réwniez i takie, ze wlasciwy minister
nie kieruje projektu ustawy na posiedzenie Rady Legislacyjnej, bo si¢ boi negatywnej

™ Ibidem.
> Ibidem, s. 130.
% Ibidem.
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oceny a sprawa musi by¢, zdaniem ministerstwa, zatatwiona”””. To dramatyczny przy-
kiad fasadowej konsultacji.

Analizowane pojecie demokratycznego systemu tworzenia prawa podlega wiec jak
widzimy daleko idacemu przewarto$ciowaniu. Na progu ery informatyzacji pojawiaty
sie prognozy, ze zmiany jakie spowoduje ona w obszarze spotecznym i prawnym beda
mialy bardzo gleboki charakter. Nie przewidywano jednak, jak dalece zmieni sie pod
wplywem informatyzacji pozycja wladzy wykonawczej w procesie tworzenia prawa.
Rzecza niezwykle wazng jest wiec wyciagniecie konsekwencji z zywiolowego zainte-
resowania spotecznego trescia regulacji. Potrzebe takiego zmienionego podejscia, na
podstawie wlasnych doswiadczen z pracy w Rady Legislacyjnej, syntetycznie okreslit
Andrzej Zoll, piszac, ze ,obywatel powinien zawsze poznac bardzo dokladng analize
tego, czemu istniejacy stan prawny uniemozliwia realizacje postawionego przed rza-
dem celu; na czym polega zasadnos$¢ proponowanego instrumentu stuzgcego osia-
gnieciu celu projektu; dlaczego nie moga by¢ zastosowane inne instrumenty, ktére
moglyby prowadzi¢ do realizacji znajdujacego sie w projekcie celu”®. Autor propo-
nowal skupic¢ sie na przyktad w pracy Rady Legislacyjnej na kwestii ,koniecznosci
zmiany i adekwatnosci uzytych instrumentéw do realizacji zamierzonego celu””.

Spoteczenstwo dokonuje wyboréw spolecznych

Komunikowanie w zrozumialy sposéb réznorodnym podmiotom spolecznym
postulowanej tresci proponowanych zmian, w zasadniczy sposéb przyczyniloby sie
do nowej jakoéci tworzenia projektéw aktéw normatywnych, a nastepnie ich uchwa-
lenia®. Przeciwnicy takiego podejscia wskazywali, Ze nie zawsze mozna odréznic tzw.
»wybory techniczne i spoleczne’, zawierajace w sobie takze pytania przedstawione
przez Andrzeja Zolla. Spoleczenistwo powinno mie¢ mozliwo$¢ czynnego wypowia-
dania sie wtasnie o wyborach spotecznych, ktére ukryte sa nawet w najbardziej tech-
nicznych projektach. Cala trudnosé¢ polega na tym — do czego nie jest przyzwyczajo-
na jeszcze wspoélczesna administracja — aby z projektowanych zmian systemu prawa
wyodrebni¢ wlasnie owe wybory spoleczne. Przez lata uzasadniano w ten sposéb
— ze wzgledu na postepujace skomplikowanie i coraz bardziej techniczny charakter
tworzonych norm — konieczne jest ograniczanie udziatlu spolecznego i opinii pu-
blicznej w procesie stanowienia prawa. Moze tez mie¢ to forme swoistych paneli spo-
tecznych, w ktérych zréznicowane strony konfliktéw lub podmiotéw konkurujgcych
o rézne warto$ci moga, w dialogu z administracja publiczng, okresla¢ swoje stano-

77 A. Zoll, Koszty zlej regulacji wptywajq nie tylko na sfere gospodarczg [w:] Reforma procesu stanowienia prawa,
Zeszyty BRE Bank CASE, Nr 72/2004, s. 71.

78 Ibidem, s. 70.

7 Ibidem.

8 Jest to z reszta zgodne z § 1 ust. 1 pkt 4 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’, Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908.
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wisko. Najwczesniej uznano taka konieczno$é w odniesieniu do pracobiorcéw i sa-
morzadu terytorialnego (Komisja Tréjstronna, Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego). Poszerzenie tej formuly na inne obszary spoteczne bytoby niezwykle
cenne, zwlaszcza gdyby instytucjonalne ramy takiej debaty stworzyly autonomicz-
ne przeciez szkoly wyzsze. Dotychczas bowiem uznaje sie powszechnie koniecznosé
wspdldziatania szkél wyzszych ze spoteczenistwem na plaszczyznie lokalnej, jako
»aktoréw” lokalnych i regionalnych. Rola szkét wyzszych we wspéldziataniu z admi-
nistracjg rzadowa lub w sprawach ogélnonarodowych nie znalazta jeszcze wlasciwej
instytucjonalizacji.

Zasada demokratycznego paristwa prawnego podlega wcigz na nowo odczyty-
waniu w zmienionych warunkach spotecznych i politycznych. Wielkie zastugi w jej
interpretacji ma Trybunat Konstytucyjny. Obecnie jednak jestesmy — jak sie wydaje
— $wiadkami spolecznej redefinicji pojecia trybu tworzenia prawa, a nauka prawa

publicznego bierze w tym czynny udziat®’.

81 W szczegblnosci istotny jest tu udziat Andrzeja Zolla, patrz: A. Zoll, Problemy z legislacjg. Tezy do dysku-
sji, System stanowienia prawa. Sprawne i stuzebne parstwo. Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/materialy; A. Zoll, Demokratyczne paristwo prawa.
Wywiad, Civitas 1997, Nr 1,s. 197 i n.
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Godnosc¢ ludzka w Swietle prawa
administracyjnego®

Preambuta Konstytucji z 1997 r. nakazuje calg Ustawe Zasadniczg
stosowaé w duchu poszanowania przyrodzonej i niezbywalnej godno-
Sci cziowieka. Preambuta ma znaczenie dla interpretacji Konstytucji
i definiuje jej ,ducha”

Pierwsze zdanie wstepu do Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 10 grudnia
1948 r.¥ odwotlyje sie do ,przyrodzonej godnosci’, ktérej uznanie jest podstawa wol-
noéci, sprawiedliwosci i pokoju. Wzmacnia to stwierdzenie art. 1 Konwencji, w kt6-
rym czytamy, ze ,wszyscy ludzie rodza si¢ wolni i réwni w swej godnosci i w swych
prawach” Godno$¢ jest wiec wlasciwa z samego ,urodzenia’; od poczatku zycia do
jego zakonczenia i nie ma nic wspélnego ze statusem cywilnym, obywatelstwem, ma-
jatkiem czy wyksztalceniem. Co wiecej, godnos¢ jest podstawa innych praw, inne
prawa nie moga wiec jej ,przewazyc”.

Godno$é¢ czlowieka zajmuje réwniez szczegélne miejsce w Karcie Praw Podsta-
wowych®. Jest to zaréwno element wstepu, w ktérym godnos¢ jest okreslona jako
Luniwersalna warto$¢” i to warto$¢ niepodzielna, na ktérej — obok wolnosci, réwno-
$ci i solidarnosci — Unia Europejska zostata stworzona. Godno$¢ to nastepnie tytut
rozdziatu I Karty i tre$¢ artykutu 1, w ktérym stwierdzono, ze godno$¢ czlowieka jest
nienaruszalna, nalezy ja ,szanowac i chronic’, co oznacza zaréwno zakaz dziatan i za-
niechan moggcych narusza¢ godnos¢, jak i nakaz aktywnosci w ochronie praw czlo-
wieka. W sktad rozdziatu I wchodzg jeszcze takie zagadnienia, jak prawo do zycia,
do nienaruszalno$ci osoby ludzkiej, zakaz tortur i nieludzkiej albo ponizajacej kary
lub takiego traktowania oraz zakaz niewolnictwa i pracy przymusowej (w tym han-
dlu ludZmi). Mimo wszelkich panujacych w Unii Europejskiej réznic, tre$¢ rozdziatu
I przybliza wiec nam rozumienie godnosci w prawie europejskim.

Zaglada czlowieka i jego godnosci

Ostatecznym, granicznym doswiadczeniem zdeptania godnosci cztowieka byly
w czasie II wojny $wiatowej w Europie niemieckie obozy zaglady i obozy koncen-

8 Opublikowano [w:] Przeglad filozoficzno-literacki, ,Godno$¢ ludzka i autonomia’, nr 1-2 (33) 2012, s. 101-115.

8 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ 217 A (III) przyjeta i prokla-
mowana w dniu 10 grudnia 1948 r,, por. R. KuZniar, Prawa czlowieka. Prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe,
Warszawa 2000, s. 51in.

8 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE z dnia 14 grudnia 2007 r., 2007/C 303/01, por. Karta
Praw Podstawowych Unii Europejskiej: tekst z objasnieniami Sekretariatu Konwencji, red. Joanna Skéra, Krakéw 2003
oraz Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, red. Aleksandra Zieleniec, Warszawa 2001.
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tracyjne oraz sowiecki system gutagéw. Swiadectwa wielu wiezniéw Auschwitz czy
Mauthausen-Gusen sa zgodne: mieli oni juz wtedy $wiadomos¢, ze celem funkcjono-
wania obozu nie jest sama $mier¢ wieZniéw czy wyniszczenie przez prace, ale wlasnie
ostateczne zdeptanie godnosci, przemyslane i zaplanowane sprowadzenie czlowieka
do numeru, jego upodlenie. Byto tez jasne, jakim wartosciom europejskim sie w ten
sposéb zaprzecza. Administracja totalitarnego panstwa byta tu ultymatywnym pod-
miotem opresji — zamiast strzec godnoséci sama ja planowo niszczyta. Czas totalita-
ryzmu pozostawaé winien stalym historycznym odniesieniem do kwestii godnosci.

Art. 30 polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.*> okre$la godnos¢ cztowieka jako
»przyrodzong i niezbywalng’, jako zZrédto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest
ona zatem w mysl Konstytucji ,nienaruszalna’, a jej poszanowanie i ochrona sg obo-
wigzkiem wladz publicznych?®®.

Prawo ponad definicjami

Przed uchwaleniem Karty Praw Podstawowych w orzecznictwie europejskim
znajdujemy zaskakujaco malo orzeczen odnoszacych sie do godnosci. Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit co prawda, ze ,wspdlnotowy porzadek prawny
dazy do zapewnienia poszanowania dla ludzkiej godnosci” jako ogdlnej zasady pra-
wa. Stowa, na ktére powolal sie ETS, sa znamienne i podnioste, ujmujace godnosc¢
jako wyraz wynikajacego z samej istoty spoleczenstwa ,szacunku dla cztowieka” —
kazdego cztowieka¥. Jest ona podstawg wszelkich praw cztowieka, a one z kolei god-
no$¢ urzeczywistniaja. Jak na ,podstawe wszelkich praw” jest jednak w orzecznictwie
i literaturze europejskiej stosunkowo rzadko omawiana. Mozemy oczywiscie stwier-
dzi¢, ze ETS uznajac godnos¢ za sama ,esencje” konwencji podziela zdanie niemiec-
kiego Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry uznat godnoé¢ za pojecie niedajace sie ujac
w definicje legalna, poddawang ustaleniom ad casum. Niemcy uznaja jednak god-
no$¢ za prawo podstawowe, a nie zasade, i sa pod tym wzgledem wyjatkiem. Dopiero
Karta Praw Podstawowych umiescita godno$¢ w art. 1, podkreslajac jej fundamental-
ne znaczenie. Na przykfadzie orzeczenia zakazujacego w Niemczech komercyjnych
»zabaw w zabijanie” Adwokat Generalny Stix-Hackl® stwierdzil w kluczowej kwestii:
»Poniewaz czlowiek jest zdolny ksztaltowac wolna wole, jest osoba (podmiotem) i nie
mozna degradowaé go do roli rzeczy badz przedmiotu™. Podkreslono przy tym, ze
tre$¢ tego prawa jest uzalezniona od przyjetej ,koncepcji czlowieczenstwa” Widzimy

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

8 Prawa, wolnosci i obowigzki cztowieka i obywatela w nowej polskiej konstytucji, red. Z. Kedzia, Poznari 1990.
M. Dybowski, Prawa fundamentalne w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007, s. 180 i n.

8 Stix-Hackl, pkt. 78 opinii Adwokata generalnego w sprawie C-36/02 z 18 marca 2004 r.; por. dalej sprawe C-36/02
Omega ECR 2004, s. T-9609; por. wyrok ETS z dnia 14 pazdziernika 2004 r., C-36/02 Omega Spielhallen- und Au-
tomatenaufstellungs-GmbH przeciwko Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt Bonn.

8 Pkt. 78 opinii Adwokata Generalnego w sprawie C-36/02 z 18 marca 2004 r.; por. dalej sprawe C-36/02 Omega
ECR 2004, s. T-9609.
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wiec, ze trudnosci zamiast male¢, beda sie mnozy¢, zwlaszcza wobec trudnego do
ustalenia consensusu europejskiego co do samej koncepcji cztowieczenstwa. Cho-
dzi w szczegdlnosci o sytuacje, kiedy mozna dowie$¢ uprzedmiotowiania czlowieka,
traktowania go jako srodka, a nie celu w sposéb wspélny Europejczykom. Wtedy, gdy
traktujemy ciato czlowieka lub jego samego jako produkt komercyjny. Dotychczas
okazalo sie to na poziomie europejskim przydatne w przypadku préb patentowania
fragmentéw ludzkich organizméw czy kodu DNA. Trudno jednak o obfite przyktady.
Orzecznictwo ETS wstrzemiezZliwie odsyla tu do regulacji krajowych.

Obowiazki dla panistwa

Godno$é¢ cztowieka jako warto$¢ i zasada konstytucyjna, ale takze jako odrebne
prawo podstawowe zaktada zaréwno okazywanie przez wladze szacunku, respektu
dla cztowieczenstwa, np. w ustawodawstwie®, jak i aktywne dziatanie na rzecz god-
noéci czlowieka samej wladzy publicznej — zaréwno ustawodawczej, wykonawczej,
jak i sadowniczej. W niniejszym opracowaniu skupiono sie na prawie administracyj-
nym (jego treéci) i formie dzialania administracji. W naturalny sposéb elementéw
chroniacych godnos¢ czlowieka poszukujemy takze w prawie pomocy spolecznej
i ochrony zdrowia®".

Spoér o to, czy godno$¢ jest oparta na samej istocie czlowieczenstwa, jego natu-
rze i nie potrzebuje zadnych innych uzasadnien®, czy tez wyplywa (jak w koncepcji
Luhmanowskiej®®) ze zdolnosci cztowieka do samookreslenia, $wiadomosci, nie zo-
stal oczywiécie w Europie ostatecznie rozstrzygniety. Jednakze w sytuacji, gdy prawa
oséb niepetnosprawnych oraz problem dopuszczalnej, np. w Holandii, eutanazji staja
sie niezwykle aktualne, to wtasnie pierwsza koncepcja, wywodzaca sie — podobnie
jak zasada pomocniczosci — z filozofii chrzescijanskiej, pozwala lepiej zachowac spéj-
no$¢ konstytucyjnej konstrukcji w przypadku definiowania godnosci oséb najciezej
uposledzonych lub pozostajacych w $piaczce.

Wartos¢ nie tylko symboliczna

Godno$¢ czlowieka jako nienaruszalna warto$¢ konstytucyjna jest obdarzana
zbyt malg uwaga. Czesto tez traktuje sie ja raczej jako uroczysta deklaracje niemaja-
cg praktycznego przelozenia na codzienne prawa i obowigzki milionéw ludzi. Zbyt
rzadko — w moim przekonaniu — spotykamy ja takze jako przestanke rozstrzygnie¢
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, a nawet Trybunalu Konsty-

% Patrz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 listopada 2010 r.,, sygn. akt: P32/09, Lex Nr 613880.

' Taki poglad wyraza takze: Bodo Pieroth Bernard Schlink, Grundrechte. Staatrecht 11, wyd. 5, Heidelberg 1958,
s. 88.

2 Odnoszonej do wizji chrzescijaniskiej i nauki Kanta.

% N. Luhmann, Grundrechte als Institution. Ein Beitrag politischen Soziologie, 1965, s. 53 i n.
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tucyjnego, cho¢ to on przeciez ,rozwija” konstytucyjne prawo do szacunku przystu-
gujace czlowiekowi jako takiemu, a nie jako pracownikowi, emerytowi czy klientowi.
Dla organéw administracji stosujacych prawo na szczeblu podstawowym kategoria
ta wydaje sie szczegdlnie abstrakcyjna i trudna do zastosowania. Bardziej oczywiste
jest to w ustawach o stuzbie cywilnej i prawie prasowym?® (anty-mobbing). Wiel-
kiego znaczenia nabiera prawo informacyjne i prawo mediéw — to w internecie do-
chodzi obecnie szczegdlnie czesto do naruszenia cudzej godnoéci, a cywilnoprawna
forma dochodzenia odpowiedzialno$ci od sprawcy naruszenia staje si¢ coraz bardziej
anachroniczna®. Godnos¢ czlowieka jest zagrozona tez przez handel ludzmi i ich
organami, jak réwniez reklame ,uprzedmiotowiajaca” czlowieka (szczegdlnie czesto
kobiete), traktujaca go cynicznie jako ,dodatek” do towaru.

To jest w niektorych ustawach

Czy mozna wspoélczeénie odnalezé realizacje zasady godnoéci, ,prawo do szacun-
ku dla cztowieka” w klasycznym prawie administracyjnym? Czy zakres uregulowan
realizujacych te zasade zmniejsza si¢ czy zwieksza w obecnych ztozonych czasach?
Najtatwiej byto zawsze odnalezé uregulowania stuzace godnosci cztowieka w kilku
klasycznych dzialach prawa materialnego: w prawie egzekucyjnym, prawie pomo-
cy spolecznej oraz w dziale zwigzanym z ochrona zdrowia w stanie terminalnym.
Bezposrednia realizacjg zasady godnosci jest na pewno zasada poszanowania mi-
nimum egzystencji, nakaz udzielenia schronienia, pochéwku i positku cztowiekowi
przez wladze publiczne. Jednakze czesto prawo do pomocy spotecznej bylto zasad-
niczo zwiazane z domicylem, a co do konstrukcji — z obywatelstwem, cho¢ reguluje
réwniez pomoc cudzoziemcom. Trzeba wiec szuka¢ w nim takich regulacji, ktére
dotycza kazdego czlowieka, a dzialania administracji sa kierowane do danej osoby
ze wzgledu na nalezny ,osobie ludzkiej” respekt, a nie tylko obywatelstwo lub bycie
czescig wspolnoty samorzadowej, czy np. mieszkaricem Unii Europejskiej.

Czasami trudno oddzieli¢ naruszenie wolnoéci od naruszania godnosci czlowieka —
ale nie zawsze jest to tozsame. Zachowanie godnosci jest mozliwe i konieczne réwniez
w warunkach pozbawienia wolnosci i powinno by¢ przestrzegane przez administra-
cje penitencjarna. ,Nieludzkie i ponizajace traktowanie” to traktowanie, ktére naru-
sza godno$¢ czlowieka nie tylko przez tortury, ale tez przez upokorzenie, odebranie
intymnosci, podeptanie wiezi rodzinnych. Cata dziatalnos¢ OPCAT®® jest wokét tego
skoncentrowana i notuje prawdziwy rozkwit w ostatnich latach. Kolejne kraje, w tym

 F. Szpor, Normatywno-etyczne i prawne oprzyrzqgdowanie prawdy w mediach [w:] M. Drozdz, Prawda w mediach.
Miedzy ideatem a iluzjg, Tarnéw 2010, s. 74.

% Por. Internet. Ochrona wolnosci, wlasnosci i bezpieczeristwa, red. G. Szpor, Warszawa 2011.

% Optional Protocol to the Convention against Torture, sprawozdanie OPCAT. Por. Biuletyn RPO — Zrédta, Raport
Rzecznika Praw Obywatelskich z dziatalnosci w Polsce Krajowego Mechanizmu Prewencji w roku 2010, Warszawa
2011.
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Polska, przyjmuja mechanizm OPCAT ratyfikujac konwencje i wyznaczajac niezalezne
organy kontrolujace ochrone godnosci cztowieka w warunkach pozbawienia wolnosci.

Nie tylko naduzycie prawa

Poczatkowo podkreslano w europejskim orzecznictwie i literaturze, ze poniza-
jace traktowanie naruszajace godno$¢ czlowieka pochodzi z samowoli, z naduzycia
wladzy. Stopniowo uznano, ze naruszenie godno$ci moze nastapic takze z ,dobrych
intencji” — kolizji miedzy godno$cia a bezpieczeristwem. Przyktadem moze by¢ dy-
lemat wladzy wieziennej — filmowanie czltowieka podczas czynnosci fizjologicznych
narusza nie tylko jego intymnos¢, ale i godno$¢. ,Dobra intencja” to che¢ uchronie-
nia osadzonego przed samobdjstwem popelnianym czesto w strzezonej celi wlasnie
w ,kaciku higienicznym”. Tymczasowym rozwigzaniem stalo sie ,zamazywanie” na
obrazie niektdérych czeéci ciala, ale nie rozwiazuje to samego dylematu przechowy-
wania danych, mozliwosci odkodowania.

Integralnos¢ psychiczna i duchowa cztowieka jest czescia jego godnosci, a jej zta-
mania nie moze usprawiedliwiac¢ pozytywny cel. Dlatego nie tylko tortury, ale tez hip-
noza, ,serum prawdy” oraz wykrywacz ktamstw nie moga by¢ stosowane wbrew woli
czlowieka. Jezeli widzimy pierwsze programy medialne, w ktérych cztowiek ,publicz-
nie obnaza swoje slabo$ci” albo sam sie poniza, stajemy przed dylematem, czy mo-
zemy mu tego zabronic. Istniejace w Europie orzecznictwo sklania do stwierdzenia,
ze czlowiek nie moze by¢ karany za swoje wlasne, pozbawione godnosci zachowania
(np. oferta o tresci ,transakcji” seksualnej). Takie zachowanie nie pozbawia go jednak
ochrony panstwa w jego godnosci czlowieka. Karzemy natomiast, np. publiczne ob-
nazenie, ze wzgledu na prawa i ochrone godnosci (integralnosci psychicznej) innych
0séb, choc¢by matoletnich.

Jezeli w sprawie dotyczacej pomocy spotecznej upokarzanie i wyszydzanie pu-
bliczne przez urzednika nastgpilo — w jego przekonaniu — w ,dobrej” intencji za-
wstydzenia osoby bezdomnej i sktonienia jej do leczenia odwykowego, nie zmienia
to obiektywnego charakteru naruszenia®” i wymaga reakcji organéw panstwowych.

Handel ludZmi, handel ludzkimi stabos$ciami

Przedmiotowe traktowanie czlowieka, ciezkie naruszenie jego godnosci, ktére
powinna aktywnie zwalcza¢ wladza publiczna, to handel ,zywym towarem” i nie-
wolnictwo. Handel ludZzmi — z tego punktu widzenia w réwnej mierze jest to handel
dzie¢mi w celu adopcji, co wydawaloby sie czasem mediom pozornie ,szlachetniej-
sze’, czy kobietami do doméw publicznych — nie moze by¢ szanowany nawet przez
rzeczywista zgode danej osoby i jakiekolwiek negocjacje. Obnazenie uprzedmioto-

% W. Maihofer, Rechtsstaat und menschliche Wiirde, Frankfurt am Main 1968, s. 56 i n.
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wienia nastapifo w znanym przyktadzie hiszpanskim, w ktérym handlarze zywym
towarem tatuowali ofiarom kody kreskowe na rekach w celu totalnej kontroli — nowa
wersja numerdw z obozéw koncentracyjnych.

Czy jest jednak czyms$ jako$ciowo innym np. w publicznych mediach zaméwie-
nie za pieniagdze podatnikéw i emitowanie programu celowo ponizajacego ludzi lub
publicznie obnazajacego ludzkie stabosci, upokarzajacego cztowieka w celach komer-
cyjnych? Wtadza publiczna narusza wtedy swéj obowigzek aktywnego, typowego dla
administracji dziatania skierowanego na ochrone godno$ci jako warto$ci konstytucyj-
nej. Istnienie chetnych do ,handlowania” godnoscia nie usprawiedliwia takich dzia-
tan. Zapewne znalezliby sie dla ,5 minut stawy” dzi§ réwniez chetni do publicznego
poddania sie torturom, ale to nie usprawiedliwia organizacji takich przedsiewzieé
pod zadnym wzgledem, a wladza publiczna powinna im aktywnie przeciwdziataé¢®.

Panstwo broni godnosci konsumenta

W odniesieniu do podmiotéw prywatnych mamy do czynienia z konfliktem
miedzy godno$cia a wolnoscia, np. gospodarczg, ale i tu konstytucyjny obowiazek
»ochrony konsumenta przed wykorzystywaniem” wzmacnia pozycje organéw pu-
blicznych ochrony konsumentéw.

Publiczne obnazenie stabos$ci ludzkiej to takze przypadek banku, w ktérym pu-
blicznie wyszydzono starszego czlowieka wzbraniajac mu dostepu do bankowej to-
alety, bo nie kontroluje swoich czynnoéci fizjologicznych. To klasyczny przypadek,
w ktérym istota czynu bylo wlasnie upokorzenie, ponizenie, cho¢ sad w uzasadnie-
niu wyroku odniést sie przede wszystkim do kryteriéw réwnosci (niedyskryminacji).

Pojecie godnoéci w prawie administracyjnym w bardzo wyrazisty sposéb reali-
zuje sie w okresie konca ludzkiego Zycia i opiece paliatywnej*”. Prawo do zachowa-
nia godno$ci, poszanowania intymno$ci w okresie odchodzenia, koriczenia zycia
w warunkach, ktére nie uwlaczaja cztowiekowi, nie budzi kontrowersji, jesli chodzi
o osobe $wiadoma. Kontrowersje o silnym $wiatopogladowym zabarwieniu dotycza
natomiast tresci tego prawa wobec chorych nieprzytomnych. Na argument godnosci
powoluja sie paradoksalnie nie tylko przeciwnicy uporczywej terapii, ale takze zwo-
lennicy eutanazji. Pozostannmy jednak najpierw przy warunkach godnej fazy termi-

nalnej.

Prawo do godnego umierania

Rezultatem uznania godnosci za warto$¢ i zasade konstytucyjna oraz ustalenia, ze

szczegblnie uwzglednia sie ja w fazie, w ktérej nie méwimy juz o ochronie zdrowia,

% Prawa cziowieka w XXI wieku. Wyzwania dla ochrony prawnej, red. C. Mik, Torun 2005, s. 3in.
% Por. M. Boratyniska, Koniec zycia [w:] Prawo wobec medycyny i biotechnologii. Zbior orzeczen z komentarzami,
red. M. Safjan, Warszawa 2011.
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ale o prawie do godnego umierania, jest pojawienie sie pytania o to, jakie obowiazki
oznacza to dla wladzy publicznej. Czy to tylko obowiazek pozostawienia takiej oso-
by w spokoju (right to be alone), czy tez takze zapewnienie, aby takiego spokoju nie
naruszano (np. przez media), a wreszcie zapewnienie godnych warunkéw material-
nych, wlacznie z maksymalnym ulzeniem w cierpieniu i wsparciem duchowym, psy-
chologicznym, spolecznym oraz pomocg prawng w zatatwianiu spraw rodzinnych
i spadkowych. Administracja publiczna o charakterze $wiadczacym ma takie wlasnie
obowigzki, ktére sg korelatem praw pacjenta!®.

Kazdy pacjent ma prawo do poszanowania godnoéci i intymnosci w czasie udzie-
lania $wiadczen zdrowotnych oraz prawo do umierania w godnosci i spokoju. Z tego
prawa wyprowadza si¢ prawo do fachowego tagodzenia cierpient zapewnione przez
administracje zdrowotna (publiczng), cho¢ nie jest to $wiadczenie ,zdrowotne”
w §cislym tego stowa znaczeniu. Pacjent terminalny ma prawo (od 16 roku zycia)
do informacji o swoim stanie zdrowia i o rokowaniach, moze jednak réwniez za-
strzec, ze nie chce otrzymywaé takich informacji. Znaczacym wyjatkiem od zasa-
dy autonomii informacyjnej jest prawo lekarza do zatajenia informacji ,ze wzgledu
na dobro pacjenta”. Nalezy rozwazy¢, czy taki zakaz jest do pogodzenia z godno$cia
czlowieka.

Uprawnienia nie tylko za zycia

Ochrona godnoéci rozciaga sie¢ poza granica zycia i powoduje konkretne obo-
wiazki wobec zwlok ludzkich — jest to umycie zwtok, okrycie i nieodplatne prze-
chowanie do 72 godzin (w niektérych warunkach dluzej). Jezeli istnieje zakotwi-
czone konstytucyjnie prawo do ,godnego odejicia’; to administracja publiczna
musi zapewni¢ strukturalnie i funkcjonalnie jego realizacje. Mozemy wiec na tym
przykladzie przesledzi¢ sposoby realizacji tego zadania w sferze prawa admini-
stracyjnego. Tradycyjnym rozwiazaniem byltoby ,odgérne” zorganizowanie przez
administracje opieki paliatywnej od departamentu w ministerstwie zdrowia lub
pomocy spolecznej, po zaklady administracyjne oraz sie¢ pielegniarek srodowisko-
wych. U nas jednak kolejnos$¢ dziatania byla inna. Poniewaz w PRL potrzeby ludzi
umierajacych!®! byly zadaniem ,osieroconym’, pod wptywem Cicely Saunders po-
wstal wielki ruch!® hospicyjny, korzystajacy gtéwnie z kadry ,Solidarnosci’, ktérej
aktywnos¢ byla wtedy cze$ciowo zablokowana stanem wojennym i ktéra zawsze

interesowatla sie realizacja praw czlowieka.

100 Szerzej pisze o tym zagadnieniu: Rodzaje administracji [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2011, s. 45.

101 1. Drazkiewicz, O ruchu hospicjéw w Polsce [w:] W strong czfowieka umierajgcego, red. J. Drazkiewicz, Warszawa
1989,s.271in.

12 C, Saunders, Chwila prawdy: opieka nad czlowiekiem umierajgcym [w:] Smier¢ i umieranie, red. L.Pearson,
Warszawa 1973, patrz takze: Podstawy opieki paliatywnej, red. K. de Walden-Galuszko, Warszawa 2007.
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Wtasnie w obszarze ochrony godnosci cztowieka znajdujemy najciekawsze in-
nowacje spoleczne zmieniajace stopniowo charakter administracji publicznej XXI
wieku. Przykladami takich dzialan staly sie zaréwno hospicja, jak i spéldzielnie
socjalne.

W pomocy spolecznej to fundament

Ustawa z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej'®

odwoluje sie bezposred-
nio w rozdziale I — zawierajacym zasady ogélne i zakres podmiotowy ustawy — do
pojecia godnosci. Art. 3 ust. 1 méwi o tym, ze pomoc spoleczna wspiera osoby
i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umoz-
liwia im zycie ,w warunkach odpowiadajacych godnosci” cztowieka. Mamy tu poje-
cie ,wspierania” odwolujace sie do zasady pomocniczo$ci i uznania podmiotowosci
osoby wymagajacej wsparcia. Celem pomocy spotecznej, zgodnie z art. 3 ust. 1,
jest jednak osiggniecie efektu, a wiec umozliwienie zycia w warunkach ,odpowia-
dajacych godnosci cztowieka” Okresla sie $rodki stuzace realizacji takiego celu: to
podejmowanie dziatain zmierzajacych do Zyciowego usamodzielnienia oséb i ro-
dzin oraz ich integracji ze Srodowiskiem, a takze dostosowanie rodzaju, formy, roz-
miaru $wiadczenia do okoliczno$ci uzasadniajacych $wiadczenie pomocy. Pojecie
godnosci powraca takze w art. 45. ust. 3, pozwalajac na stosowanie pracy socjalnej
z wykorzystaniem wtasciwych tej dziatalno$ci metod i technik, zastrzega sie, ze
wykorzystanie tych metod musi nastapic¢ z ,poszanowaniem godnosci osoby” i jej
prawa do samostanowienia. Zasada dazenia do zapewnienia godnych warunkéw
zycia jest zasada ogdlna ustawy, odnosi sie wiec do wszelkich jej form i dziatan oraz
do réznych adresatéw, ktérzy z rozmaitych wzgledéw znaleZli sie w trudnej sytuacji
zyciowej i nie s3 w stanie samodzielnie jej przezwyciezy¢é. Godnos¢ nie powraca
wiec w kazdej instytucji tej ustawy, jest niejako wyjeta poza nawias. Czasem jednak
jest szczegdlnie akcentowana, jak w przypadku przyjetych metod i technik pracy
socjalnej albo w art. 55 ust. 2, odnoszacym sie do organizacji domu pomocy spo-
tecznej, nakazujacym uwzgledni¢ w samej organizacji takiego domu oraz zakresie
i poziomie ustug $wiadczonych przez dom, godnosci — obok wolno$ci, intymnosci
i poczucia bezpieczeristwa mieszkanicéw.

Réwniez dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na prowadzeniu placéwki zapew-
niajacej calodobowy opieke osobom niepelnosprawnym, przewlekle chorym lub
w podeszlym wieku nakazuje $wiadczy¢ ustugi w taki sposéb, aby uwzgledni¢ prawo
do godno$ci obok stanu zdrowia, sprawnosci, wolno$ci, intymnosci i poczucia bez-
pieczenistwa. Charakterystyczne jest odrebne regulowanie zapewniania intymnosci,
ktéra czesto jest rozumiana jako cze$¢ godnosci. Ustawa nie precyzuje blizej, jakie

103 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 z p6zn. zm.
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warunki przebywania w domu pomocy spotecznej lub warunki §wiadczenia pomocy
naruszaja godno$¢ czlowieka. Zwykle uznaje sig, ze sa to z jednej strony warunki
ponizej minimum biologicznego, a z drugiej — ponizajace lub nieludzkie traktowanie
osoby objetej pomoca. Dlatego nawet jezeli administracja publiczna objetaby osobe
bezdomng pomocs, ale powiazalaby to z jej publicznym upokorzeniem, napietno-
waniem albo wyszydzeniem, uznamy, ze zostaly naruszone postanowienia ustawy
o pomocy spolecznej'®* oraz konstytucyjne prawo do godnosci.

Szereg obowiazkéw paristwa, ktérych naruszenie bytoby odbierane jako narusze-
nie godnodci, jest realizowane w ramach ustawy o pomocy spotecznej. Chodzi tu
w szczegblnoéci o zapewnienie schronienia, positku i sprawienie pogrzebu. Naru-
szenie godnoéci to réwniez manipulacja cztowiekiem, np. wykorzystywanie dramatu
0s6b bezdomnych dla celéw politycznych. Godno$¢ moze stanowié kryterium po-
zwalajace w praktyce rozwigzac¢ konflikt (dylemat) miedzy wolno$cia i jej poszanowa-
niem a ratowaniem zycia i zdrowia osoby. Jezeli wiec osoba bezdomna sprzeciwia sie
udzieleniu jej pomocy, jej stan i warunki przebywania nie dadzg si¢ natomiast pogo-
dzi¢ z pojeciem zachowania godno$ci czlowieka, moze to stanowi¢ przestanke udzie-

1%, Godno$¢ czlowieka wymaga afirmacji i ochrony

lenia pomocy w trybie naglym
przez wladze publiczne. Jak wskazuje Tadeusz Kaminski, ,wyptywa z niej bezpoéred-

ni obowigzek solidarnosci wystepujacy w preambule do polskiej Konstytucji™.

Czasem trzeba zmieni¢ nazwisko

Pojecie godnosci pojawia sie w art. 4 ustawy o zmianie imienia i nazwiska z dnia
17 pazdziernika 2008 r.'” Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy zmiany imienia i nazwi-
ska mozna dokona¢ wytacznie z waznych powodéw, w szczegdlnosci jesli dotych-
czasowe ,nie licuja z godnoscia czlowieka” lub sg oémieszajace. Ustawodawca daje
wskazdwke, ze osmieszenie, cho¢ ma element ponizenia, nie wystarcza do naruszenia
godnosci w tym przypadkuy, skoro jest samodzielng, inng jako$ciowo przestanka. Co
oznacza jednak imie lub nazwisko nielicujace z godnoscia czlowieka?

Ciezkim naruszeniem godnosci cztowieka bylo juz znane hitleryzmowi i innym
rezimom totalitarnym pozbawienie cztowieka tozsamosci przez odebranie mu imie-
nia i narzucenie innego (stosowane jako napietnowanie spoleczne) lub zakazanie

104 \W. Mainhofer, Rechtsstaat und menschliche Wiirde, s. 56 i n. Jak wynika z badan (D.M. Piekut-Brodzka), wlasnie
osoby bezdomne ,,definiuja si¢” przez godnos¢, marzenie o ,godnym zyciu” bez pogardy ze strony otoczenia.

19 DPor. A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Zratek, Bezdomno$¢ jako problem spoteczny [w:] Ubodzy, bezdomni, red. P.
Dobrowolski, Katowice 1998, s. 21 i n.; A. Przymenski, Zjawisko bezdomnosci w Polsce wspdlczesnej, ,Polityka
Spoleczna” 1998, nr 4; H. Skorowski, Moralnosc spoteczna. Wybrane zagadnienia z etyki spotecznej, gospodarczej
i politycznej, Warszawa 1996; S. Nitecki, Pomoc spoteczna. Procedury i tryb przyznawania $wiadczen, Wroctaw 2009;
D. M. Piekut-Brodzka, Bezdomnosé, Warszawa 2006, s. 304 i n.

106 T. Kaminski, O spofecznej odpowiedzialnosci za los bezdommnych, http://www.bratalbert.org.pl/portal/images/
stories/bezdom/kaminski.pdf; zob. tez: P. Suwaj, Konflikt intereséw w administracji publicznej, Warszawa 2009.

107 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r., Dz.U. z 2008 r. Nr 220, poz. 1414 z p6zn. zm.
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nadawania okre$lonych imion wyrazajacych tozsamo$é narodowa (na Gérnym Sla-
sku podczas I wojny $wiatowej). Te praktyki kontynuowaly rezimy komunistyczne.

Rozluznienie wladztwa panstwowego na korzys¢ indywidualnej wolnosci, samo-
realizacji i okre$lania zycia rodzinnego zaowocowalo réznorodnosécia imion, czesto
fantazyjnych, literackich (np. Aramis) lub o obcym brzmieniu (np. Sonia), dawniej
zabronionych. Tym wazniejsza staje sie kwestia godnosci dziecka, ktéremu rodzice
nadaja imie lub czlowieka dorostego, ktéry pragnie zmiany imienia. Imieniem lub
nazwiskiem nielicujacym z godnoscia czlowieka bedzie takie, ktére w przekonaniu
organu administracji, wyposazonego w mozliwos¢ oceny, taka godnos¢ by naruszato.
W odréznieniu od rozporzadzenia z 1930 r.! ustawodawca nie prébuje definiowad,
jakie konkretnie przypadki wchodzilyby w gre, §wiadomy ztozonosci wspélczesnego
$wiata. W 1930 r.,a potem w 1945 r.!° prébowano jako kryteria oceny poda¢ nazwi-
ska utworzone od czesci ciala, nieprzyzwoite, a takze od stéw wyrazajacych w po-
tocznym jezyku ujemne mniemanie o czyjej$ moralnej warto$ci (Cham, Pokraka,
Gamon), nazwy zwierzat, roslin lub przedmiotéw, ktére ze wzgledu na swoje wlasci-
wosci lub cechy narazaja na pogarde ich posiadacza (Osiol, Gnida), a takze imiona
i nazwiska utworzone od wyzwisk, czy imie ,Kurtyzana” wybrane przez rodzicéw
zafascynowanych ksiazka czy filmem. Poniewaz nie chodzi o przestanke oémieszenia,
nie sg to tylko takie imiona czy nazwiska, ktére moga da¢ pole do zartéw lub fry-
wolnych skojarzen. Chodzi o realna perspektywe ponizenia i pogarde, ktérej nalezy
unikna¢ w przysztym zyciu spotecznym dziecka.

Element subiektywny zranionej godnosci istnieje i musi by¢ brany pod uwage
przez organ, ale istnieja nazwiska oséb publicznych powszechnie szanowane i ak-
ceptowane, ktére w rozporzadzeniu badZz w zarzadzeniu z 1964 roku byly wrecz
przytaczane jako klasyczne przypadki do zmiany. Musi wiec by¢ jednak to przestan-
ka nadajaca si¢ do zobiektywizowania, np. odczuwana jako taka przez przecietnego
czlowieka z pewnym do$wiadczeniem zyciowym, niebedaca wytacznie rezultatem
przeczulenia co do stopnia ,ladnosci” imienia czy nazwiska. W dyskusji toczonej
w literaturze, czy nazwisko hanbigce jest tozsame z nazwiskiem naruszajacym god-
no$¢, wypowiadam sie za pogladem, ze zhanbienie nazwiska nastepuje dopiero przez
jaki$ dajacy sie historycznie uja¢ czyn, przerazajaca zbrodnie popelniona przez kogo$
o charakterystycznym nazwisku, a nie jest jego immanentna cecha.

Czy godno$¢ czlowieka moze naruszaé imie, ktére nie odréznia plci? Juz w po-
przednim stanie prawnym byla to odrebna przestanka przy nadaniu imienia. Obec-
nie moze zostac zaliczona do kategorii ogdlnej ,waznych powodéw’, ktére naruszaja
podstawowe funkcje imienia i nazwiska sluzacych — jak wskazal NSA wkrétce po
przywréceniu sadownictwa administracyjnego — ,indywidualizowaniu (cztowieka)

108 Rozporzadzenie z dnia 15 listopada 1930 r. o zmianie nazwisk hanibiacych, o$émieszajacych lub nielicujacych

z godnodcia czlowieka, Dz.U. z 1930 r. Nr 89, poz. 702 z p6zn. zm.
19 Dekret z dnia 10 listopada 1945 r. 0 zmianie i ustalaniu imion i nazwisk, Dz.U. z 1945 . Nr 56, poz. 310 z pzn. zm.
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w rodzinie i spoleczenistwie”!%, nie sg jednak przypadkiem ,nielicowania z godnoscia
czlowieka” W innych systemach prawnych jest to przyjete. To nieostre pojecie nie
oznacza jednak — jak wskazano w orzecznictwie — dowolnosci lub mozliwosci prze-
kroczenia dopuszczalnej granicy swobody interpretacji'''.

Organ musi okresli¢ kryteria

Najpowazniejsza zmiang w regulacji ustawowej jest zmiana charakteru decyzji ze
zwigzanej na uznaniowa. O ile wcze$niej wyrazano poglad, ze w przypadku spelnienia
przestanek zmiany (np. nielicowania z godnoscia) organ musi wydac decyzje pozytywna,
to dzisiaj panuje zgodno$¢ co do zaliczenia tej decyzji do kategorii uznania administra-
cyjnego. Przenosi to ciezar z interpretacji godnosci jako pojecia nieostrego na dokonanie
oceny w ramach obowigzujacego prawa, czy do naruszenia godnosci rzeczywiscie doszto.

Zapewne poszanowanie godnosci, jako cel i przestanka dziatania organéw admi-
nistrujacych, jest zwykle wymieniane facznie z wolnoscia i intymnosécia oraz innymi
wartosciami, a nastepnie — jak w ustawie o pomocy spolecznej — sa wymieniane ,jed-
nym tchem” instytucje administracyjne sluzace ich realizacji. Trudno wiec oddzieli¢,
co konkretnie stuzy wylacznie godnosci. Dostrzegamy duza dowolnosé¢ w tekstach
prawnych — raz poszanowanie godnosci okresla np. sposéb realizacji $wiadczeni opie-
kunczych, niekiedy przymiotnikowo okresla §wiadczenie ,godny pochéwek’, ,godne
traktowanie” Czasem jest elementem wstepu lub swoistym ozdobnikiem.

Duze zagrozenie w sieci

Masowe, codzienne zetkniecie sie czlowieka z naruszeniem godnosci przynosi
wspdlczesnie internet. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
19 maja 2011 r.'*?, ,stanowi medialne forum, na ktérym prezentowane sg tresci na-
ruszajace ludzka godnosé, czesé i dobre imig¢” W sporze o udostepnienie numeru IP,
w szczegdlnosci o to, czy jest to dana osobowa (a jest), NSA poczynil wazne uwagi
ogdlne na tle art. 30 i 47 Konstytucji RP, iz prawo do godnosci gwarantowane przez
te artykuly nie moze by¢ zawieszone lub wylaczone tylko dlatego, Ze naruszenia do-
konano z pomoca wpiséw w internecie.

Jak podkresla Jan Pazgan, prawa do godnosci nie zmienia stan zdrowia, dokonane
przestepstwa albo przynaleznos$¢ do organizacji przestepczych, subkultury czy ,margi-
nesu spolecznego”. Nie zmienia przynalezno$¢ polityczna czy poglady'*?, bo szacunek
nalezy sie ludzkiej istocie niezaleznie od jej stabosci, a wiec ,w zadnym ze spolecznych

10 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 1983 r., sygn. akt: SA/Ka 100/83.

UL \Wyrok NSA niepubl. z dnia 6 maja 1981 r,, sygn. akt: SA 974/81.

112 Wyrok NSA z dnia 19 maja 2011 r., sygn. akt: I OSK 1079/10, Lex Nr 990136.

13 ], Pazgan, Godnosc, wolnos¢ i prawa cztowieka, ,Perspectiva. Legnickie Studia Teologiczno-Historyczne” 2004,
rok I1I, nr 1, s. 110.
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oddzialywan na ludzi, takich jak nauczanie, leczenie, rzadzenie, nie mozna tego prawa
pomija¢” To uniwersalny test dla zréznicowanych instytucji prawa administracyjnego.

Wydaje sie, ze takie spojrzenie na prawo fundamentalne — godno$¢ — byloby
szczegblnie owocne i uwolnitoby nas od przyczynkarskiego lub deklaratywnego przy-
wolywania godnosci, do$¢ czestego w materialnym prawie administracyjnym. Po-
stawienie sobie pytania, czy regulowane prawem nauczanie np. w szkole publicznej
nalezycie realizuje zasade poszanowania godnosci cztowieka, prowadzi nas wprost
m.in. do kwestii normatywnego zabezpieczenia edukacji dzieci niepetnosprawnych,
poszanowania godnos$ci matego czlowieka w réznych sytuacjach szkolnych.

Czy zapobieganie pogardzie wobec czlowieka i jego instrumentalnemu trakto-
waniu jest obecne w ustawie o prawach pacjentéw — jako konkretne normy dajace
sie wyprowadzi¢ z przepiséw? Ktdre instytucje prawa szkolnego stuza zapewnieniu
wladciwego szacunku i podmiotowego traktowania ucznia i nauczyciela? Moga to
by¢ zaréwno prawo do informacji o ocenach, zakaz kar cielesnych — jako upokarza-
jacych, prawa samorzadu szkolnego, jak i zakaz ujawniania, ktérzy uczniowie ko-
rzystaja z darmowych positkéw. Wazne, aby rozumie¢, podkresla¢ i wykorzystywac
w orzecznictwie ich tres¢ aksjologiczna. Obecnie — w zwigzku z rozwojem prawa
antydyskryminacyjnego — zatrzymujemy sie czesto wlasnie na poziomie antydyskry-
minacji, nie siegajac glebiej, do godnosci.

Godnos$¢ w preambule, dla calej Konstytucji

Godno$¢ jest waznym elementem preambuly do Konstytucji z 1997 r., w ktdrej
cala Konstytucje nakazuje sie stosowa¢ w duchu poszanowania przyrodzonej i nie-
zbywalnej godnosci cztowieka''*. Preambufa ma znaczenie dla interpretacji Konsty-
tucji i definiuje jej ,ducha” Réwniez prawo administracyjne wymaga interpretacji
i odczytywania w duchu poszanowania godnosci cztowieka. Wkladem papieza Jana
Pawla II w teorie godnosci osoby ludzkiej'®, wypracowang réwniez na podstawie
doswiadczen totalitarnych, bylo z jednej strony state podkreslanie, ze chodzi tu za-
wsze o konkretnego czlowieka i jego cierpienie wobec podeptania godnosci, a nie
o byt abstrakcyjny, ktéremu sktadany jest ,hold normatywny’, z drugiej za$ strony
wzbogacenie ujecia godnosci o ,,godnos¢ pracy”. W wielu wystapieniach pokazano, ze
praca moze sta¢ si¢ narzedziem ponizenia i upokorzenia nie tylko w obozach pracy,
ale i w nowoczesnych wiezowcach, jak réwniez, ze czlowiek nie moze by¢ traktowany
jako ,bezimienny element procesu wytwarzania’, ale jak podmiot sprawczy**.

14 Zob. A. Bataban, Katalog zasad naczelnych Konstytucji w polskich podrecznikach prawa konstytucyjnego [w:]
Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. A. Balaban, P. Mijal, Szczecin 2011, s. 41 oraz P. Policastro,
Zasady podstawowe w zagranicznych podrecznikach prawa konstytucyjnego — perspektywa europejska [w:] Zasady
naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. A. Bataban, P. Mijal, Szczecin 2011, s. 57.

15 H. Izdebski, Godnosé i prawa cztowieka w nauczaniu Jana Pawta II. Wyktad inauguracyjny roku akademickiego
2005/2006 na Wydziale Prawa i Administracji UW, ,Studia Iuridica” 2006, XLV, s. 297 i n.

!¢ Por. Homilia w Piekarach w 2001 .
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Z punktu widzenia prawa administracyjnego, przy odrebnosci prawa pracy, cho-
dzi w szczegdlnosci o administracyjnoprawny aspekt traktowania pracownikéw,
emerytdw i rencistéw. Kwestia odnajdywania elementéw ponizania, upokarzania czy

nieréwnego traktowania'*’

w warunkach zatrudnienia, ale takze w procedurze za-
koniczenia czynnego zatrudnienia, wymaga statej uwagi.

Polski Trybunat Konstytucyjny dopiero w ostatnich latach rozwija szerzej argu-
mentacje opartg na art. 30 Konstytucji w odniesieniu do zatrudnienia i uwazanych
za jego konkretyzacje art. 40 (zakaz ponizajacego, okrutnego i nieludzkiego trakto-
wania) i art. 41 ust. 4 (nakaz humanitarnego traktowania oséb pozbawionych wol-
noéci). W wyroku z dnia 23 lutego 2010 r."*® dotyczacym placy minimalnej oséb po-
zbawionych wolnosci TK stwierdzil, ze ,wszelkie regulacje ustawowe i podustawowe
ksztattujace status prawny oséb skazanych muszg bezwzglednie szanowa¢ konstytu-
cyjny obowiazek poszanowania godnosci cztowieka” TK podkresla dalej, ze ,praca
o0séb skazanych musi zatem zosta¢ unormowana w taki sposéb, aby zapewni¢ petng
ochrone ich godnosci” Trybunal przypomina zasade in dubio pro dignitate stoso-
wana w sytuacjach watpliwosci interpretacyjnych wyktadni jezykowej. To donioste
orzeczenie doprowadzito, paradoksalnie, do catkowitego zalamania systemu zatrud-
nienia oséb osadzonych w zaktadach karnych. Konieczno$¢ zaptacenia minimalnego
wynagrodzenia pozbawila obecnie ogromna wiekszo$¢ wiezZnidéw pracy waznej dla
ich resocjalizacji. Stracili przewage konkurencyjna na trudnym rynku pracy. Orze-
czenie bylo jednak konieczne w $wietle zasad konstytucyjnych i miedzynarodowych
zobowigzan Polski. Dla administracji publicznej wazna jest deklaracja o koniecznosci
bezwzglednej zgodnosci réwniez norm podustawowych, np. rozporzadzen, z zasada
godnosci i potwierdzenie jej jako zasady interpretacyjnej.

W 2003 roku z okazji 15 rocznicy ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich
ukazata sie ksiega jubileuszowa zatytutowana Godnos¢ czlowieka a prawa ekonomicz-
ne i socjalne. Po$rod wielu artykutéw znakomitych prawnikéw znalez¢ mozemy i taka
refleksje prof. Ewy Letowskiej, ktéra byta rzecznikiem I kadencji: ,Sadze, ze dziatanie
na rzecz wyrobienia konstytucyjnej wrazliwo$ci na kwestie godnosci ludzkiej ciagle
jeszcze stwarza wdzieczne pole dla kolejnych rzecznikéw praw obywatelskich™". Nie
sposob nie zgodzi¢ sie z autorka tych stéw takze obecnie, gdy bedziemy obchodzi¢
25 rocznice instytucji rzecznika. Cho¢ postep jest widoczny, kwestie godnosci ludz-
kiej w relacjach obywateli z instytucjami panistwa i systemem prawa nie przestaja by¢
centralnym obszarem zainteresowari i dziatalnosci polskiego Ombudsmana.

17 T. Hammarberg, Aged people are too often ignored and denier their full human rights [w:] Human Rights In Europe:
time to honour our pledges. Viewpoints by Thomas Hammarberg Commissioner for Human Rights, 2009, s. 15 i n.
118 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 2010 r., sygn. akt: P 20/09, Lex Nr 559164.

19 Ksiega jubileuszowa Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich,
Warszawa 2003.
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Nowe wyzwania w zakresie ochrony danych
osobowych'®

Mark Zuckerberg, tworca Facebooka twierdzi, ze w internecie pry-
watnosc nie istnieje. To stwierdzenie jest wyzwaniem nie tylko dla
polskiego systemu prawnego. Wspéilczesna prywatnosé ulega niewqgt-
pliwej erozji glownie na skutek decyzji — nie zawsze w petni sSwiado-
mych i suwerennych uzytkownikow internetu. Wiladza publiczna nie
moze odebrac ludziom wolnosci decyzji w tej kwestii, ale moze dbacé
o to, aby byly to decyzje sSwiadome ich konsekwencji

Ochrona prywatnosci postrzegana jest wciaz jeszcze jako gtéwny cel ochrony
danych osobowych'?! obok innych celéw spolecznych i paiistwowych. Ochrona da-
nych osobowych stata sie tez uznana i w ciaggu niewielu lat dobrze juz rozwinieta
cze$cia prawa administracyjnego — z cze$cia ustrojowa, materialna i proceduralng,
opartg na prawie krajowym i dyrektywie unijnej'*>. Prawo cztowieka do zachowania
prywatnoéci jest uznane w wielu aktach prawa miedzynarodowego, OECD i Rady
Europy, komentowane i doskonalone, a przez ostatnie 20 lat zwlaszcza w Europie
(i w Polsce) poczyniono wielkie postepy w regulacji'®. Swiadomo$¢ spoteczna skut-
kéw naruszenia prywatnosci pozostaje co prawda w tyle, ale ustawowa konieczno$é
podpisywania zgody na udostepnienie danych (mimo wszelkich préb obejscia pra-
wa) znacznie poprawia sytuacje. Jezeli jednak jest tak dobrze, dlaczego np. polskie
przepisy karne ochrony danych pozostaly w praktyce martwe'**? Dlaczego byto
mozliwe tak szerokie i naduzywane w poréwnaniu z pierwotnym celem regulacji
konstytucyjnej korzystanie z bilingéw dziennikarzy lub oséb nie majacych zadne-
go zwiazku, np. z terroryzmem lub przestepczoscia zorganizowana albo znajduja-
cych sie — przyktadowo — w trakcie procesu rozwodowego? Czy istniejace regulacje
ustawowe odpowiadaja wigc celom konstytucyjnym i celom formutowanym przez
Dyrektywe? Jakie wyzwania stawia przed nami przyszlo$¢ w zakresie poprawy
ochrony prywatnosci?

120 Opublikowano w: Internet Ochrona wolnosci, wlasnosci i bezpieczeristwa, red. G. Szpor, Warszawa 2011, s. 3-15.
121 C.J. Benett, Ch. D. Raab, The governance of privacy. Policy Instruments in Global Perspective, Cambridge Mass.
- London 2003, s. 3in.

12 M. Jagielski, Prawo do ochrony danych osobowych. Standardy europejskie, Warszawa 2010 — daje kompetentny
przeglad i analize tych standardéw.

12 K. Motyka, Prawo do prywatnosci i dylematy wspélczesnej ochrony praw cztowieka, Lublin 2006, s. 135 i n.; por.
A. Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Krakéw 2006; por. P. Szwedo, Pojecie prawa do prywatnosci
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Transformacje
Prawa Prywatnego, 2004, Nr 1-2.

12¢ Por. A. Sakowicz, Prawo karne gwarancje prywatnosci, Krakéw 2006 i zawarte tam calosciowe ujecie.
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Wolnos¢ i bezpieczenstwo

Wolnos¢ i bezpieczenstwo to dobra chronione, ale pozostajace w demokratycz-
nym panstwie prawnym w stalym napieciu. W starzejacej sie Europie, w ktérej w nie-
ktérych krajach wigkszos¢ wyborcédw wkrétce osiagnie 50. rok zycia i jest spragnio-
na na reszte zycia przede wszystkim spokoju, bezpieczenistwo staje sie atrakcyjnym
»towarem politycznym’, bardzo pozadanym dla wszystkich partii. Jest réwniez coraz
wazniejsze na poziomie europejskim, co mozna sprawdzi¢ w Karcie Praw Podsta-
wowych, a nie tylko sumujac ilo$¢ agencji unijnych, w ktérych nazwach wystepu-
je sfowo ,bezpieczenstwo” od zywnosci po ruch lotniczy'®. Zainteresowanie bez-
pieczenistwem stale roénie w ,twierdzy Europa” Zagrozenie terroryzmem, wolanie
o powszechny monitoring i dzielenie si¢ informacjami zebranymi przez rézne organy
paniistwa jeszcze te potrzebe wzmocnilo, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej brak odpo-
wiedniego przeplywu danych uznano za jedno ze zrédet sukcesu zamachowcéw. Tyl-
ko chwilowo — jak sie wydaje — tendencja ta ostabnie po aferze Wikileaks.

W Polsce dziedzictwo ,Solidarnosci” przez pierwsze lata po odzyskaniu suwerenno-
$ci utrzymatlo spoleczne zaangazowanie na rzecz wolnosci na wysokim poziomie. Nowe
pokolenie traktuje juz wolno$¢ polityczna jako rzecz oczywista, o ktéra trzeba zabiegad
raczej w innych krajach, a codzienne troski koncentruja sie wokdt bezpieczenstwa — fi-
nansowego i socjalnego. Ochrona prywatnosci i ustrojowe, ogélniejsze cele ochrony da-
nych, w tym ochrona godno$ci cztowieka wydaja sie drugoplanowe. Beztroskie ,,dzielenie
sie prywatnoscig” w portalach spolecznosciowych wydaje sie wrecz atrybutem wolnosci.

Sadze, ze sposrdéd tych dwdch wartosci wlasnie w panstwie demokratycznym
wolno$¢ powinna by¢ obecnie silniej — przynajmniej w Europie — chroniona pra-
wem. Prawo powinno chroni¢ — i to efektywnie — strone stabszg. Zwykle pojmuje-
my to podmiotowo, chcac aby prawo (np. prawo ochrony danych) bronilo obywatela
w sytuacji nadmiernej przewagi panstwa lub poteznych korporacji. Trybunat Konsty-
tucyjny przyzwyczait juz spoleczenistwo do kategorii wywazania chronionych débr
i wartos$ci. Zbyt rzadko dokonujemy jednak takiej refleksji w ocenie poziomu i celo-
wodci regulacji. Przewaza, zreszta w kazdym goraczkowo pracujacym parlamencie
krajowym, szybkie zalatwienie probleméw doraznych, brak szerszej refleksji ,skad
przychodzimy i dokad dazymy” w szeroko rozumianym prawie informacyjnym. Ta-
kie ambitne cele stawia sobie raczej Unia Europejska w Europejskiej Agendzie Cyfro-

1126

wej'%, glebsza refleksje znajdujemy tez w doktrynie prawa publicznego'”. Wazna jest

$wiadomo$¢ utraty przez regulacje ich wiodgcej spotecznie roli.

125 Por. zestawienie agencji w artykule L. Kulagi, Agencja Praw Podstawowych UE [w:] C. Mik, K. Galka (red.), Prawa
podstawowe w prawie i praktyce UE, Torun 2009, s. 214-215.

12 Europejska Agenda Cyfrowa program rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Unii Europejskiej w latach 2010
—2015. Wprowadzenie i gléwne dokumenty, Warszawa 2010, s. 3 i n.

127 Szerzej omawiam ten aspekt w publikacji: J. Lipowicz (red.), Europeizacja administracji publicznej. Zbidr studiow,
Warszawa 2008.
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Niemcy juz maja to, co nas czeka

Szczegoélnie cenny jest polsko-niemiecki aspekt prawno-poréwnawczy pozwalaja-
cy »zajrzeé w przyszlosc’, gdyz Niemcy juz dzi$ borykaja sie z niektérymi kwestiami,
ktére dla nas w Polsce sg dopiero zapowiedzia nadchodzacych probleméw. Pozwala
to faczy¢ nosno$¢ teoretyczng z innowacyjnoscia opracowan. Z jednej strony wyraz-
nie juz rysuje sie nowe prawo informacyjne, w ktérym zaznaczone wczesniej napie-
cie miedzy wolno$cig a bezpieczenstwem przybiera forme konfliktu miedzy ochrong
danych osobowych a wolno$cia informacyjna, prawem do informacji, z drugiej oma-
wia si¢ najbardziej aktualne wyzwania dla ochrony autonomii informacyjnej — w tym
Google Street View. Pozwala w ten sposéb wgladnaé w debate publiczna w obu kra-
jach i wyciagna¢ wnioski dla narastajacej — w zwiazku z planowana zmiang regulacji
unijnej — debata europejska; sa to takze wnioski dotyczace konkretnych zmian usta-
wodawstwa krajowego i to w obu krajach. Polska i Niemcy, zwlaszcza w dziedzinie
prawa publicznego, w tym administracyjnego, maja z przyczyn historycznych zbli-
zony system prawa, zasady prawa administracyjnego i procedure. Zbyt mato jednak
korzystamy obecnie z tych podobienistw dla wypracowania wspélnego stanowiska
w Unii Europejskiej, tak cennego np. w perspektywie reformy prawa do prywatnosci.
Jest to chyba w naukach prawnych pierwsza taka préba bilateralnego wypracowania
efektywnego uprzedniego stanowiska'?®, ktére moze by¢ zaprezentowane na forum
unijnym.

Prawo do bycia zapomnianym

Wolnos¢ komunikacji, ale takze wolnos$¢ od ingerencji innych w nasza autonomie
informacyjng, to dzi§ co$ wiecej niz tylko dawne prawo do bycia ,pozostawionym
w spokoju” albo formutowane czesciej wspédlczesnie do ,bycia zapomnianym” Aby od-
powiedzie¢ na pytanie, dlaczego wlasnie ta warto$¢ powinna by¢ obecnie szczegdlnie
chroniona konstytucyjnie i ustawowo, czasem nawet kosztem zmniejszenia naszej po-
trzeby wszechogarniajacego bezpieczenstwa, trzeba wyrézni¢ kilka aspektow.

Korzystanie z praw podstawowych, w tym z praw politycznych, wymaga istnienia
w panistwie duzej (i realnej) sfery wolno$ci'®. Udzial w wyborach parlamentarnych
i lokalnych ma sens wtedy, gdy wyborca nie bedzie zniewolony, kiedy w suwerenny
sposob dysponuje swoim glosem. Poczucie bycia obserwowanym, ,monitorowanym’,
lek o wynikajace z tego negatywne konsekwencje w pracy i w zyciu, stwarza indywi-

128 Por. przykladowe prawno-poréwnawcze podejscie brytyjsko-francuskie i jego pozytywne konsekwencje
E. Neunhoefter, Das Presseprivileg im Datenschutzrecht. Eine rechtsvergleichende Betrachtung des deutschen und
des englischen Rechts.

12 Ewolucje prawa do wolnosci i osobistego bezpieczenistwa omawia A. Wierciniski, Prawo do wolnosci i bezpieczen-
stwa osobistego [w:] R. Wieruszewski, Prawa cztowieka. Model prawny, Warszawa 1982, s. 375 i n.; por. T. Jasudowicz,
Administracja wobec praw czlowieka, Warszawa 1997.
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dualng presje i wypacza w rezultacie zbiorowe wyniki glosowania. Chodzi nie tylko
o poszanowanie praw podstawowych konkretnego czltowieka, w tym prawa do pry-
watnoéci, ale takze o rezultat ogélny — wybory przestaja bowiem wtedy odzwiercie-
dla¢ rzeczywiste preferencje spoleczne, chwieje sie legitymacja demokratyczna, cykl
polityczny wymiany partii u wladzy ulega zaburzeniu, paistwo dziala juz wadliwie,
cho¢ na pozér nic spektakularnego sie jeszcze nie dzieje w praktyce polityczne;j.

Ten mechanizm jest logiczny i zrozumialy dla spoteczenstwa europejskiego
w przypadku jawnego zastraszania wyborcow, przesladowan politycznych, nie jest
jednak przenoszony przez wigkszo$¢ obserwatoréw na sytuacje naruszenia pry-
watnoéci, niedostatecznej ochrony danych osobowych, manipulowania danymi.
Tymczasem zagrozenia zwigzane z rozwojem technologii informacyjnych sa dzisiaj
odpowiednio wieksze. Swiadomo$¢ inwigilacji kazdego polaczenia telefonicznego,
kazdego zakupu, podrdzy, zachowania w pracy, zapiséw na portalach spotecznoscio-
wych, czy wyrazonych opinii w debacie prowadzonej w internecie wywieraé moze
ogromny — cho¢ subtelny, niedostrzegalny — a réwnie doniosly dla paristwa wplyw
co niegdy$ przymuszanie wyborcéw do wyboru okreslonej partii'®. Sukcesy reklamy
behawioralnej, przerazajaco juz czasem skutecznej, zapowiadaja sukcesy behawioral-
nego marketingu politycznego, wspieranego najnowsza technologia informatyczna.
Partie beda siegaly po taki marketing, jezeli nawet jeszcze dzis z niego nie korzystaja,
w dazeniu do zwyciestwa wyborczego.

Rezultatem poczucia bycia stale kontrolowanym (niewazne w tym przypadku czy
juz prawdziwego czy nie) jest zwykle ogdlny wzrost konformizmu, che¢ dostosowa-
nia sie za wszelka cene. Moze to by¢ tylko czasem pozytywne — jesli bedzie dotyczyto
powstrzymania sie od przemocy lub innego przestepstwa ze wzgledu na monito-
ring w miejscu publicznym np. stadionie — ogdlnie jednak ,trenuje” spoleczernstwo
w zachowaniach przesadnie ostroznych, u$rednionych. Starzejaca sie i stabnaca Eu-
ropa ma juz wystarczajace klopoty z innowacyjnoscia, ryzykiem, $mialo$cia dziatan.
Poczucie bycia stale obserwowanym, kontrolowanym zabija w czlowieku skutecznie
spontaniczno$¢, cheé¢ do okazania przejawéw odmiennoéci i odwage jej okazania,
sktania do kalkulacji jak najmniejszego ryzyka. Jest juz znanych wiele przypadkéw,
w ktérych nieostrozna wypowiedz, prowokujacy stréj na fotografii czy zapisany spo-
s6b bycia utrwalony na Facebooku spowodowaly utrate szans na prace u pracodawcy
~przeczesujacego” stale portale spolecznosciowe, czy kariere samorzadows. Inter-
nauci ,walczacy” o zatrudnienie na trudnym rynku pracy beda w przysztosci brali

131

to pod uwage™'. Dzigki analizie pogladéw wyborcéw i to analizie zindywidualizowa-

nej mozna proponowaé wyborczy program, ktéry idealnie odpowiada ich pogladom.

13 PK. Donos, Datenschutz, Baden-Baden 1998, s. 100; P.X. Donos, Prinzipien und Ziele. Unter besonderer Beriick-
sichtigung der Entwicklung der Komunikations und Systemtheorie nast.

131 Por. zwlaszcza Raport Parlamentu Brytyjskiego — Spofeczeristwo nadzorowane z prognozami do 2016 r., Londyn
2009.
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Powstaje wtedy btedne kolo, grozne dla innowacji spotecznych i politycznych, a to
innowacje byly Zrédtem sukcesu Zachodu.

Nie znamy jeszcze odleglych skutkéw spotecznych naprawde powszechnej in-
wigilacji, a wiec sytuacji, w ktérej prawo do prywatnosci staje sie, pielegnowana co
prawda przez ustawe, ale iluzja. Wiadomo powszechnie, ze nieuzasadnione poczucie
stalej inwigilacji w kazdym momencie jest symptomem choroby psychicznej. Czy
psychika ludzka nie ucierpi, gdy przekonanie to bedzie juz w petni uzasadnione? Mi-
lion bilingéw potaczen telefonicznych obywateli naszego 38 milionowego kraju, kté-
rego zazadaly (skutecznie) w krétkim okresie czasu rézne organy naszego paristwa
od podmiotéw $wiadczacych ustugi telekomunikacyjne, daje przedsmak tej sytuacji.

Kontrargumentem, wskazujacym na reakcje obronne spolfeczenistwa, a na-
wet nowe pozytywne mozliwo$ci zaistniate dzieki internetowi wiaénie, to szybkie
i spontaniczne flash mobs (spontaniczne zgromadzenia zwotywane przez komér-
ki i internet). Stanowia one jednak raczej potwierdzenie, a nie zaprzeczenie tezy
gtéwnej. Sa to zgromadzenia ulotne, anonimowe, ktére staraja sie rozproszyc¢ jesz-
cze przed identyfikacja uczestnikéw. Nie tworza zgromadzen, stowarzyszen, partii.
Odzwierciedlaja oczywiscie poglad opinii publicznej, ale sa jak komentarze w in-
ternecie — wyrazajg frustracje i roztadowuja napiecie, a nie buduja wspdélnoty. Takie
zgromadzenia protestacyjne w krajach autorytarnych moga stuzy¢ demokracji, sa
bowiem — podobnie jak blogi i gazety internetowe sposobem na unikniecie inwi-
gilacji, czasem nawet (jak ostatnio w Tunezji) wstepem do rewolucji. Nie buduja
jednak wystarczajaco kapitatu spolecznego, co jest jedna z trosk wyrazonych w Eu-
ropejskiej Agendzie Cyfrowej.

Rozwdj prawa informacyjnego bardzo potrzebny

Po co nam wolno$¢ skoro mamy bezpieczenstwo? Iluzoryczno$é poczucia
zbednosci przestrzeni indywidualnej wolnosci w zyciu spolecznym, a wiec i pry-
watnosci, jest §ci§le zwigzana z nowa iluzja bezpieczenstwa. Gromadzone dla
bezpieczenistwa obywateli, a przede wszystkim stale agregowane olbrzymie bazy
danych osobowych np. zdrowotnych, staja sie w wypadku ich przechwycenia dla
celéow kryminalnych zrédlem o wiele wiekszego niz dotychczas niebezpieczenstwa.
»Przezroczyste” powinno by¢ panstwo, a nie zycie kazdego konkretnego cztowieka,
ktéry ma prawo do autonomii informacyjnej i ,bycia zapomnianym” Pomoca moze
by¢ tu argumentacja historyczna. Ustroje, ktére w XX w. probowaly zapewni¢ sobie
jeszcze do$¢ prostymi srodkami pelna kontrole nad informacjami o Zyciu jednostki
okazywaly sie ostatecznie albo totalitarne albo autorytarne. Gromadzenie danych
wrazliwych okazywalo sie czesto wstepem do wielkich zbrodni. Nawet, jezeli odno-
sity poczatkowe sukcesy militarne i gospodarcze, tracily stopniowo takze dynamike
spoleczng, gospodarcza oraz — w obliczu kleski — akceptacje wlasnych obywateli.
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Innowacja spoteczna i gospodarcza rodzi sie z eksperymentu, czasem nawet
ekscentrycznodci i ryzyka porazki poczatkowych projektéw. Wolnosé, poszanowa-
nie prywatnosci i intymnosci ,optacato sie” spoteczenstwu Zachodu diugofalowo.
Lepiej zapewnia tez nadal jego przyszte bezpieczenistwo niz nieustanna, drobiazgo-
wa kontrola i odebranie prywatnosci. Jezeli tak jest rzeczywiécie, rola prawa i sto-
sujacej go administracji jest strzezenie obszaréw wolnosci, w tym ochrony prywat-
nosci, i niepo$wiecanie ich w imie demagogicznie czasem stosowanego argumentu
bezpieczenistwa, nawet bezpieczeristwa socjalnego. Prawo karne musi oczywiscie
odpowiada¢ na stale zmieniajace si¢ zagrozenia, np. przemoc w rodzinie, zagro-
zenie dzieci przez nawigzywanie przestepczych kontaktéw w internecie, ale nawet
tutaj bardziej oczywiste i nagte sa dla ustawodawcy zagrozenia bezpieczenstwa,
a wiec zaostrzanie prawa wydaje sie oczywiste. Zagrozenie wolnoéci narasta stop-
niowo i odpowiedZ normatywna jest trudniejsza.

Jezeli wigec uznajemy, ze rozwdj technologii informacyjnych stwarza nowe za-
grozenia nie tylko dla bezpieczenistwa zewnetrznego i wewnetrznego, ale i dla wol-
nosci cztowieka'®* (w tym obywatela), co wiecej — ze takie zagrozenie dla wolnosci
ma zupelnie nowa jakos¢ i moze zagrozi¢ w przysztosci samym podstawom demo-
kratycznego paristwa prawnego, to jest to wystarczajaca podstawa do zmiany i mo-
dernizacji istniejacej regulacji prawnej. Prawo informacyjne nabiera w ten sposéb
konturéw i zmienia swa role: z do$¢ wyspecjalizowanej, niemal peryferyjnej czesci
prawa publicznego, do dyscypliny doniostej dla przysztosci demokratycznego pan-
stwa prawnego. Uznanie jego roli zbiega sie z diagnoza szczegélnej trudnosci regu-
lacji ze wzgledu na ptynno$¢ materii, szybkie zmiany. Juz wczeéniej wykorzystywa-
nie serweréw w obcych panstwach i inne podobne zabiegi techniczne i prawne sta-
wialy skuteczno$¢ narodowej regulacji pod znakiem zapytania. Obecnie, zwtaszcza
ze wzgledu na nowa mozliwo$¢ wykorzystania cloud computing (,chmury”), sku-
tecznos¢ takich regulacji bedzie jeszcze stabsza. Jest to wiec dziedzina, w ktérej in-
ternacjonalizacja prawa administracyjnego wystapifa najpierw, poprzedzona przez
europeizacje. Jezeli regulacja ma sta¢ sie skuteczna, nalezy uwzgledni¢ ten fakt.
Wyzwania dla wolnosci, ktére koncentruja sie obecnie w sferze informacji i tele-
komunikacji sa obecne wszedzie w Europie. Jak wynika z do$wiadczen Wielkiej
Brytanii réwniez kraje o starej tradycji demokratycznej moga pod wplywem kilku
— skutecznie przerazajacych spoteczenistwo — zamachdéw terrorystycznych, prze-
ksztalci¢ sie w (jak to okreslifa specjalna komisja parlamentarna) ,spoteczeristwo
nadzorowane”*. Tym bardziej wiec, kraje takie jak nasz, ktére odzyskaty wolnosé
i suwerennos¢ dopiero 20 lat temu, powinny by¢ wrazliwe na podobne zagrozenia.

132 Por. D. Bunikowski, Podstawy aksjologiczne prawa ochrony danych osobowych [w:] G. Gozdziewicz, M. Szablowski
(red.), Prawna ochrona danych osobowych w Polsce na tle europejskich standardéw, Torun 2008.
13 Raport Parlamentu Brytyjskiego — Spofeczeristwo nadzorowane z prognozami do 2016 r,, s. 108—109.



—
W drodze do sprawiedliwego panstwa M

Jednym z podstawowych zagrozen wspoétczesnych regulacji dotyczacych ochro-
ny prywatnosci jest odrebne regulowanie dalej idacych kompetencji organéw pan-
stwowych w ustawach szczegélnych; dzieje sie to wéwczas prawie niezauwazalnie
dla opinii publicznej.

Stuzby specjalne duzo moga

Modelowym przykladem pozostaje narastajaca ingerencja w wolno$¢ komuniko-
wania sie, wystepujaca w Polsce w ostatnich latach. Przedstawmy te przyktady. Stuzby
specjalne, oprécz kontroli operacyjnej, zostaly w polskim prawie wyposazone takze
w uprawnienia, ktérych istota sprowadza si¢ do ingerencji w tajemnice komuniko-
wania sie. I tak w mysl Ustawy o Policji'** w celu zapobiegania lub wykrywania prze-
stepstw Policja moze mie¢ udostepnione dane, o ktérych mowa w art. 180c i 180d
ustawy Prawo telekomunikacyjne (zwane ,,danymi telekomunikacyjnymi”) oraz moze
je przetwarzac. Sa to wiec dane niezbedne do ustalenia zakornczenia sieci, teleko-
munikacyjnego urzadzenia konicowego, uzytkownika koricowego (inicjujacego pota-
czenie, do ktdérego kierowane jest polaczenie), a takze dane niezbedne do okreslenia
daty i godziny polaczenia oraz czasu jego trwania, rodzaju potaczenia oraz lokalizacji
telekomunikacyjnego urzadzenia koricowego'®. Ponadto odwotanie sie do art. 180d
Prawa telekomunikacyjnego wskazuje, ze w omawianym trybie Policja moze pozyski-
wac dane, o ktérych mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 i pkt 3-5, w art. 161 oraz w art. 179
ust. 9 Prawa telekomunikacyjnego. W gre wchodzi wiec pozyskiwanie takich danych
jak: a) dane dotyczace uzytkownika; b) dane transmisyjne, ktére oznaczaja dane prze-
twarzane dla celéw przekazywania komunikatéw w sieciach telekomunikacyjnych
lub naliczania opfat za ustugi telekomunikacyjne, w tym c) dane lokalizacyjne, ktére
oznaczaja wszelkie dane przetwarzane w sieci telekomunikacyjnej wskazujace polo-
zenie geograficzne urzadzenia koricowego uzytkownika publicznie dostepnych ustug
telekomunikacyjnych; d) dane o lokalizacji (dane lokalizacyjne wykraczajace poza
dane niezbedne do transmisji komunikatu lub wystawienia rachunku); e) dane o pré-
bach uzyskania pofaczenia miedzy zakonczeniami sieci, w tym dane o nieudanych
prébach potaczen, ktére zostaly zestawione (nie zostaly odebrane przez uzytkownika
konicowego lub nastgpito przerwanie zestawianych pofaczen)'®. W kwestii danych
dotyczacych uzytkownika bedacego osobg fizyczna policja w tym trybie moze réw-
niez uzyska¢ szczegdtowe dane jak: nazwisko i imie; imiona rodzicéw; miejsce i data
urodzenia; adres miejsca zameldowania na pobyt staly; numer ewidencyjny PESEL —
w przypadku obywatela Rzeczypospolitej Polskiej; nazwe, serie i numer dokumentu
potwierdzajacego tozsamos¢, a w przypadku cudzoziemca, ktéry nie jest obywatelem
panistwa cztonkowskiego Unii Europejskiej albo Konfederacji Szwajcarskiej — takze nu-

13+ Art. 20c ust. 1 Ustawy o Policji (Dz.U. z 2007 r. Nr 140, poz. 981).
135 Art. 180c ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego (Dz. U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800.
136 Art. 159 ust. 1 pkt 11 3-5 Prawa telekomunikacyjnego (Dz. U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800).
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mer paszportu lub karty pobytu; zawarte w dokumentach dane umowy o $wiadczenie
uslug telekomunikacyjnych'®. Policja moze ponadto pozyskaé takze inne dane uzyt-
kownika, jesli pozostaja one tylko w dyspozycji dostawcy ,,publicznie dostepnych ustug
telekomunikacyjnych” Moga to by¢: numer identyfikacji podatkowej NIP; numer konta
bankowego lub karty platniczej; adres korespondencyjny uzytkownika (jezeli jest on
inny niz adres zameldowania uzytkownika), a takze adres poczty elektronicznej oraz
numery telefonéw kontaktowych'®. Wreszcie w trybie okre§lonym w art. 20c ust. 1
Ustawy o Policji funkcjonariusze moga pozyska¢ — prowadzony przez przedsigbiorce
telekomunikacyjnego — elektroniczny wykaz abonentéw, uzytkownikéw lub zakon-
czen sieci, uwzgledniajacy dane uzyskane przy zawarciu umowy (art. 179 ust. 9 Prawa
telekomunikacyjnego) i to jest uprawnienie budzace ostatnio najwieksze watpliwosci
prawne i etyczne. Niewatpliwie regulacja ta zapewnia funkcjonariuszom Policji szeroki
dostep do danych, ktére sa objete tajemnica komunikowania sie'®. Szeroki dostep do
wymienionych danych zostal zapewniony takze Strazy Granicznej (art. 10b ust. 1 ustawy
o Strazy Granicznej), wywiadowi skarbowemu (art. 36b ust. 1 pkt 1 ustawy o kontroli
skarbowej), Zandarmerii Wojskowej (art. 30 ust. 1 ustawy o Zandarmerii Wojskowej
i wojskowych organach porzadkowych), Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego (art.
28 ust. 1 pkt 1 ustawy o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywia-
du), Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu (art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym), Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego (art. 32 ust. 1 pkt 1
ustawy o Sluzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego).
Wymaga to szczegélnej analizy, co do podstawy ustawowej.

Za latwy dostep do tych danych

Problem polega na tym, ze dane objete tajemnica komunikowania sie sg udostep-
niane w bardzo ogdlnie zakreslonych celach: ,w celu zapobiegania lub wykrywania

przestepstw”

% ,w celu zapobiegania lub wykrywania przestepstw”*}; ,w celu zapo-
biegania lub wykrywania przestepstw skarbowych lub przestepstw, o ktérych mowa
w art. 2 ust. 1 pkt 14b, oraz naruszen przepiséw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt
127, tj. takze w celu zapobiegania i ujawniania przestepstw, o ktérych mowa w art. 228-
231 k. k., popetnianych przez osoby zatrudnione lub pelnigce stuzbe w jednostkach
organizacyjnych podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych
oraz w celu zapobiegania i wykrywania naruszen krajowych przepiséw celnych oraz

$cigania naruszen krajowych lub wspélnotowych przepiséw celnych'®; ,w celu zapo-

157 Art. 161 ust. 2 Prawa telekomunikacyjnego (Dz. U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800).

138 Art. 161 ust. 3 Prawa telekomunikacyjnego (Dz. U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800).

139" Art. 20c ust. 1 Ustawy o Policji (Dz. U. z 2007 r. Nr 43, poz. 277 ze zm.).

140 Art. 20c ust. 1 Ustawy o Policji (Dz. U. z 2007 r. Nr 43, poz. 277 ze zm.).

141 Art. 10b ust. 1 Ustawy o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2005 r. Nr 234, poz. 1997 ze zm.).
142 Art. 36b ust. 1 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowej (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65).
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biegania lub wykrywania przestepstw, w tym skarbowych'*”; w celu ,realizacji przez
ABW zadan, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 a wigc ,rozpoznawania, zapobiegania
i zwalczania zagrozen godzacych w bezpieczenstwo wewnetrzne paristwa oraz jego
porzadek konstytucyjny’, nastepnie rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania prze-
stepstw okreslonych w art. 5 ust. 1 pkt 2, realizowania zadan stuzby ochrony panstwa
oraz wykonywania funkcji krajowej wtadzy bezpieczenistwa w zakresie ochrony in-
formacji niejawnych w stosunkach miedzynarodowych, w tym ,uzyskiwania, anali-
zowania, przetwarzania i przekazywania wtasciwym organom informacji mogacych
mie¢ istotne znaczenie dla ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego paristwa i jego
porzadku konstytucyjnego’, a takze podejmowania innych dziatan okreslonych w od-
rebnych ustawach i umowach miedzynarodowych'*; w celu ,realizacji przez CBA
zadan okreslonych w art. 2’, a wiec w celu a) rozpoznawania, zapobiegania i wykry-
wania przestepstw wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1, oraz $cigania ich sprawcéw,
b) ujawniania i przeciwdziatania przypadkom nieprzestrzegania przepiséw ustawy
o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funk-
cje publiczne, c) dokumentowania podstaw i inicjowania realizacji przepiséw ustawy
z dnia 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzysci uzyskanych niestusznie kosztem Skar-
bu Panstwa lub innych panstwowych oséb prawnych'*, d) ujawniania przypadkéw
nieprzestrzegania okre$lonymi przepisami prawa procedur podejmowania i realizacji
decyzji w przedmiocie: prywatyzacji i komercjalizacji, wsparcia finansowego, udzie-
lenia zaméwient publicznych, rozporzadzenia mieniem jednostek lub przedsigbior-
cbdw oraz przyznawania koncesji, zwolnieni, zwolniert podmiotowych i przedmioto-
wych, ulg, preferencji, kontyngentéw, plafonéw, poreczen i gwarancji kredytowych,
e) kontroli prawidlowosci i prawdziwoéci o§wiadczen majatkowych lub o$wiadczen
o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej oséb petniacych funkcje publiczne, o kté-
rych mowa wart. 115 § 19 k. k., f) prowadzenia dziatalno$ci analitycznej dotyczacej
zjawisk wystepujacych w obszarze wtasciwosci CBA oraz przedstawiania w tym za-
kresie informacji Prezesowi Rady Ministréw, Prezydentowi RP, Sejmowi oraz Senato-
wi, g) podejmowania innych dzialan okreslonych w odrebnych ustawach i umowach
miedzynarodowych'®. Uprawnienia te przystuguja w celu ,realizacji przez SKW za-
dan okreslonych w art. 57 tj. 1) rozpoznawania, zapobiegania oraz wykrywania po-
petnionych przez zotnierzy, funkcjonariuszy SKW i SWW oraz pracownikéw SZ RP
i innych jednostek organizacyjnych MON, przestepstw wymienionych w art. 5 ust. 1
pkt 1, 2) realizowania zadan stuzby ochrony panstwa okreslonych w ustawie o ochro-

3 Art. 30 ust. 1 ustawy o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porzadkowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 123,
poz. 1353).

14 Art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r.
Nr 29, poz. 154).

145 Dz. U.z 1990 r. Nr 44, poz. 255 ze zm.

146 Art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2010 r. Nr 104, poz. 708).
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nie informacji niejawnych, 3) uzyskiwania, gromadzenia, analizowania, przetwa-
rzania i przekazywania wlasciwym organom informacji mogacych mie¢ znaczenie
dla obronnosci panstwa, bezpieczeristwa lub zdolnos$ci bojowej Sit Zbrojnych oraz
podejmowania dzialan w celu eliminowania ustalonych zagrozen, 4) prowadzenia
kontrwywiadu radioelektronicznego oraz przedsiewzigc z zakresu ochrony krypto-
graficznej i kryptoanalizy, 5) uczestniczenia w planowaniu i przeprowadzaniu kontro-
li realizacji uméw miedzynarodowych dotyczacych rozbrojenia, 6) ochrony bezpie-
czenstwa jednostek wojskowych i innych jednostek organizacyjnych MON, 7) ochro-
ny bezpieczenistwa badari naukowych i prac rozwojowych, 9) podejmowania innych
dziatan przewidzianych dla Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego (art. 32 ust. 1 pkt 1
ustawy o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego).
Dopiero tak szczegbélowe przedstawienie stanu prawnego ukazuje, jak dochodzi do
~wydrazenia” przyjetej zasady konstytucyjne;j.

Omawiane dane objete tajemnica komunikowania si¢ sa bowiem udostepniane
Policji, Strazy Granicznej oraz Zandarmerii Wojskowej w celu zapobiegania lub wy-
krywania wszelkich czynéw stanowiacych przestepstwo. Nie ma wiec w tym przy-
padku znaczenia charakter czynu zabronionego. Natomiast funkcjonariuszom Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Agencji Bez-
pieczenistwa Wewnetrznego sa udostepniane dane objete tajemnica komunikowania
sie w celu realizacji ich wszystkich ustawowych zadan. W przypadku pozyskiwania
danych przez organy kontroli skarbowej, ustawodawca odwolat sie¢ wrecz do ogdl-
nej kategorii przestepstw skarbowych, decydujac o udostepnieniu organom kontroli
skarbowej danych objetych tajemnicg komunikowania si¢. Ponadto ustawodawca po-
wolatl sie w zakresie ingerencji na tak ogdlna kategorie jak ,zapobieganie i wykrywa-
nie wszelkich naruszen przepiséw celnych”¥. Nie wylaczono réwniez zadnej kate-
gorii uzytkownikéw z kregu podmiotéw, ktérych dane moga by¢ pozyskiwane w tym
trybie, chociaz dane te moga by¢ przeciez objete tajemnica notarialng, adwokacka,
lekarska lub dziennikarska'*. Zniesienie takiej tajemnicy jest mozliwe wylacznie, gdy
jest to niezbedne dla dobra wymiaru sprawiedliwosci, a dana okolicznos$¢ nie moze
by¢ ustalona na podstawie innego dowodu.

Beda nowe obszary do kontroli

Publicyzacja prawa prywatnego wyraza sie coraz czeéciej w rozbudowie regulacji
stuzacej administracyjnemu ,obudowaniu” realizacji praw cztowieka. Zapobieganie
przemocy w rodzinie, wykluczeniu spotecznemu metodami administracyjnoprawnymi
— a te sq obecnie w pelni aprobowane przez spoleczeristwo — wymaga gromadzenia no-
wych danych osobowych i ich przetwarzania. Wymagaja tego takze nowe metody pracy

147 Aart. 2 ust. 1 pkt 12 ustawy o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65).
145 Art. 180 § 2 k.p.k.
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socjalnej, np. kontrakty majace upodmiotowi¢ odbiorce pomocy. W rezultacie zakres
danych gromadzonych na podstawie kolejnych nowelizacji stale sie zwigksza. Prawo
materialne staje sie podstawg wielu odrebnych regulacji rozszerzajacych sfere ingerencji
w prywatno$¢ jednostki. Cele tych zmian sg spolecznie usprawiedliwione, ale zatraca
sie sp6jnos¢ regulacji, gromadzenia danych, wyznaczana kiedy$ przez ustawe o ochro-
nie danych osobowych i kodeks postepowania administracyjnego. Odmiennym przy-
ktadem takich niekorzystnych, pospiesznych, cho¢ wlasciwych w intencjach regulacji,
moze by¢ nalozenie na Rzecznika Praw Obywatelskich obowiazku realizacji Krajowego
Mechanizmu Prewencji jako realizacji Konwencji ONZ o zapobieganiu stosowania tor-
tur i nieludzkiemu traktowaniu®. Przewidziana konwencjg wnikliwa wizytacja zakla-
déw karnych i psychiatrycznych w celu realizacji konwencji wymaga oczywiscie groma-
dzenia wielu danych osobowych 0s6b pozbawionych wolnosci o charakterze wrazliwym
i intymnym (stan zdrowia, choroby psychiczne, preferencje seksualne, nalogi). Mimo
ze Rzecznik posiada ogdlne kompetencje wynikajace z konstytucji i z ustawy o ochro-
nie danych osobowych, mozna je uznac za niewystarczajace w przypadku gromadzenia
i przetwarzania danych wrazliwych i intymnych. Wizytacja zaktadéw karnych zostata
wiec ograniczona przedmiotowo w oczekiwaniu na stosowng nowelizacje przedtozona
parlamentowi. Podstawy ustawowe musza wiec zostac¢ rozbudowane.

Ustawa o ochronie danych osobowych nie wystarczy

Jak wskazuja te przyklady, problem jest glebszy. Ustawa o ochronie danych osobo-
wych jest stopniowo spychana na margines, traci swéj wzorcotwérczy charakter, przesta-
je by¢ — w niebezpieczny dla caloéci sposéb — klamra spinajaca catosé regulacji. W szcze-
golnosci, kwestia retencji danych i pozyskiwania w masowy sposéb bilingéw przez organy
administracji publicznej w Polsce na mocy kolejnych zmian prawa materialnego, nie tylko
przez stuzby specjalne w celu ochrony przed zamachami terrorystycznymi, ale przez po-
licje, CBA, prokurature — w zwyklym ich dziataniu — wskazuje na wypaczenie ochro-
ny konstytucyjnej. Jak wida¢, zmiany wprowadzane stopniowo, pozornie incydentalne,
w rozproszonych ustawach materialnych dtugo uchodza uwagi opinii publicznej. Mark
Zuckerberg, twérca Facebooka twierdzi, ze w internecie prywatnos¢ nie istnieje'*. To
stwierdzenie jest wyzwaniem dla europejskiego — bo przeciez nie tylko polskiego — sys-
temu prawnego.

Wspolczesna prywatno$¢ ulega niewatpliwej erozji gléwnie na skutek decyzji — nie
zawsze w pelni $wiadomych i suwerennych uzytkownikéw internetu. Wiadza publiczna
nie moze odebra¢ ludziom wolnosci decyzji w tej kwestii, ale moze dbac o to, aby byly to
decyzje $wiadome ich konsekwencji. W dotychczasowych ujeciach doktryny rozpatry-

149 Zob. Protokét fakultatywny do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego
lub ponizajacego traktowania albo karania, przyjety przez zgromadzenie ONZ w Nowym Jorku 18.12.2002 r.
1% Newsweek Polska 2010, Nr 10, s. 70-71.
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wano czesto cele ochrony danych osobowych w sposéb dwojaki. Jednym z celéw byla
ochrona prywatnosci, drugim; szersze wzgledy panstwowe. Wydaje sie, ze cele te nalezy
rozpatrywac facznie, dostrzegajac w ochronie prywatnosci jej szersze, przedstawione wy-
zej znaczenie dla panstwa demokratycznego. Jak wskazano, ,prywatno$¢” nie jest rzecza
prywatna, jej pielegnowanie jako pochodnej wolnosci jest niezbedne w spofecznej gospo-
darce rynkowej. Szczegdlnie w okresach, w ktérych bezpieczeristwo wydaje sie najwaz-
niejsza wartoécia, trzeba strzec gwarancji naszej wolnosci $rodkami prawnymi, dbajac
o spdjnoéc regulacji konstytucyjnej i ustawowe;j.
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Obywatel ma prawo do dobrej administracji'!

Administracja ,,dobra” to niekoniecznie taka, ktéra pozytywnie od-
powiada na wniosek obywatela albo jest wobec niego dobra, bo opie-
kuriczo, sSwiadczaco oddziatywuje, ale taka, ktora jest sprawiedliwa,
bezstronna i uczciwa, dziata w sposob terminowy, sprawny i uprzej-
my, rozstrzyga w taki sposob sprawy administracyjne

Dobra administracja — oparta na zakotwiczonych w konstytucji wartosciach, rze-
telna, sprawna i efektywna, dzialajaca wedtug wlasciwej podstawy prawnej i w for-
mach prawem przewidzianych, przestrzegajaca procedury administracyjnej a réw-
noczeénie elastyczna i odbiurokratyzowana, to pewien wyobrazalny dla obywateli
ideal tej czesci wladzy wykonawczej. Koncepcja ta, wystepujaca jako pojecie ogdl-
ne, niedookreslone, uzywane bylo w debatach politycznych na szczeblu ogélnopan-
stwowym i lokalnym, nie miato jednak odbicia normatywnego, bedac raczej czescia
potocznego, powszechnego rozumienia pojecia ,dobrego paristwa’, ,dobrej wiadzy”
Prawo to stopniowo instytucjonalizowata Rada Europy w swoich rekomendacjach'®.

Ochrona przez administracje, nie przed administracja

Wraz z przyjeciem europejskiej Karty Praw Podstawowych (art. 41), a nastepnie
inkorporowaniem tej Karty do podpisanego, lecz jeszcze nieratyfikowanego Traktatu
o Konstytucji Europejskiej, prawo do dobrej administracji zyskato oblicze normatyw-
ne w art. II — 41. Pod wzgledem charakteru prawnego mozna je zaliczy¢ do tzw. praw
trzeciej generacji.

Kwestig omawiang do$¢ obszernie w doktrynie prawa administracyjnego jest to,
czy istnieje indywidualne prawo do dobrej administracji. Zygmunt Niewiadomski

stawia teze!'>®

, Ze przyjecie i przekonstruowanie tego pojecia jako pojecia prawnego
niesie ze soba — w §wietle polskiego prawa — zasadniczg zmiang jakosciowa. Oznacza
przejscie w prawie administracyjnym do ochrony przez administracje, a nie przed

administracja. Oznacza skuteczne zadanie od parnstwa nie tylko skonstruowania

151 Opublikowano [w:] R. Hauser, L. Nawacki (red.), , Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swiatkiewicza, Paristwo w stuzbie
obywateli’, Warszawa 2005, s. 111-130. Tytut oryginalny: ,Prawo obywatela do dobrej administracji”

152 Por. Biuletyn nr 4/2003 Biura Informacji Rady Europy [w:] ,Prawo do dobrej administracji’, Warszawa 2003
(aneks) i cyt. tam rekomendacje dotyczace takze wtadz lokalnych. R 80/2 z 11.03.1980, R 81/19 z 25.11.1981,
R 84/15 2 18.09.1984, R 87/16 z 17.09.1987, R 91/10 z 9.09.1991, REC (2000) 10 z 11.05.2000, s. 26, 103, 110, 125.
193 7. Niewiadomski, ,Czy prawo do dobrej administracji jest pojeciem normatywnym?” [w:] ,Prawo do dobrej admi-
nistracji — Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego” — Warszawa—Debe, 23-24.09.2002 r.,
Warszawa 2003, s. 151 n.; ]. Bo¢, ,Ku inteligentnej administracji publicznej; s. 65-66; B. Kudrycka (red.), ,Profesjona-
lizm w administracji publicznej’, Bialystok 2004; zwlaszcza T. Rabska, ,Wyzwania administracji publicznej w $wietle
integracji z Unia Europejska’, s. 56 i n.
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i zastosowania normy prawnej, ale tego, aby administracja byla ,dobra” Czy jest to
przejicie od fazy pafistwa prawa rozumianego raczej ,sadowo” do fazy ,administra-
cyjnej”? Wydaje sie, ze pelny rozwdj tego prawa istotnie bedzie oznaczac¢ poczatek
takiej przemiany.

Zbigniew Cieslak widzi w prawie do dobrej administracji czes¢ prawa do dobrego
panstwa i wyrdznia cztery podstawowe mozliwe rozumienia tego pojecia, analizujac
kolejno konsekwencje uznania go za kategorie pozaprawna, paraprawng i prawna —
publicznego prawa podmiotowego lub uprawnienia obywatela, opowiadajac sie za
diagnozg, ze chodzi o pojecie prawne'®*. Czy wystarcza to jednak, aby obywatel mégt
sformutowac samodzielne roszczenie, aby administracja stata sie dobra?

Prawo do dobrej administracji ma juz — jako czes¢ Karty Praw Podstawowych
i bedzie mie¢ po ratyfikacji Konstytucji Europejskiej — charakter prawny. Czy jednak
uznad, ze ma juz takze obecnie charakter publicznego prawa podmiotowego? Zaréw-
no bowiem to prawo, jak i Kodeks Dobrej Administracji (dokladne ttumaczenie — Ko-
deks Dobrych Praktyk Administracyjnych) stanowigcy w zamysle twércéw konkre-
tyzacje prawa do dobrej administracji, dotyczy gléwnie postepowania i odpowiada
zasadniczo naszym — mocno rozwinietym przez orzecznictwo i literature — zasadom
postepowania administracyjnego. Postepowanie sprawne, szybkie, przejrzyste, bu-
dzace zaufanie do panistwa i jego administracji, zapewniajace mozliwos¢ odwotania
i kontroli sadowej, stanowi cel formutowany od lat w polskiej nauce prawa admini-
stracyjnego. Takie waskie rozumienie prawa do dobrej administracji nie stanowitoby
wiec zasadniczego przetomu, nie wymagaloby przewarto$ciowania dotychczasowego
spojrzenia na administracje'®. Jezeli jednak — za Teresg Rabska — uznamy mieszany
charakter tego prawa, odrdzniajac regulacje art. 41 Karty od proceduralnego , Kodek-
su” jako kodeksu ,dobrych praktyk” administracji, to mozemy méwic o przetomie.
Byloby to nalozenie obowigzku ,aktywnosci i efektywnos$ci” na administracje, a dla
obywatela roszczenie ,aby uchwalone przez Parlament ustawy zostaly — w stosunku
do niego — przez aktywna administracje dobrze, tzn. takze skutecznie, zastosowane”.

Prawo do dobrej administracji jednym z praw obywatelskich

Prawo do dobrej administracji zostalo umieszczone w rozdziale V Karty Praw Pod-
stawowych pt. ,Prawa obywateli” — odpowiada to na pytanie, czym mialo sie ono staé
w zamysle twércédw. Z samej systematyki wyprowadza sie daleko idgce wnioski, ma to
by¢ prawo obywatelskie i polityczne wychodzace poza aspekty procesowe (Hinger).

con

154 Z. Cieslak [w:] ,Prawo do dobrej administracji” (tezy wystapienia), [w:] ,Prawo do dobrej...; op. cit., s.18-20; por.
J. Bo¢, op. cit., s. 66.

1% T. Rabska glos w dyskusji [w:] ,Prawo do dobrej...; op. cit. o aspektach prawnych, s. 67-68; por. M. Bullinger, ,Das
Recht auf eine gute Verwaltung nach der Grundrechtcharta der EU” [w:] ,Neue Juristische Wochenschrift’, 2000, nr
8,s.5381n. tenze: Das Recht auf eine gute Verwaltung nach der Grundrechtcharta der EU. Festschrift fiir W. Brohm
zum 70 Geburtstag, Miinchen 2002, s. 25 i n.
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Usytuowanie wsréd praw obywatelskich jest adresowane do ,kazdego” Dostatecznie
dobrze znamy réwniez okolicznosci powstania Kodeksu Dobrej Administracji **%; twér-
cy (gléwnie Perry i Soendermann) opierali si¢ na prawie francuskim i skandynawskim,
praktycznie pomijajac — bogaty przeciez — dorobek nauki niemieckiej i austriackiej.

Art. 41 Karty Praw Podstawowych przenidst ostatecznie to pojecie dobrej admi-
nistracji z kregu poje¢ poza- lub paraprawnych do kregu ,praw obywatelskich” oby-
wateli Unii Europejskiej. Przed inkorporacja Karty do tekstu Konstytucji Europejskiej
mozna bylo spekulowac, czy nie sa to tylko prawa obywateli Unii wobec administracji
unijnej, obecnie jasny sie staje szerszy zasieg tego prawa, stopniowo rozszerzanego
na administracje narodowe. Takie zalecenie towarzyszylo juz uchwaleniu Karty'”".

Administracja ,dobra” to w rozumieniu autoréw Karty niekoniecznie taka, kto-
ra pozytywnie odpowiada na wniosek obywatela albo jest wobec niego dobra, bo
opiekunczo, $wiadczaco oddzialywuje, ale taka, ktéra jest sprawiedliwa, bezstronna
i uczciwa, dziata w sposéb terminowy, sprawny i uprzejmy, rozstrzyga w taki sposéb
sprawy administracyjne.

W jakim zakresie — w zwiazku z dojrzatym stadium postepowania administracyj-
nego w naszym kraju — mozemy moéwi¢ o elementach nowych w europejskim pra-
wie do dobrej administracji? Czy nie stanowia one tylko odmiennej redakeji znanych
juz praw i obowigzkéw; czy odmienny kontekst kulturowy nie sprawia, ze jest to po
prostu inne opakowanie znanych juz do tej pory tresci? Takie pytania stawia m.in.
Jan Bo¢ pytajac o ,inteligentna administracje”’*®. Nalezy w zaproponowanej tematyce
wyrézni¢ poszczegdlne warstwy problemu: Czy prawo do dobrej administracji be-
dzie dziala¢ samoistnie czy wymaga — dla podmiotéw administracyjnych — konkre-
tyzacji ustawowej? Jakie sa gléwne elementy tego prawa?

Unia wymienia cechy dobrej administracji

Scharakteryzujmy najpierw podstawowa regulacje Karty wlaczona do projektu
Traktatu. Art. II — 41 stanowi, pod nagtéwkiem ,Prawo do dobrej administracji’; ze:
1. ,Kazda osoba ma prawo do tego, aby jej sprawy zostaly zalatwione przez organy
i instytucje Unii bezstronnie, sprawiedliwie i w odpowiednim terminie.
2. Prawo to obejmuje w szczegdlnosci:
— prawo kazdej osoby do bycia wysluchanym zanim zostanie zastosowany wo-
bec niej niekorzystny, indywidualny srodek;
— prawo kazdej osoby do dostepu do akt jej dotyczacych z zachowaniem prawnie
uzasadnionego interesu poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowe;j;
— obowigzek administracji do uzasadniania swych decyzji.

156 1, Swigtkiewicz, ,Kodeks Dobrej Administracji’; Biuro RPO, Warszawa 2002, s. 5 i n.

157 Por. P. Devolve, Raport koficowy [w:] ,Prawo do dobrej administracji’, Biuletyn RE nr 4, op. cit., s. 123 i n.

158 J. Bo¢, ,Ku administracji publicznej jako organizacji inteligentnej” [w:] B. Kudrycka, ,Profesjonalizm..” op. cit.,
s. 31-34.
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3. Kazda osoba ma prawo do tego, aby Wspdlnota, zgodnie z ogblnymi zasada-
mi wspélnymi dla porzadkéw prawnych panistw cztonkowskich, wyréwnata jej
szkody spowodowane przez dziatanie jej organéw lub jej personelu przy wyko-
nywaniu ich dziatan stuzbowych.

4. Kazda osoba moze kierowa¢ wystapienia do Unii w jednym z jezykéw Traktatu
i musi otrzyma¢ odpowiedZ w tym samym jezyku”

Mozna wiec wyrdznié okreslone cechy ,dobrej administracji” organéw i instytucji
Unii, ktére nie sa ograniczone do obywateli Unii — art. IT — 41 mdwi, ze prawo zala-
twiania jej spraw bezstronnie, sprawiedliwie i w odpowiednim terminie przystuguje
kazdej'®® osobie. Bezstronne i sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy w rozsadnym termi-
nie to rdzen art. II — 41 Konstytucji Unii Europejskiej'®. Nastepujace konkretyzacje
majg charakter przykladowy, a nie wyczerpujacy.

Administracja dobra, bo bezstronna

Bezstronnos¢ to zaprzeczenie stronniczosci i interesowno$ci, cze$é obiektywno-
$ci dzialania administracji. Bezstronny organ rozstrzyga sprawe wedlug kryteriéw
merytorycznych, bez przyjmowania intereséw wilasnych lub oséb bliskich, realnych
lub hipotetycznych, obecnych lub przysztych, za kryterium rozstrzygajace''.

Zasada ta od dawna ma nalezne miejsce w polskim systemie prawa— czego dowodem
jest zakaz stronniczo$ci i interesownosci urzednika zamieszczony juz w ustawie z 1982
roku o pracownikach urzedéw paristwowych oraz instytucja wylaczenia si¢ organu lub
pracownika. Tymczasem przez diugie lata instytucja wylaczenia byla stosowana nie-
zwykle rzadko, nawet w matych miejscowoséciach, w ktérych wiekszo$é¢ urzednikéw byta
gleboko zintegrowana rodzinnie i towarzysko ze srodowiskiem lokalnym. Najczesciej
stronniczo$¢ jest wynikiem interesownosci. Interesownos¢ to, wg siedmiu zasad zycia
publicznego z Raportu Nolana'®, podejmowanie decyzji w celu uzyskania korzysci ma-
terialnych lub finansowych dla siebie, rodziny lub przyjaciét. Ztamanie zasady bezstron-
nosci nie musi by¢ jednak wynikiem interesowno$ci — moze to by¢ bezinteresowna, nie-
materialna wieZ emocjonalna, ktéra kaze przedtozy¢ interes jednej strony ponad interes
drugiej — nie tylko dlatego, ze jest cztonkiem rodziny lub grupy przyjaciét, ale dlatego,
ze podziela nasze poglady, budzi sympatie, litos¢ czy wspélczucie. Kryterium odréznia-
jacym jest porzucenie celu — dobra wspélnego i odrzucenie merytorycznych kryteriéw

199, Kazda osoba’, osoba prywatna, podmiot administrowany, klient administracji, ,rezydent administracyjny” — te
pojecia ilustruja pewng bezradnos¢ doktryny w poszukiwaniu pojecia — szerszego niz obywatel — opisujacego partnera
administracji, ktéry nie chce by¢ diuzej ,podmiotem administrowanym’”.

160 Cytuje za tekstem niemieckim ,Verfassung fiir Europa” oraz Kartg Praw Podstawowych z komentarzem, (red.)
S. Hambura, M. Muszyriski, Bielsko-Biata 2003.

181 Pojecie bezstronno$ci por. Rekomendacja RZ Komitetu Ministréw Rady Europy z 11 marca 1980, szerzej:

Z. Kmieciak, ,Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego’, Warszawa 2000 oraz E. Bojanowski,

Z. Cieslak, J. Lang, ,Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami administracyjnymi’, Warszawa 2000, s. 37.
162 Zasady w sprawie funkcjonowania najwyzszych organéw kontroli’, Biuletyn NIK, wyd. specjalne, grudzien 1999 r.
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selekgji. O ile zwalczanie interesownosci, przepisy antykorupcyjne znajduja si¢ obecnie
w centrum zainteresowania nauki i praktyki, to stronniczo$ci po§wigecono o wiele mniej
uwagi. Wérdd licznych apeli o blisko$¢, zblizenie administracji do obywatela, pomija sie
fakt, ze ro$nie wtedy niebezpieczeristwo stronniczosci — zanika bowiem dystans orga-
nizacyjny. Zadamy wiec od administracji rzeczy wewnetrznie sprzecznych: aby byta jak
najblizej jednostki a réwnoczesnie, aby emocjonalnie odseparowala sie od jej sytuacji.
Ustawodawca projektujac obszary uznania i poje¢ niedookreslonych typu ,trudna sy-
tuacja zyciowa’, zostawial §wiadomie wolne obszary, w ktérych organ administracji lub
administrujacy maégt gteboko, ale zachowujac dystans, wczué sie w sytuacje zyciowa
strony. Zwlaszcza uznanie administracyjne pozwala na wywazenie reakcji i dostoso-
wanie dzialari administracji do indywidualnej sytuacji adresata. Poza tymi obszarami,
réwne z zalozenia traktowanie podmiotéw administracyjnych legitymuje spolecznie

stosowanie wladztwa administracyjnego jako emanacji ogélnego imperium panstwa.

Apolityczna stuzba cywilna

Jednym z waznych naruszen tresci normy o bezstronnosci, ktére moga mieé
znaczenie z punktu widzenia standardéw dobrej administracji, jest kwestia aktyw-
noéci politycznej i przynaleznos$ci partyjnej urzednikéw. Koncepcja apolitycznej
stuzby cywilnej tylko czesciowo odpowiada na pytanie o granice zaangazowania
politycznego administracji. Orzecznictwo europejskie uszanowato decyzje panstw
czlonkowskich zakazu aktywnosci politycznej dla niektérych grup pracownikéw
np. policjantéw i wojskowych. Precyzyjne wyznaczanie granicy miedzy administra-
cja a polityka wymaga takiej regulacji, ktéra zapobiega naruszaniu bezstronnosci
pod katem korzystnych rozstrzygnie¢ dla podmiotéw ,dobrze postrzeganych” po-
litycznie, a réwnocze$nie pozwala aktualnej wigkszosci parlamentarnej opartej na
partiach politycznych skutecznie rzadzi¢. Radykalizacja zycia politycznego moze
postawi¢ przed nami inny problem — usuwania ze stuzby publicznej oséb, ktére
sa czlonkami partii faszystowskich lub komunistycznych oraz innych, takich, kté-
re odrzucaja porzadek konstytucyjny RP i daza gwaltownie i bezprawnie do jego
zmiany. Problemem stuzacym naprawie Zycia publicznego musi sta¢ si¢ okreslenie
granic polityki administracyjne;j'®.

Problem ustawicznie deklarowanej apolitycznosci administracji i podkreslanie,
ze system stuzby cywilnej, wymagajacy najwyzej uelastycznienia, stanowi element
tozsamosci europejskiej (w opozycji do amerykanskiego systemu tupéw) oznacza,

ze sterowanie polityczne dziataniami administracji, w zwiazku ze zmiang kierunku

163 . Okresek, ,Miejsce urzednika paristwowego w polityce (rozdzielenie wiadzy administracyjnej od wtadzy poli-
tycznej)” [w:] ,Prawo do dobrej..;, Biuletyn RE nr 4, 2003, s. 79; por. tamze M. Kulesza, ,Dobre zarzadzanie a dobra
administracja’, s. 54 i n,; por. Z. Janowicz, ,Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz’, Warszawa 1992,
s. 52 i n., zwlaszcza uwagi o zasadach ogdlnych.
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rzaddw, jest ograniczone do instrumentéw prawnych, treéci zarzadzen, rozporza-
dzen, uchwat Rady Ministréw, przy oczywiscie dominujacej roli ustaw uchwalonych
przez wiekszo$¢ parlamentarng. Taka ustalang przez kazdorazowy rzad polityke
administracyjna miatby wciela¢ w zycie waski zespét w kazdym resorcie: minister,
wiceministrowie i jego gabinet polityczny. Reszta ma przestrzega¢ bezstronno$ci
w sensie apolityczno$ci, czyli jako zdystansowana, ale i zdyscyplinowana stuzba cy-
wilna, realizowaé nawet kraicowo odmienne polityki. Poniewaz to wta$nie miejsce
pracy dla zwolennikéw traktowane jest jako ,dobro rzadkie’, zaczynaja ,puchnaé”
marginalne elementy struktur, np. takie jak dwudziestokilkuletni doradcy ministra,
czy osoby ,pelniace obowiazki” W zachodniej kulturze politycznej, przy niewiel-
kich réznicach miedzy partiami, zmiana ma czesto charakter symboliczny, u nas
natomiast oznacza zasadnicze przewarto$ciowanie i staje sie¢ préba lojalnosci.
Nalezaloby wiec z jednej strony uszczelni¢ system prawny — ograniczy¢ prawnie
liczbe doradcéw ministra, okresli¢ ich minimalne do$wiadczenie badz kwalifika-
cje, przestrzegaé ustawy o stuzbie cywilnej. Z drugiej strony, istniejacy w Europie
Zachodniej i Stanach Zjednoczonych system politycznych fundacji, nawet powsta-
jacych przy wsparciu panstwa, pozwala ugrupowaniu politycznemu zachowac sys-
tem think-tanku; utrzymac legalnie wtasnych doradcéw politycznych réwniez przy
zmianie wladzy. W innym przypadku bedziemy stale borykac sie z prébami obejscia
prawa. Drugg strona medalu apolitycznosci stuzby cywilnej jest zdyscyplinowanie
przy wcielaniu w zycie pomystéw nowej wladzy, z ktérymi urzednik zasadniczo sie
nie zgadza lub uwaza za niemadre czy szkodliwe. W naszej sytuacji ustrojowej —
czestych zmian rzadéw i ministré4w — bierny opér, bojkotowanie pomystéw danej
wtladzy (od prawicowej do lewicowej), a nawet ciche kontrakcje w komisjach sejmo-
wych sg tagodnie oceniane przez przetozonych i opinie publiczna. Taki op6r sktania
z kolei ministréw do taktyki wprowadzania ,swoich ludzi” do struktur. Powstaje
»bledne koto” typowe dla okreséw gwattownej transformacji.

Zalatwic¢ sprawe sprawiedliwie

Kolejnym skladnikiem prawa do dobrej administracji jest prawo kazdego czto-
wieka do tego, aby ,organy, urzedy, agencje i instytucje” Unii zatatwily jego spra-
we sprawiedliwie. Jak wskazano w literaturze, ani Karta, ani Traktat Konstytucyjny
nie definiujg, ktére pojecie, ktére rozumienie sprawiedliwo$ci wchodzi w rachube.
Autorzy sa jednak zgodni co do tego, ze z konstrukcji tego zapisu wynika zaréw-
no obowigzek sprawiedliwego — w tym réwnego traktowania adresatéw dziatan ad-
ministracji unijnej, jak i wymag, aby tres¢ rozstrzygnie¢ byta sprawiedliwa, a wiec
»odpowiadala zasadom sprawiedliwoéci” Trudno w tym miejscu referowac poglady
filozoféw i teoretykdw prawa na istote, przejawy i zasady sprawiedliwosci, sprawiedli-
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wych rozstrzygnie¢ paristwa'®. W polskiej doktrynie prawa najczesciej w podejsciu
do kwestii sprawiedliwosci przyjmuje sie rozréznienie Wréblewskiego'®. Sposréd
trzech mozliwych sposobéw ujecia sprawiedliwosci: legalistycznego (sprawiedliwo$é
to zgodno$¢ z prawem), alegalistycznego (sprawiedliwos¢ nie jest powigzana z pra-
wem) i nielegalistycznego (zgodno$¢ z prawem jako konieczny, lecz niewystarczaja-
cy warunek sprawiedliwo$ci), akceptowane jest najczesciej pojecie nielegalistyczne,
odpowiadajgce juz wyrazonej w facifiskiej paremii zasadzie, ze najiciélej stosowane
prawo moze okaza¢ sie wcielonym bezprawiem. W rozstrzygnieciu sprawiedliwym
oprécz zgodnosci z prawem miesci sie wiec realizacja zasad stusznosci (czesto wyod-
rebniana jako kolejna zasada), przy calej historycznej, spotecznej i politycznej zmien-
nosci zasad sprawiedliwo$ci. W polskim systemie prawnym Konstytucja wprowadza
pojecie sprawiedliwosci spolecznej — to pojecie wymagaloby jednak odrebnej analizy,
wykraczajacej daleko poza kwestie prawa do dobrej administracji. Sposréd autoréw
polskich zajmujacych sie pojeciem dobrej administracji pojecie, regule sprawiedli-
wosci w jej dziataniu definiuje Jan Zimmermann'®. W ujeciu autora decyzja admi-
nistracyjna musi by¢ oparta na prawie, ale to prawo musi by¢ stosowane i interpre-
towane zgodnie z normami etyki — sprawiedliwie. Postulat sprawiedliwego dziatania
organéw administracyjnych przejawia sie w konstruowanych w polskiej nauce prawa
administracyjnego zasadach dobrej administracji dla dziedzin szczegétowych np. po-
licji %”. Pojecie administracji sprawiedliwej jest cze$cia debaty na temat administracji
opartej na wartos$ciach, realizujacej dobro wspdlne'ss.

Urzad dziala bez zbednej zwloki

Wymoég terminowoséci zalatwiania spraw nie wydaje sie w polskim systemie
prawnym kwestia nowa. Kodeks postepowania administracyjnego traktuje zatatwia-
nie spraw bez zbednej zwloki jako niezbedny element budowy zaufania obywateli
do organdéw paristwa'®. Szczegdtowe rozréznienie terminéw w zaleznosci od rodza-
ju sprawy — poczawszy od zglaszania zgromadzen po terminy wyltoZzenia projektéw
planéw zagospodarowania przestrzennego, wskazuje, ze ustawodawca byl w pelni

$wiadomy znaczenia terminowo$ci zalatwiania spraw, a z drugiej strony konieczno-

1 Por. G. Palmieri, ,Kryteria dobrej administracji..” [w:] ,Prawo do..;; Biuletyn RE nr 4; por. tamze D. Lilovska,
»Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka’, s. 116; P. Mazurkiewicz,
»Europeizacja Europy’, Warszawa 2001, s. 207-211 o pojeciach ,themis” i ,dike” daje kompletny przeglad klasycznego
ujecia genezy pojecia sprawiedliwosci.

16 ] Wroblewski, ,Wartosci a decyzja sadowa’, Wroctaw 1973, s. 185 i n.

166 J. Zimmermann, ,Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie’, Warszawa 1981, s. 39-43.

167 B. Dolnicki, ,Policyjne funkcje paristwa w Polsce’, s. 395 i n. [w:] ,Problemy prawa angielskiego i europejskiego”;
por. J. Swiatkiewicz, ,Kodeks..; ]. Zimmerman — por. dyskusje na Zjezdzie Katedr Prawa Administracyjnego, Poznari
2004.

168 Por. E. Poptawska (red.), ,Dobro wspdlne — wtadza — korupcja. Konflikt intereséw w zyciu publicznym’, Warszawa
1997, zwlaszcza A. Kaminski, ,Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci parstwa’, Warszawa 1997.
169 E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, ,Postepowanie..’; op. cit. s. 25, por. Z. Janowicz, ,Kodeks..), op. cit., s. 65-68.
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$ci ustawowego zréznicowania terminéw. Najciezsze (i najczestsze réwnoczesnie)
naruszenia zasady terminowosci dotycza prawa do sadu. To przewleklo$é poste-
powania sadowego, a nie administracyjnego, byta przedmiotem najwiekszej kryty-
ki podczas negocjacji akcesyjnych i jest przedmiotem europejskiego orzecznictwa
ETSC oraz debaty publicznej. Literatura prawa i postepowania administracyjne-
go wszechstronnie i wielokrotnie podnosi znaczenie terminowoéci zatatwienia
sprawy i analizuje rézne aspekty naruszenia tej zasady oraz konsekwencje proce-
sowe zwloki w postepowaniu oraz ,bezczynnosci wladzy”'”. Trudno wiec méwié
tu o elemencie nowosci. Gdyby przenie$¢ zasade terminowosci na kwestie prawa
krajowego, mozna by méwi¢ najwyzej o jej rozciggnieciu na wszystkie dzialania
administracji — a nie tylko postepowanie administracyjne. W tym aspekcie zasada
terminowego (punktualnego, niezwlocznego) dziatania nie zawsze byla rozpatry-
wana z nalezyta staranno$cia. Postulat terminowo$ci nie siegat takze z réwng moca
poszczegélnych etapéw proceséw decyzyjnych o charakterze wewnetrznym. Ter-
minowos¢ nie jest réwniez odnoszona z réwna mocg do dzialant prawodawczych
administracji. Nieterminowo$¢ wydawania rozporzadzen i zarzadzen przez Rade
Ministréw i Ministrow rzadko jest traktowana jako ciezkie naruszenie kryteriéw
dobrej administracji, tymczasem podwaza ona Kodeks Dobrych Praktyk Admini-
stracyjnych — nazywany u nas Kodeksem Dobrej Administracji.

UE proponuje zasady i procedury

Parlament Europejski zalecit w 2001 roku stosowanie Kodeksu Dobrej Admini-
stracji w pafstwach UE'. To, co stanowi istote Europejskiego Kodeksu Dobrej Ad-
ministracji, to przepisy proceduralne bedace konkretyzacja art.41 Karty. Uchwalone
przez Parlament Europejski w 2001 roku, daja sie uporzadkowaé w szereg zasad. Sg
jednak wsrdd nich takze zasady dotyczace struktury i funkcjonowania administracji
unijnej, lecz majace staé sie wzorem dla administracji narodowych. Do zasad tych
naleza (art. 4 — 20 europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji) zasady:

a) praworzadnosci,

=3

) niedyskryminacji,

¢

) proporcjonalnosci,

oL

) nieuzywania wladzy publicznej w innym celu niz ja powierzono,
)
)

) uczciwosci,

¢

bezstronnosci,

—

obiektywnosci,

(o)}

170 7. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliriski, ,Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz’, Warszawa 1989; Z. Janowicz, ,Kodeks..., op. cit., s. 159.

71 Cyt. za ]. Swiatkiewicz, ,Kodeks Dobrej Administracji’, Warszawa 2003; J. Bo¢ (red.), ,Administracja publiczna’,
Wroctaw 2002; por. J. Supernat, ,Zasady dobrej administracji’, s. 598 i n. [w:] ,Prawo do dobrej..; op. cit.
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h) uwzglednienia stusznego interesu jednostki,

i) uprzejmosci,

j) odpowiadania na pisma w jezyku obywatela,

k) potwierdzania odbioru pism kierowanych do administracji publicznej,

1) przekazania sprawy wlasciwemu organowi w sprawie w przypadku mylnego
skierowania,

m) wystuchania jednostki przed podjeciem rozstrzygniecia,

n) terminowosci,

=

pouczenia o mozliwo$ci odwotania,

doreczenia rozstrzygniecia,

o
= 2 =

ochrony danych,

= Q

uzasadnienia decyzji,

2]

—
~ =

udzielenia informacji,
prowadzenia rejestréw poczty wychodzacej i przychodzacej,
u) zaskarzenia wszystkich zaniedban do Europejskiego Rzecznika Praw Czlowieka.

Polski czytelnik ma czesto poczucie lektury spisu tresci Kodeksu postepowania
administracyjnego'”. Jak wskazuja jednak autorzy, zajmujacy sie europejskim Kodek-
sem Dobrej Administracji, podstawowa réznice stanowi szerszy zakres stosowania.
Kodeks dotyczy catoksztaltu kontaktow ,urzeddw, instytucji i agencji” Unii z jednost-
ka, ,chyba Ze kontakty te podlegaja przepisom szczegdlnym”. Nie tylko wiec sprawa
indywidualna z zakresu administracji publicznej, zalatwiana w drodze decyzji (lub
postanowienia) czy tez ugody administracyjnej, ale kazdy ,kontakt” przypominajacy
kontakt klienta z ustugodawca powoduje swoiste uruchomienie Kodeksu. Zapytanie,
petycja, protest obywateli Unii, przedstawienie uwag do projektu Konstytucji Euro-
pejskiej, obywatelski projekt dyrektywy beda objete wiec zasiegiem Kodeksu. Jest
rzecza oczywista, ze takie elementy Kodeksu jak praworzadnos$¢, zakaz naduzywania
wladzy, niedyskryminacja czy zasada uczciwosci, wykraczajg poza typowo procedu-
ralne postanowienia'’>.

Charakterystyczne dla odmiennej kultury prawnej i skandynawskiego pragmaty-
zmu jest przemieszanie poszczegélnych elementéw — uczciwo$¢ na przyklad jest wy-
mieniona po kilku zasadach $cisle procesowych. Interesujace sa dla nas szczegdlnie
te elementy, ktére nie wystepuja w takiej ogdlnej formie w naszych regulacjach praw-
nych. To nakaz uprzejmosci, potwierdzenia odbioru pism, uczciwosci. Mamy wiec
do czynienia z charakterystyczna mieszanka. Z jednej strony ogromny dorobek prak-
tyki, orzecznictwa i doktryny wokét postepowania administracyjnego k.p.a. sprawia,
ze cze$¢ autoréw komentuje nowe warunki z pewnym poczuciem ich spelnienia od

172 V. Chréscielewski, ].P. Tarno, ,Postepowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe’, Warszawa 2002, s. 25 in.
173 Por. wplyw orzecznictwa ETS i art. 6 Konwencji; D. Lilovska, op. cit.

73



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

74

dawna, z drugiej fotografia rzeczywisto$ci administracyjnej, dostepna Najwyzszej
Izbie Kontroli, skutecznie leczy z takiego poczucia wyzszosci'”.

Potrzebna przewidywalnos¢ i stalos¢ regut

Jakie sa gtéwne braki polskiej administracji w kontekscie celu gtéwnego — nada-
nia jej charakteru ,dobrej”? Najbardziej przekonujace podsumowanie tej kwestii za-
wdzieczamy J. Swiatkiewiczowi: okresla on gtéwne braki w administrowaniu jako
triade brakéw w: przejrzystosci struktur i procedur — pewnosci obrotu — przewi-
dywalnosci dziatania. Obok plagi korupcji i nepotyzmu, bedacej przeciwienstwem
dobrej, spolegliwej (w znaczeniu nadanym przez T. Kotarbiniskiego) administracji, sa
to istotne elementy utrudniajace okreslenie polskiej administracji jako ,dobrej” Nie
tyle wiec — dla pelnej realizacji celu uzyskania dobrej administracji — jest potrzeb-
ne przebudowanie procedur administracyjnych, zwlaszcza k.p.a. stwarzajacego (jak
wskazano wyzej) zaréwno w kwestii czynnego udziatu stron w postepowaniu, jak
i w kwestii terminowosci, czesto wyzsze standardy niz te, ktérych wymaga Kodeks
Dobrej Administracji, ile potrzebne sg zmiany w strukturach i w samym funkcjono-
waniu administracji — przewidywalnos$ci dzialania i statosci regut'.

Obowiazek uzasadniania przez administracje swoich rozstrzygnie¢ znajduje
w Kodeksie Dobrej Administracji szczegdlna konkretyzacje, jezeli chodzi o odmowe
udostepnienia dokumentéw i ogélnie odmowe udostepnienia informacji. Odmowa
taka musi zawiera¢ indywidualng argumentacje, fakty i podstawe prawng wydanej
decyzji oraz powody, na ktérych opiera sie¢ wydana decyzja. Przykfad ten wskazuje,
jak wielka role odgrywa obecnie informacyjna faza procesu decyzyjnego, poprzednio
starannie ukryta przed oczami adresatéw podejmowanych rozstrzygnigé. Wielkie
wolanie o przejrzysto$é, otwarto$¢ i transparentno$¢ administracji przenika licz-
ne, czesto krzyzujace sie co do zakresu i niezupelnie odpowiadajace naszej kulturze
prawnej, postanowienia Karty i Kodeksu. Ta przejrzystos¢ i otwartos¢ niweluje jed-
nocze$nie skutecznie jedna z cech klasycznej, weberowskiej administracji — anoni-

mowo$¢ — chroniacg urzednika przed represjami otoczenia.

KPA nie zalatwia wszystkiego

W literaturze stawia sie wiec pytanie o celowos¢ takiego zalecenia w sytuacji
Polski, kraju o skodyfikowanej procedurze administracyjnej, ,ktérej postanowienia
majg, w przeciwienstwie do Kodeksu Dobrej Administracji, charakter bezwzgled-
nie obowigzujacy, sa wsparte sadowa kontrola oraz doktryna i bogatym pismiennic-

74 7, Swiatkiewicz, op. cit.; por. A. Zoll, ,Dobra administracja jako prawo obywatela’, [w:] ,Prawo do dobrej admi-
nistracji’, op. cit., s. 9-10.

17 Z. Duniewska, ,Ignorantia iuris w prawie administracyjnym’, L6dz 1998; takze A. Zoll, ,Prawo do dobrej admi-
nistracji’ s. 5 [w:] J. Swiatkiewicz, ,Europejski Kodeks Dobrej Administracji’, Warszawa 2002.
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twem” — pisze J. Swiatkiewicz. Autor dostrzega jednak kilka przyczyn obnizenia tak
wysokiej samooceny:

1. Postepujaca dekodyfikacja, ktérej kamieniem milowym bylo wylaczenie
w sprawach podatkowych (1997), a wiec jednych z najistotniejszych dla oby-
watela. Ordynacja podatkowa nie przejeta przepiséw ogélnych.

2. Ograniczony zasieg stosowania k.p.a. (co oméwiono wczeéniej) do spraw roz-
strzyganych decyzja lub postanowieniem. Szerszy zasieg ustawy o NSA wy-
maga dopiero harmonizacji.

3. K.p.a. nie obejmuje dziatania administracji w formach cywilnoprawnych.

4. Kodeks Dobrej Administracji wkracza réwniez w sytuacje luzu decyzyjnego,
w ktérym, ,pod pozorem” stosowania uznania administracyjnego i prowadze-
nia polityki administracyjnej, mozna maskowaé w istocie naduzycia.

To najciekawszy punkt calej debaty. Autor powoluje sie na ,postepows” interpre-
tacje art. 7 k.p.a. i znany cytat z J. Letowskiego, ze organ, nawet w warunkach uzna-
nia administracyjnego ma zasadniczo sprawe zatatwic¢ pozytywnie'’®. Linia polskiego
orzecznictwa i Kodeksu Dobrej Administracji sa tu w istocie zgodne, ale samo zagad-
nienie jest fascynujace. Po latach zwezania luzu decyzyjnego administracji, gléwnie
przez eksternalizacje dawnych stosunkéw wewnetrznych administracji, stopniowego
obejmowania kontrola sadowa nowych obszaréw stosunkéw zakladowych (zakladu
karnego, szkoty wyzszej, itp.) mamy do czynienia z zupelnie nowym etapem.

Uznanie administracyjne zostaje ,zaatakowane” w samym swoim jadrze, swojej
istocie. Nawet wiec tam, gdzie organ ,moze’, ale ,nie musi” zachowac¢ sie w okreslo-
ny sposoéb, jest zobowiazany badz oczekuje sie, ze zachowa sie zgodnie z wnioskiem
strony. Dopiero jesli stuszny interes strony wchodzi w kolizje z interesem spotecznym
lub przekracza uprawnienia i Srodki organu, mozna stronie odméwic. Jak daleko ode-
szliSmy w tym ujeciu od swobodnego niegdy$ uznania administracji! Polityka admi-
nistracyjna postrzegana jest raczej nieufnie jako czeste ,kamuflowanie przypadkéw
naduzy¢’, ktéremu tame kladzie k.p.a., i ogélnie jest dezawuowana. Ostrozna poczat-
kowo sadowa kontrola tego, czy organ nie przekroczy granic uznania, zamienia sie
stopniowo w kontrole istoty dzialania, rozstrzygniecia. Chodzi juz teraz o ,ukierun-
kowanie dziatalnosci” takich organéw, cho¢ maja przeciez z zalozenia luz decyzyjny.

Zakres obowigzywania Kodeksu Dobrej Administracji ma znowu widoczny cha-
rakter rozszerzajacy reguly znane nam z k.p.a. Obejmuje bowiem nie tylko urzedni-
kéw 1 osoby o takim statusie. Instytucje i ich administracje maja zapewni¢, zeby byty
one stosowane takze przez osoby zatrudnione w ramach uméw cywilnoprawnych,
rzeczoznawcow z krajowych stuzb publicznych i praktykantéw. Dotyczy wszelkich
kontaktéw z ,jednostka” — a jednostka jest zaréwno osoba fizyczna, jak i prawna — juz
nie jednak jednostka organizacyjna bez osobowos$ci prawnej. Mozna postawic teze,

176 . Letowski, Glosa do wyroku NSA z 11 czerwca 1981 r. (ONSA 1981 r, nr 1 poz. 57; OSPIKA 1981 r, nr 1, poz. 22).
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ze w dobie intensywnych kontaktéw z wszelkimi instytucjami Unii Europejskiej, sta-
rania si¢ przez wiele polskich podmiotéw o doptaty i subwencje, Kodeks moze istot-
nie wymagac popularyzacji od strony pozycji petenta, partnera administracji unijnej
wlaénie w caloéci kontaktéw, a wiec tez w trakcie kontroli wykorzystania srodkéw
unijnych. Konsekwentne zadanie aktywnosci i zyczliwosci, precyzji i uzasadnienia
decyzji, odszkodowania za nieudolnos¢ unijnych urzednikéw, moze znacznie popra-

wi¢ nasza sytuacje wobec administracji unijne;j.

Dobra administracja w stuzbie prawa

Morten Oosting'”” zwraca uwage na zanik dominujacej roli prawnikéw w admini-
stracji, postrzegania administrowania jako ustugi $wiadczonej przez panstwo i poste-
pujaca w zwiazku z tym tendencja kodyfikacji regut uznawanych za reguty dobrej admi-
nistracji. Podkresla role rzadéw prawa, pisze, ze ,dobra administracja nie jest celem sa-
mym w sobie, ale instrumentem stuzacym wdrazaniu rzadéw prawa” Oosting podkre-
$la, ze reguly stuzg ochronie jednostki przed administracja ,nieudolna” i sa elementem
kultury prawno — administracyjnej kazdego ,nowoczesnego panstwa europejskiego”
Z calego opracowania wylania si¢ jednak obraz poteznej administracji, na ktéra wladza
ustawodawcza delegowala w duzej mierze takie stanowienie prawa i ktérej wtadza dys-
krecjonalna jest wszechpotezna. Mamy tu pewien kontrast z nowymi cztonkami Unii,
w tym Polska. O ile stabos$ci naszej administracji sa powszechnie znane, o tyle parla-
ment jest niezwykle zywy i aktywny (w zlym i dobrym znaczeniu tego stowa). Problemy
naszej administracji sa Kolegium NIK $wietnie znane, okreslenie jej jednak — na wzér
zachodnioeuropejski — jako ,imponujacej wladzy” nie odpowiada powszechnemu od-
czuciu. Art. 41 Karty a nastepnie Traktatu Konstytucyjnego nie mozna wiec traktowa¢
w izolacji od rzeczywistosci ustrojowej i proceduralnej poszczegélnych krajow.

Takze kryteria etyczne i kultura

Od roku 1980 Rada Europy wydala szereg aktéw ostabiajacych ,dyskrecjonal-
ng” wladze administracji i precyzujacych kryteria kontrolne. Coraz wigcej miej-
sca zajmowaly w tych regutach (czesto krzyzujacych sie ze sobg) kryteria etyczne.
Przykladem jest pojecie uprzejmosci. Jest ono przez KDA jeszcze bardziej sprecy-
zowane przez wprowadzenie obowiazku przeproszenia za decyzje btedna. Zycz-
liwos¢é, obowiazek jasnego wytlumaczenia motywdéw, doprowadzaja do kolejnego
»detalicznego” regulowania pojecia nalezacego niegdy$ do kategorii zwyczajowej.
To interesujace zjawisko w dziataniu administracji. W polskim systemie prawnym
nakaz zyczliwo$ci i uprzejmosci jest zawarty juz w ustawie z 22 marca 1990 o pra-

177" M. Oosting, ,Rola nowoczesnej administracji w paristwie opartym na zasadzie rzadéw prawa” [w:] ,Prawo do
dobrej administracji’, op. cit., Biuletyn RE nr 4,s. 29 i n.
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cownikach samorzadu terytorialnego (art.15 ust 2 pkt. 2)'78, nie zostal jednak dalej
skonkretyzowany.

Czy prawo do dobrej administracji nie zwiastuje daleko idacych przemian w admi-
nistrowaniu zjednoczona Europa? Zasady, ktére kiedy$ byly czescia powszechnie ak-
ceptowanej moralnosci, statusu spotecznego, niepisana regula, sa obecnie uroczyscie
wpisywane do Konstytucji Europejskiej i do Kodeksu Dobrej Administracji. Nakaz
uczciwodci i uprzejmosci, nadawanie zasadom etycznym charakteru normatywnego,
wskazuje na postepujace oslabienie wspdlnej ptaszczyzny aksjologicznej'”. Nakazy
moralne tracg swoja oczywisto$¢ — ustawodawca ma wiec skfonnosé¢ do nadawania
im charakteru prawnego. Oznacza to jednak, ze organy kontroli pafistwowej czesciej
beda kierowane do kontrolowania np. aktywnosci i uprzejmosci i musza w tej kwe-
stii skonstruowac odpowiednie mierniki, jezeli autorytet prawa ma by¢ zachowany.
Koszty kontroli beda rosty, a aparat kontroli wymaga odpowiedniej rozbudowy.

W polskiej regulacji sa pewne réznice

Réznica w rozumieniu terminowosci w prawie do dobrej administracji i w Kodek-
sie Dobrej Administracji w poréwnaniu z unormowaniami polskimi obejmuje wiec
nastepujace elementy:

1. W polskim k.p.a. terminy zatatwiania spraw zasadniczo ,niezwlocznie” obej-

muja jeden miesigc a dwa w szczegélnie skomplikowanych sprawach;
w Kodeksie Dobrej Administracji termin zasadniczy (oprécz spraw zalatwia-
nych niezwlocznie) to dwa miesiace.

2. Niezwykle szeroki zasieg Kodeksu Dobrej Administracji sprawia jednak, ze
wymogiem terminowos$ci zostaja objete wszelkie "kontakty” administracji
z obywatelem. Wydaje sie, ze w tym kierunku winno podaza¢ takze nasze usta-
wodawstwo.

3. Elementem zasadniczo poprawiajagcym ,poczucie bezpieczeristwa” klienta (bo
tak jest w coraz wiekszym stopniu rozumiany) administracji, jest obowiazek
potwierdzania w ciagu dwdch tygodni odbioru kazdego pisma. Postep kom-
puteryzacji sprawia, ze wymag ten staje sie realny réwniez u nas. Obowiazek
potwierdzania odbioru pism jest obecnie realizowany na zyczenie strony — nie
stanowi jednak rutynowego obowigzku organu. Wydaje sig, ze jezeli poszu-
kujemy elementéw Kodeksu Dobrej Administracji, ktére moglibySmy prze-
ja¢ z pragmatycznego podejscia gléwnie administracji nordyckiej, to gtéwnie
obowigzek potwierdzania pism stanowilby taki element.

178 Dz.U. Nr 21, poz. 124 z pdzn. zm.
17 Por. Theodore Fortsakis, ,Zasady rzadzace dobra administracjq’, [w:] ,Prawo do..); op. cit., s. 58 i n.
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Takze prawo do odszkodowania

Waznym elementem prawa do dobrej administracji jest kwestia odszkodowania
za dziatania organéw Wspdlnoty i ich pracownikéw (personelu), ktére spowodowaty
powstanie szkody. Ma nastapi¢ to wedlug zasad prawnych wspélnych dla porzad-
kéw prawnych panstw cztonkowskich; chodzi o ,wyréwnanie szkody’, a obowiazek
odszkodowawczy adresowany jest do Wspélnoty. Chodzi wiec o szkody wyrzadzone
przez organy i funkcjonariuszy Unii przy wykonywaniu ich czynnosci stuzbowych,
a nie poza nimi, ale uprawniona do uzyskania wyréwnania szkody jest kazda osoba,
a nie tylko obywatel Unii. Mozna wiec rozpatrywacd ten przepis gtéwnie jako regute
zapewniajaca nam poczucie bezpieczenistwa wobec dziatai stuzbowych — réwniez
na terytorium Polski — organéw unijnych.

Jezeli jednak pamietamy o wzorcowym charakterze prawa do dobrej admini-
stracji dla porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich, nalezy postawi¢ pytanie
o relacje nowego uregulowania do art. 77 Konstytucji RP z kwietnia 1997 roku.
Juz art. 77, jak wskazano w literaturze, stanowi przetom wobec regulacji Kodeksu
cywilnego. Odrywal bowiem kwestie naprawienia szkody od zawinionego dziata-
nia organu. Wystarczyl zwiazek niezgodnego z prawem dzialania organu wladzy
publicznej z wyrzadzona szkoda. Rozszerzenie art. 77 Konstytucji podazato wiec
w dwoch kierunkach: chodzito o wszelkie organy wladzy publicznej, a wiec takze
parlament i samorzad terytorialny — po raz pierwszy do naszego systemu weszla
kwestia odpowiedzialno$ci legislatywy — cho¢ odpowiedzialnos¢ ta nie jest jeszcze
egzekwowana w praktyce, wydaje sie to juz, w Swietle literatury i orzecznictwa eu-
ropejskiego, kwestia czasu.

Skoro odpowiedzialno$¢ ponosi minister, ktéry nie wydat rozporzadzenia, to par-
lament uchylajacy sie, mimo uptywu np. trzech lat od wprowadzenia w zycie wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego, stanie takze przed taka odpowiedzialnoscia. Art. 41
Karty takze nie zaweza odpowiedzialnos$ci tylko do organéw wiadzy wykonawczej.
W przypadku UE oddzielenie wtadz byloby szczegélnie trudnym zadaniem. Réwniez
art. 41 Karty nie dotyczy tylko zawinionego dzialania, ale idzie jeszcze dalej. Wymie-
niona jest szkoda — powodujace ja dzialanie nie musi teoretycznie by¢ niezgodne
z prawem. Réwniez dzialania legalne, ale powodujace szkode wymagaja wiec wyrdw-
nania. Ograniczeniem jest stwierdzenie, ze odszkodowanie nastepuje wedlug zasad,
wspdlnych dla porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich. Do zasad tych nalezy
w naszym przypadku odszkodowanie za dziatania nielegalne wladzy publiczne;.

Art. 77 naszej Konstytucji dotyczyt ,organéw’, nie méwiac wprost — jak art. 417
k.c — o funkcjonariuszach, cho¢ w literaturze wywodzono, ze dotyczy to takze pra-
cownikéw urzedu. Art. 41 nie pozostawia w tym wzgledzie watpliwo$ci, méwiac
takze o personelu. Poprzeczka ustawiona przez art. 41 jest niezwykle wysoka i jest

interesujace, czy Europa udzwignie ciezar wyréwnywania szkéd wszelkich.
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Charakterystyczny jest zaskakujaco konkretny charakter Kodeksu, w ktérym
unormowania o bardzo ogélnym charakterze — u nas rangi konstytucyjnej, np. o do-
stepie do informacji publicznej — przemieszane sa z unormowaniami niezwykle kon-
kretnymi, np. takimi, Ze urzednik ma podawac swoje imie i nazwisko oraz nr telefo-
nu. Poniewaz Kolegium wystuchalo odrebnego, obszernego opracowania na temat
jawnosci w administracji, ktéry obejmowal réwniez te elementy, ktére wyplywaja
z prawa do dobrej administracji, jego konkretyzacji — Kodeksu Dobrej Administracji,
totez w niniejszym opracowaniu nie chce rozwija¢ kwestii juz oméwionych. Wystar-
czy wspomnieé, Ze w naszym systemie prawnym istnieje prawo dostepu do infor-
macji publicznej — od poziomu konstytucyjnego do k.p.a. oraz analogicznie ochro-
ny danych osobowych od konstytucji do ustawy, ktére spelniaja warunki wyrazone
w prawie do dobrej administracji. Brakuje natomiast regulacji drobnych, praktycz-
nych elementéw, ktére pozostawiane u nas byly zarzadzeniom, regulaminom badz
praktyce administracyjnej. Pytanie brzmi, czy powinny by¢ dalej konkretyzowane.
Sadze, ze wydaje sie to przedwczesne.

Wysluchanie przed decyzja, uzasadnienie po wydaniu

Stosunkowo najlepiej opracowany, z bogatym orzecznictwem i praktycznymi
konsekwencjami dla partneréw administrowania jest ten element ,dobrej admini-
stracji’, ktory dotyczy zatatwiania spraw w taki sposéb, aby zapewni¢ im wystuchanie
przed podjeciem wobec nich niekorzystnej decyzji (rozstrzygniecia) érodka prawne-
go. Zasada ta odpowiada znanej z polskiego k.p.a. zasadzie czynnego udziatu stro-
ny w postepowaniu. Nasze orzecznictwo i literatura rozumieja te zasade jako prawo
strony do wypowiedzenia si¢ co do zebranych materiatléw i dowodéw oraz prawo do
udzialu w kazdym stadium postepowania administracyjnego. Zasieg jest wiec szerszy
niz art. 41.

Uzasadnienie decyzji jest klasycznym obowiazkiem organu, znanym prawu pol-
skiemu. Czy w prawie do dobrej administracji regulowanym przez artykul 41 ust. 2
znajdujemy jakies nowe elementy nieznane lub nieeksponowane dostatecznie przez
prawo polskie? Pewna nowoscia jest powigzanie uzasadnienia z prawem dostepu do
dokumentéw, do informacji dotyczacych adresata rozstrzygniecia — z zachowaniem
zasad poufnosci i tajemnicy handlowej. Redakcja art. 41 uwydatnia ten bliski zwig-
zek. Ponadto nowoscia jest szeroki zasieg obowiazku uzasadnienia, nie ograniczony
do zakresu obowigzywania kodeksu postepowania administracyjnego i procedur po-
krewnych, ale dotyczacy uzasadniania rozstrzygniecia jako generalnej zasady kon-
taktéw z administracjg. Adresat musi zna¢ i rozumie¢ powody, dla ktérych organ
sformulowal i podjat rozstrzygniecie, niezaleznie od jego formy.

Prawo dostepu do informacji publicznej to kolejny artykut — 42. — Karty. Ustawa
o dostepie do informacji publicznej z 6 wrze$nia 2001 roku w calym swoim zakre-
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sie weszta wlasnie w zycie 1 stycznia 2005 roku. Rozszerza ona prawo dostepu do
informacji publicznej na cudzoziemcéw i bezparistwowcéw, choé zgodnie z Konsty-
tucja RP jest to prawo obywatela. Konwencja Europejska z 1950 roku méwi jednak,
podobnie jak nasze orzecznictwo o prawie ,kazdego” Ten ,kazdy” nie musi obecnie
uzasadnia¢, dlaczego pragnie dostepu do informacji publicznej. Prawo to realizowa-
ne jest powszechnie, generalnie i indywidualnie, zasadniczo bezptatnie, osoba odpo-
wiedzialna za sprawe ma obowigzek ujawniania swoich danych. Odmowa dostepu do
informacji publicznej wymaga uzasadnienia, a sama informacja moze by¢ przesyta-
na réznymi kanatami. Odmowa dostepu podlega odwotaniu, a nastepnie skardze do
sadu administracyjnego.

Istotnym elementem prawa do dobrej administracji jest prawo obywatela do do-
stepu do dotyczacych go danych. Art. 51 ust. 3 naszej konstytucji czyni zado$¢ ogél-
nie formufowanym wymogom art.1 Karty '%. Postanowienia konstytucyjne posiadaja
tez rozwiniecia w ustawie o ochronie danych osobowych, umozliwiajac w sposéb
szeroki i nieodptatny (poza przypadkami pieniactwa) na dostep do danych, ktére
obywatela dotycza. Obok wiec dostepu strony i podmiotu na prawach strony do akt
postepowania administracyjnego, mamy szersze prawo dostepu do matrycy infor-
macji niezaleznej od toczacego sie postepowania. Istotne jest réwniez — dosy¢ jesz-
cze rzadkie — materialnoprawne ograniczenie samego gromadzenia i przetwarzania
danych do takich, ktére sa niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. Egze-
kwowanie dostepu do wtasnych akt sprawy jest dos¢ efektywne i, w przeciwienistwie
do dostepu do informacji publicznej i ogélnego obowiazku ochrony danych, rzadziej
krytykowane. Spory i debata — nie tylko naukowa, ale réwniez przed sagdami admini-
stracyjnymi — dotyczy wylaczen z powodu tajemnicy panstwowej i stuzbowej. Cho¢
Karta takich uzasadnionych wylaczen nie zabrania, to ich zasieg i ograniczenie praw
strony w postepowaniu budzito krytyke. Powstaje pytanie o zblizanie si¢ do ,rdzenia”
tego prawa, jego istoty.

Prawo dostepu do danych i dokumentéow

Dla przejrzystosci dziatania administracji, prawo dostepu osoby zainteresowanej
do informacji na swdj temat jest fundamentalne. Daje pozna¢ baze informacyjna po-
dejmowanej decyzji, co nawet lepiej niz streszczenie motywoéw i uzasadnienie po-
zwala czesto zrozumie¢ motywy podejmowanej decyzji i ukierunkowaé odwolanie.
Zasada dostepu do wlasnych danych i dokumentéw dotyczacych sprawy jest wiec
tacznie realizowana przez Ustawe o ochronie danych osobowych, kodeks postepowa-
nia administracyjnego i procedury pokrewne. W zaleznosci od tego, czy ,dotyczace

180 M. Jabtonski, K. Wygoda, ,Dostep do informacji i jego granice’, Wroctaw 2002; B. Banaszak, A. Preisner, ,Prawa
i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP’, Warszawa 2002; M. Wyrzykowski, ,Status informacyjny obywatela’, [w:]
»Prawo i fad spoteczny’, Warszawa 2000.
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nas dokumenty” sa czescia materiatu dowodowego w postepowaniu, ktére wlasnie
sie toczy, czy tez organ przechowuje je w zwiazku z charakterem swych kompetencji,
odmiennie uksztattowane sa prawa i obowigzki ,dobrej administracji” Nie nalezy do
charakteru wystapienia szczegdtowa charakterystyka prawa ochrony danych osobo-
wych. Mozna jednak stwierdzi¢, ze poza — dostrzeganym réwniez przez organy Unii
— niezwykle szerokim zakresem wylaczen dostepu z powodu tajemnicy panstwowe;j
i stuzbowej, ten element prawa do dobrej administracji jest w naszym systemie praw-

nym nalezycie uregulowany.

Mniej wladzy, wiecej partycypacji

Obywatel wobec administracji publicznej: przywyklisSmy postrzegac te relacje
jako relacje podmiot silniejszy (administracja) — podmiot stabszy (obywatel). Caly
system instytucji postepowania administracyjnego mial stuzy¢ — wraz ze srodkami
odwotawczymi — ztagodzeniu tego nieréwnego podejscia.

Stopniowo jednak zmienia si¢ stan wyjéciowy. Administracja traci ten potencjat
swojego autorytetu, ktéry pochodzit z ekskluzywnosci jej wiedzy. Obecnos¢ interne-
tu sprawia, ze kazdy adresat aktu administracyjnego moze poznac jego tresc.

Najdalej idace konsekwencje prawa do dobrej administracji wyciaga z jego
umieszczenia w rozdziale ,prawa obywateli” P. Bullinger'®. Oznacza to, wedlug
niego, ze celem przepisu staje si¢ prawo podstawowe obywatela, aby uchwalane
przez parlament ustawy zostaly przez aktywna administracje dobrze, tj. skutecznie
zastosowane. Jak zwraca uwage Teresa Rabska jest to inne rozumienie partycypa-
Cji — partycypacji juz nie w wyrazaniu woli przez administracje, lecz partycypacji
w demokratycznej kontroli. Obywatel dochodzacy swoich praw w indywidualnym
przypadku — podkreéla T. Rabska — wystepuje rownoczeénie w interesie dobra
wspolnego. O ile kontrowersyjna wydaje si¢ teza, ze prawo do dobrej administracji
osiagnie range réwng zasadzie panstwa prawnego, to nowe podejicie jest inspi-
rujace. Mozna jednak postawi¢ pytanie, dlaczego wylaczamy z jego zasiegu, jak
czyni to P. Bullinger, parlament. Jezeli bowiem przyjmujemy, ze prawo do dobrej
administracji wykracza poza prawa proceduralne a prawo do dobrej administracji
mialoby w europejskim traktacie konstytucyjnym range konstytucyjng, to réwniez
parlament zobowiazany jest stanowié¢ prawo, ktére tworzy dobra — strukturalnie
i funkcjonalnie — administracje.

W naszej preambule mamy odniesienie do ,rzetelnej i sprawnej” administracji —
w tym konstytucja wyprzedzita (1997-2000) Karte Praw Podstawowych, choc jest to
tylko zapis w preambule. Administracja ,rzetelna” zawiera w sobie takze czes¢ aksjo-

logicznych postulatéw Kodeksu Dobrej Administracji.

181 P, Bullinger, op. cit,; por. T. Rabska, ,Poglady nauki niemieckiej na prawo do dobrej administracji’, Warszawa 2002.
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Obywatel partnerem administracji

Jak prawo do dobrej administracji zmieni postrzeganie administracji publicznej
od strony samej administracji i nauki prawa administracyjnego? Wydaje sie, ze sta-
nowi to kolejny krok w kierunku demontazu weberowskiego pojecia administracji
— tracimy stopniowo anonimowos$¢ i izolacje urzednika od petenta jako ideat ad-
ministracji. RozluZnia si¢ hierarchia i przewaga informacyjna administracji, zweza
uznanie. Z drugiej strony, méwiac o ,partnerze” administracji, obywatelu, jednostce,
czesto w istocie mamy na mysli coraz potezniejsze podmioty gospodarcze bedace
adresatami decyzji. Organ, dysponujacy imperium panistwa, jawi sie wobec nich jako
partner w istocie stabszy — samotny wobec armii prawnikéw i doradcéw. Prawo do
dobrej administracji jest i powinno by¢ odbiciem tych zmian. Administracja publicz-
na odchodzi wiec od swojej klasycznej postaci w stopniu, ktéry uzasadnia pytanie
o stopniowa zmiane paradygmatu. Mozna oczywiscie stwierdzi¢, ze postulaty czast-
kowe rzetelnosci, sprawnosci, efektywnosci istnialy przeciez juz wczeéniej, ze takze
administracja $wiadczaca byla pojeciem, w ktérym element ,opiekunczo$ci” wobec
jednostki calkowicie zdanej na pafistwo w sprawach pomocy spotecznej, zaopatrze-
nia w wode czy w energie elektryczng, byt obecny. Postulat ,,dobrej” administracji
oznacza realizacje postulatu zapewnienia bezpieczeristwa juz nie przed naduzyciem
wladzy — oswojonej, stabszej, przejrzystej i przyjaznej (a przez to mniej groznej), ale
bezpieczenistwa ,na zewnatrz” Administracja nie tylko rozstrzyga, zajmuje stanowi-
sko, ale zaczyna by¢ wspétodpowiedzialna za rezultat administrowania. To niezwykle
fascynujaca ewolucja podejécia do administracji towarzyszacej niejako obywatelowi,
a niebedacej surowym nadzorcg i egzaminatorem pozostajagcym w izolacji i — jezeli
chodzi o konkretnego urzednika — anonimowym.



—
W drodze do sprawiedliwego panstwa Lo

Standardy dostepu do informacji publicznej dopiero
powstajq'®

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywa stosunkowo niewiele skarg
zwigzanych z dostepem do informacji publicznej. Tymczasem ta nie-
wielka w poréwnaniu z innymi zagadnieniami liczba skarg wygene-
rowata ponadproporcjonalnie duzg liczbe wystapienn generalnych
RPO do innych wtadz publicznych. Wszystkie one dotyczyly kwestii
waznych z punktu widzenia praw i wolnosci

Dostep do informacji publicznej to jeden z waznych sposobdw realizacji wartosci
demokratycznego panstwa prawnego, ktéry — we wspoélczesnych warunkach — stale
zyskuje na znaczeniu. Kontrola sprawowana przez wyborcéw nad wtadza publiczng
jest wykonywana w sposéb bezposredni i posredni — przez system instrukeji kon-
trolnych, takich jak NIK, kontrola parlamentarna, wyspecjalizowane organy kontroli
i inspekeji, same nalezace jednak takze do wladzy publicznej. Wsrdd nich specyficz-
ng role ,proobywatelskiego” organu kontroli odgrywa Rzecznik Praw Obywatelskich,
ktéry obok kryterium legalnosci winien kierowac sie takze kryterium sprawiedliwo-
$ci spotecznej. Zapotrzebowanie na taka kontrole stale rosnie.

W formach kontroli bezpoéredniej, oprocz wyboréw i bardzo spolityzowanego
referendum, ktdre jest czasem rozumiane (Grecja) jako wrecz grozne dla trudnych
a koniecznych decyzji demokratycznych, mamy mato nowosci. System konsultacji
spotecznych na poziomie lokalnym nie rozwinal sie¢ w sposéb nalezyty, a na szczeblu
centralnym jest stale naruszany lub obchodzony (tryb pilny). Konsultacje spoteczne,
komisje tréjstronne, mediacje spoleczne pozostaja rzadkoscia. W tej sytuacji prawo
dostepu do informacji publicznej staje sie kwestia zupetnie kluczowa.

Nowa pozycje wéréd organéw kontroli spolecznej zdobyly NGO-sy. Niektére
z nich wrecz specjalizuja sie w kontroli wtadzy publicznej (,watch-dog”) lub jej pew-
nych aspektéw (Fundacja Helsiriska). Aby jednak mogly wystepowac merytorycznie,
aby powstata swoista ,réwno$¢ broni’, muszg mie¢ dostep do informacji. To samo
dotyczy mediéw — legalny dostep udaremnia praktyki pozyskiwania informatoréw
w aparacie panstwowym. Skoro glosimy ,,partnerstwo obywatelskie” w Unii Europej-
skiej, dostep do informacji publicznej jest jego warunkiem.

Czy obowiazki natozone w tym zakresie na administracje publiczna sg ucigzliwym
trybutem placonym w imie idei paristwa prawnego lub przejsciowa moda? Tak nie jest,
chod i tu wystepuja zagrozenia, o ktérych bedzie mowa w dalszej czesci opracowania.

182 Wyklad w Krajowej Szkole Administracji Publicznej.
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Dostep do informacji raczej regula niz wyjatkiem

Szeroki dostep do informacji publicznej jest jednak wciaz trudny do akceptaciji,
gdyz odwraca dotychczasowy paradygmat dziatania kontynentalnej — w tym polskiej
— administracji publicznej. Jego rdzeniem byta tajemnica paristwowa czy stuzbowa,
podczas, gdy jawnos$¢ — na przyklad dla stron — byta raczej wyjatkiem.

Dostep do informacji publicznej moze by¢ ograniczony ze wzgledu na wartosci
wskazane w art. 61 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji z 2.04.1997 r. (Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.). Trzeba odnotowa(, ze zgodnie z art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.) prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu
na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Wydaje sie zatem, ze
prawo do prywatnoéci stanowi szczegdlna warto$¢ prawnie chroniona.

Przyjecie koncepcji szerokiego wykorzystywania informacji sektora publicznego
wiaze sie z wyrazeniem zgody na to, ze zebrane dane o poszczegdlnych osobach,
czy pewnych kategoriach oséb, beda wykorzystywane w celu innym niz wyznaczony
pierwotnie w przepisach prawa tworzacych podstawe prawna pozyskiwania okreslo-
nych informacji. Kompilowanie danych osobowych i innych stanowiacych informacje
publiczna, pochodzacych z réznych Zrédet, umozliwi tworzenie profili osobowych
o0séb fizycznych, co grozi negatywnymi konsekwencjami w przypadku niewlasciwego
sposobu wykorzystania takiej mozliwo$ci. Otwarcie zasobéw informacyjnych wyma-
ga szczeg6lnej ochrony przed profilowaniem.

Ochrona prywatnos$ci obowiazuje

Ochrona godnosci ludzkiej i innych podstawowych praw i wolnosci w odnie-
sieniu do profilowania wymaga¢ bedzie rzetelnej wspétpracy wszystkich uczestni-
kéw procesu oraz $cistego przestrzegania norm prawnych i innych mechanizméw
regulacyjnych (przyjetych kodekséw postepowania). Tym samym, jak sie wydaje,
obowiazki ciazace na podmiotach wykorzystujacych ponownie informacje sektora
publicznego, zwlaszcza majace na celu ochrone prawa do prywatnosci, nie moga
wywotywad zadnych watpliwosci. Jak podkresla takze Komisja Europejska w swoim
komunikacie do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno — Spotecznego i Komitetu Regionéw ,Ponowne wykorzystanie informacji
sektora publicznego: — Przeglad dyrektywy 2003/98/WE — [SEC(2009) 597]” z dnia
7 maja 2009 r. [KOM(2009) 212 wersja ostateczna], utatwiajac ponowne wykorzy-
stywanie, organy sektora publicznego powinny w pelni przestrzega¢ krajowych
i europejskich przepiséw o ochronie danych (punkt 5.4. komunikatu). Podobnie
w ocenie ekspertéw organizacji EPTA (European Parliamentary Technology Asses-
sment), ktérej cztonkiem stowarzyszonym jest Biuro Analiz Sejmowych polskiego
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Sejmu, przy wdrazaniu dyrektywy re-use powinno sie pamieta¢ o poszanowaniu
prywatnosci obywateli, w szczegdlnosci z uwagi na trudnosci w zachowaniu ano-
nimowosci danych zawartych w duzych zbiorach, w stosunku do ktérych zmianie
ulegnie cel ich wykorzystania'®.

Wyjasnienia wymaga ponadto to, czy kazdy zaséb jawny formalnie — przy obec-
nym rozumieniu tej zasady — powinien by¢ dostepny do dowolnego ponownego
wykorzystania. Przy uwzglednieniu zasady jawnosci rejestréw prowadzonych przez
podmioty publiczne (wylaczenie lub ograniczenie musi wyraznie wynikac z przepi-
séw prawa) oraz ich znaczacej liczby (okoto 270 réznych zbioréw ewidencyjnych),
nalezy przyznaé, ze stanowi¢ moga one znakomite Zrédto informacji, a wykorzysta-
nie danych z réznych rejestréw pozwoli na wytwarzanie przez ich nowych uzytkow-
nikéw zupelnie nowych baz. W tym kontekscie szczegdlna uwage nalezy zwrécic¢ na
towarzyszgce wdrazaniu dyrektywy re-use spoleczno — ekonomiczne skutki otwarte-
go udostepnienia informacji sektora publicznego.

Nalezy rozwazy¢, czy i jak dostep do informacji publicznej przywraca réwnowa-
ge informacyjna w panistwie. Brak takiego dostepu oznacza, ze obywatel — ktéry ma
by¢ przeciez partnerem wladzy w zwigzku z deklarowana w catej Unii Europejskiej
zasadg partnerstwa obywatelskiego — nie ma realnej mozliwosci kontroli dziatan
wladzy réwniez jako indywidualny obywatel. Dotychczas sprawowanie kontroli
spotecznej byto ,zarezerwowane” dla stowarzyszer, fundacji, mediéw. Zwlaszcza
media mialy pelnié role ,posredniczacg’, kontrolowac wladze w imieniu spoleczen-
stwa. Rozwdj informatyki a réwnoczesnie kryzys mediéw znosi ostatecznie ten
LAltr” dostepu.

Rozwdj informatyki w stuzbie obywateli

Burzliwy rozwdéj informatyki ostabia takze tradycyjna kontrolng role prasy pod
tym wzgledem. Ro$nie réwnoczes$nie nowa sila — spontanicznie organizowane grupy
obywateli, ktérzy wykorzystujac nowo uksztaltowane prawo dostepu do informacji
publicznej stwarzaja nowe formy kontroli. Przyktadem moze by¢ grupa ,infomania-
cy” w Polsce, ktéra zajela sie spoteczng kontrolg transportu publicznego. Jako pa-
sjonaci — zwlaszcza kolei — dotarli na podstawie prawa do informacji publicznej do
projektéw rozkladéw jazdy, kontrolujac réwnoczesnie poprzez sie¢ mlodych wspét-
pracownikéw realng punktualno$é¢ jazdy pociagdw i autobuséw, informujac jedno-
czesnie o wszelkich dysfunkcjach dyspozytoréw i wladze spétek transportowych
oraz — natychmiast — media. W ciagu kilku lat stali si¢ oni powaznymi partnerami
spotecznymi, z ktérymi uzgadniane sa obecnie rozktady jazdy. Bez prawa dostepu do
informacji publicznej projekty rozkladéw jazdy i dokumentacja stuzbowa nie mogty-

18 Ch. Hafskjold, Public data for all, 2010.
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by osiagnac tego znaczenia, a kolej i MPK w aglomeracji $laskiej pozostawalyby da-
lej na etapie fikcyjnych czesto konsultacji spotecznych, dokonywanych wyrywkowo
i w ostatniej chwili, gléwnie z gming.

Informowanie obywateli o sposobie funkcjonowania administracji publicznej
w sposéb dostosowany do indywidualnych zapytan, a wiec sytuacja, w ktérej to
podmiot spoleczny pobiera sobie dane z zasobu informacyjnego panstwa, a nie jak
w tradycyjnej konsultacji organ administracji publicznej ,wydziela” porcje informacji,
ktérymi chcee sie podzieli¢ z grupami spotecznymi, zmienia powoli obraz administra-
cji publicznej. Moze spowodowaé wiekszy stopieri akceptacji dzialaii administracji
(a to wlasnie akceptacja staje sie stopniowo dodatkowa ptaszczyzng legitymacji wla-
dzy publicznej), moze tez obnazy¢ jej nieudolnos¢. Latwiej akceptowacd to, co znamy
i rozumiemy. Budzaca lek i niezrozumienie fasada wladzy publicznej poteguje czesto
protest i opér, spoteczenistwo staje sie jednak tez odporne na marketing i pusta re-
klame.

Jest zagrozenie pieniactwem i naduzyciami

Oczywiscie, prawo dostepu do informacji publicznej, ktére w istotny cho¢ wciagz
jeszcze malo dostrzegany sposéb, przesuwa punkty ciezkosci w calej strukturze ad-
ministracji, ma takze negatywne strony. Administracja od zawsze zmagata sie z pie-
niactwem, z wielokrotnymi — absurdalnymi czasem — pismami w drobnych sprawach.
Wazne jest takie ustawienie kwestii optat za powtdrne zapytanie, przy bardzo wysokiej
ich czestotliwosci, ktére zapobiegna paralizowi dziatania administracji zajetej nieustan-
nym odpowiadaniem na nie. Juz jako przyktad mozna poda¢ sytuacje, w ktérej budzet
wielu zakladéw karnych jest zagrozony przez koszty wysylki pism przez wieznidw,
obejmujace tysigce zapytai na podstawie ustawy o informacji publicznej.

Ciemna strong prawa dostepu do informacji publicznej moze by¢ takze jego nad-
uzycie do celéw komercyjnych, nie wspominajac juz o celach wywiadowczych. Po-
niewaz tak szerokie udostepnienie informacji publicznej jest stosunkowo nowa in-
stytucja, dopiero praktyka i orzecznictwo pozwoli nam zorientowaé si¢ w nowych
$ciezkach naduzycia tego prawa i przeciwdziata¢ im na drodze legislacyjnej. Pewne
naduzycia daja sie juz przewidzieé, np. naduzywanie tego prawa do przejmowania
dokumentacji technicznej w wielu przypadkach.

Nalezy pamieta¢, ze prawo do informacji publicznej i uregulowane w sposéb wy-
odrebniony prawo do informacji o $rodowisku wymaga pozytywnego dziatania wladz
publicznych. Z jednej strony musza wiec powstrzymywac sie one od ograniczenia ko-
rzystania z tego prawa, z drugiej natomiast w sposéb aktywny dazy¢ do wyposazenia
obywateli w taka informacje — a to zupelnie nowe dla administracji kontynentalnej
podejscie.
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Malo skarg do RPO, duzo wystapien

W dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich liczba skarg w zakresie dostepu
do informacji publicznej nie jest imponujaca. W latach 1997-2001 bylo to od 8 do 16
skarg rocznie. Skokowy wzrost nastgpit w roku 2002, kiedy to zlozono 47 skarg — jak
nalezy sadzi¢ w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy o informacji publicznej. W 2010
roku bylo to 40 skarg, ale na przyktad w 2008 tylko 3. W zestawieniu z tysiacami skarg
dotyczacych innych kwestii mozna bytoby wysuna¢ mylny wniosek, ze nie jest to
jeszcze dla polskiego spoteczenstwa kwestia istotna. Tymczasem ta niewielka w po-
réwnaniu z innymi zagadnieniami liczba skarg wygenerowala ponadproporcjonalnie
duzg liczbe wystgpient generalnych RPO do innych wladz publicznych. Dotyczyty
one kwestii waznych z punktu widzenia praw i wolnosci'®. Przytoczmy odpowiednie
przyklady, ktére ukazujg cata trudnos¢ wspomnianej zmiany ,paradygmatu’.

Audyt wewnetrzny to tez informacja publiczna

22 grudnia 2010 r. skierowano do Ministerstwa Finanséw wystapienie dotyczace
nadmiernego ograniczenia konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej
w zakresie dokumentéw wytworzonych w ramach audytu wewnetrznego jednostek
sektora finanséw publicznych. Akta audytu wewnetrznego stuza dokumentowaniu
przebiegu i wyniku audytu, zawieraja takze informacje dotyczace obszaréw ryzyka,
ktére sa przedmiotem zadan audytoréw.

W $wietle ustawy o dostepie do informacji publicznej takze dane odnoszace sie
do kontroli wewnetrznej prowadzonej przez audytora oraz wytworzone dokumenty
stanowia informacje publiczna. Nowa ustawa o finansach publicznych po 1 stycznia
2010 znacznie ograniczyla ten dostep, modyfikujac zakres pojecia informacji publicz-
nej. Wylaczono dostep do szeregu istotnych dokumentéw, ktére mogltyby pozwoli¢
obywatelom oraz organizacjom pozarzadowym na ocene dzialan Ministerstwa Fi-
nanséw. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
(wyrok z dnia 20 marca 2006 r., sygn. akt: K17/05) zakres podmiotowego prawa oby-
watela do informacji publicznej obejmuje takze informacje o istniejacych w danej or-
ganizacji procedurach, wyznaczanych zadaniach, czy organizowanych przetargach.
Orzecznictwu NSA zawdzigczamy z kolei ustalenie pogladu, ze zakresem tego prawa
objete sa nawet takie dokumenty, ktére zostaly wytworzone przez podmioty niepu-
bliczne, lecz dotycza podmiotéw publicznych (wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt: II SA 1956/02). W tej sytuacji od-
stepstwo od dostepu powinno stanowi¢ wyjatek i by¢ nalezycie uzasadnione wzgle-
dami konstytucyjnymi. W przekonaniu RPO ograniczenie wprowadzone z ustawy
o finansach publicznych w zakresie audytu nie odpowiadato tym warunkom.

18 Por. A. Malanowski, Informacja publiczna w Swietle praktyki Rzecznika Praw Obywatelskich [w:] Dostep do informacji
publicznej — rozwdj czy strategia. Materialy z konferencji zorganizowanej 6 czerwca 2006 r. w Warszawie, s. 67.
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Administracja ogranicza dostep

W wystapieniu RPO z 18 pazdziernika 2010 r. do Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji przedstawiono postulat dot. innego okreslenia zasad ponownego wy-
korzystania informacji publicznej tzw. re-use. Komisja Europejska skierowala prze-
ciwko Polsce sprawe opéZnienia implementacji dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2003/98/WE z 17 listopada 2003 r. (Dz. Urz. WE L 345 z 31.12.2003, s. 90). Ko-
misja wytkneta miedzy innymi brak przepiséw za korzystanie z oplat, niedyskrymina-
¢ji uzytkownikéw, czy zakazu umédw o wylacznos¢ na wykorzystywanie ich w sekto-
rze. Nie bylo takze uregulowane rozpatrywanie wnioskéw o ponowne wykorzystanie
takich informacji. W wystapieniu wskazano najczestsze problemy w realizacji prawa
dostepu do informacji publicznej, byly to w szczegdlnosci: problemy z definiowaniem
terminéw ustawowych (dokumenty urzedowe i informacje przetworzone), stosowa-
nie klauzuli ,szczegdlnie istotny interes publiczny” oraz problem listy podmiotéw
zobowiazanych do udzielenia tych informacji. W wystapieniu podniesiono problem
styku prawa do informacji z czterdziestoma réznego rodzaju ustawowo bronionymi
tajemnicami, ktére znacznie zawezaja realno$¢ dostepu. Zwrdcono uwage na abu-
zywne wykorzystanie klauzuli ochrony prywatnosci.

Podmioty administracji publicznej uznaja czesto, ze sam fakt zamieszczenia w do-
kumencie informacji o charakterze prywatnym jest przestanka do odmowy jego udo-
stepnienia’®. Regula jest zaleglo$¢ postepowania w udzielaniu informacji publicznej.
14 — dniowy termin sprawial, ze nawet najprostszych informacji udzielano tuz przed
uptywem tego terminu. Brak bylo praktyki bezzwlocznego udzielania odpowiedzi.
Szereg probleméw wywoluje podstawowa, bezwnioskowa forma udostepnienia in-
formacji, czyli Biuletyn Informacji Publicznej. Zaréwno zarejestrowanie si¢ podmio-
téw uprawnionych wykazywalo opdznienia, jak i byty problemy z nieodptatnym udo-
stepnianiem programowania kodéw Zrédtowych do tworzenia stron BIP.

Warto przytoczy¢ konkluzje raportu na temat potrzeb informacyjnych pt. ,Zdia-
gnozowanie potencjalu administracji samorzadowej, ocena potrzeb szkoleniowych
kadr urzedéw administracji samorzadowej oraz przygotowanie profili kompetencyj-
nych kadr urzedéw administracji samorzadowej” sporzadzonego przez departament
Administracji Publicznej w MSWIiA. W tym raporcie wskazano miedzy innymi, ze
»informacja publiczna nie jest dobrem szczegdlnie poszukiwanym przez polskie spo-
teczenistwo; jesli juz jest im ona potrzebna, wéwczas zabiegaja o nia z do$¢ dobrym
skutkiem. Urzedy raczej sg strona defensywng”

W mojej ocenie nie nalezy rezygnowac z upowszechniania wiedzy w tym zakresie
wsrdd kadr urzedniczych. Wrecz przeciwnie, tak dobra samoocena oséb bioracych
udzial w tym badaniu nie do konica bowiem odpowiada wnioskom, ktére pojawiaja

18 Na przyktad odmowa udostepnienia przez Ministra Zdrowia sprawozdania z dyscyplinarnego postepowania
wyjasniajacego wobec rektora szkoly wyzszej.



—
W drodze do sprawiedliwego panstwa M

sie w innych opracowaniach. I tak, tytutem przykladu, wedle komunikatu z dnia 31
maja 2010 r. dotyczacego wynikéw badan przeprowadzonych przez Klinike Dialo-
gu dla Stowarzyszenia Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich wéréd dziennikarzy
i cztonkéw organizacji pozarzadowych, okoto 80% badanych stwierdzilo m.in., ze
urzednicy nie sg $wiadomi spoczywajacego na nich obowigzku udostepniania infor-
macji publicznych kazdemu, kto o nie poprosi. Potwierdzajg to takze wplywajace do
Rzecznika skargi, z ktérych wynika, ze zadano od wnioskodawcéw wykazania inte-
resu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu informacji, wbrew art. 2 ust. 2 ustawy.
Z kolei opublikowany w grudniu 2009 r. raport z badania ,Przejrzysto$¢ administracji
rzagdowej’, przeprowadzonego przez Centrum Monitoringu Wolnosci Prasy Stowa-
rzyszenia Dziennikarzy Polskich oraz Fundacje dra Bogustawa Federa, stwierdza, ze
jednostki administracji rzadowej nie sa przygotowane do obstugi os6b zainteresowa-
nych korzystaniem z prawa dostepu do informacji publicznej.

Wydaje sie wiec, ze istnieje dobrze zdiagnozowana potrzeba kontynuowania proce-
su zmiany w administracji. Konstytucja z 1997 r., a nastepnie ustawa, usankcjonowaty
zmiane w relacjach miedzy panistwem a obywatelami. Administracja zostala formalnie
zobowigzana do przejrzystego dzialania, obywatele otrzymali natomiast instrumenty
prawne egzekwowania wprowadzonych standardéw. Jednak trwajacy proces zmia-
ny wymaga nie tylko odpowiedniego oprzyrzadowania prawnego — ktére jest nadal
niedoskonale — ale takze wlasciwego przygotowania kadr urzedniczych. Dlatego tez
w wystapieniach Rzecznika Praw Obywatelskich pojawil si¢ postulat zainicjowania
dzialan, takich jak organizowanie szkolen dla os6b odpowiadajacych w podmiotach
podlegajacych ustawie za wykonywanie zadan zwigzanych z zapewnieniem dostepu
do informacji publicznej, oferowanie pomocy w opracowaniu regulacji wewnetrznych
w poszczegblnych podmiotach okreslajacych szczegélowy podzial zadan w zakresie
udostepniania informacji publicznej, czy tez upowszechnianie dobrych praktyk. Bez
watpienia przyczynilyby sie one do stworzenia administracji, ktérej obca bedzie zbyt
czesto dzi$ spotykana ,kultura tajnosci” w kontaktach z obywatelami.

Samorzady zawodowe tez maja obowiazek

W kolejnej sprawie (wystapienie z dnia 18 grudnia 2008 r. do Prezesa Naczelnej
Rady Adwokackiej) podniesiono kwestie dostepnosci informacji publicznej w odnie-
sieniu do organéw korporacji zawodowych. Z analizy dokonanej przez pracownikéw
Biura RPO wyniklo, ze organy samorzadu zawodowego umieszczaly na swojej stronie
jedynie niektére uchwaly. Ustalono, ze samorzady publikujg zazwyczaj jedynie cze$é
uchwal, ktére dotycza kwestii najwazniejszych dla funkcjonowania danej struktury
zawodowej. Pelen zaséb merytoryczny i chronologiczny uchwat dostepny jest jedy-
nie w krajowych lub okregowych siedzibach organéw. Wiele do Zyczenia pozostawia
takze techniczna strona istniejacego dostepu do opublikowanych uchwat.
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To prawo dotyczy takze szkot

W wystapieniu z dnia 2 lipca 2010 r. podnoszono kwestie skarg dotyczacych za-
sad udostepniania informacji przez dyrektoréw szké! publicznych. W kierowanych
do RPO skargach wskazuje sie, ze dyrektorzy szkét publicznych powszechnie uznaja
sie niezasadnie za podmioty nieobjete dyspozycja przywolanego powyzej przepisu
(wnioski o udostepnienie informacji publicznej bywaja odsytane do organéw prowa-
dzacych szkote, a nawet do kuratoréw o$wiaty lub sa catkowicie ignorowane).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie moze budzi¢ watpliwosci, ze dyrek-
tor szkoty jest podmiotem, o ktérym mowa w art. 4 ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wia-
ty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.; dalej jako: ustawa u systemie o$wiaty),
dyrektor szkoty kieruje dziatalnoscia szkoty, sprawuje nadzér pedagogiczny, sprawuje
opieke nad uczniami, wykonuje zadania zwiazane z zapewnieniem bezpieczenistwa
uczniom i nauczycielom, a takze dysponuje $rodkami okreslonymi w planie finanso-
wym szkoly i ponosi odpowiedzialnos¢ za ich prawidfowe wykorzystanie, w tym wiec
zakresie petni funkcje organu administracji sprawujacego nadzér nad realizacja przez
podlegta placéwke zadan o$wiatowych i dysponuje majatkiem publicznym. Z powyz-
szego wynika zatem jednoznacznie, ze dyrektor szkoly, jako organ reprezentujacy
jednostke organizacyjng, ktéra wykonuje zadania publiczne, jest w §wietle art. 4 ust.
1 pkt 5 ustawy o dostepie do informacji publicznej, podmiotem zobowigzanym do
udostepnienia informacji publicznej. Poglad ten podzielit Naczelny Sad Administra-
cyjny w postanowieniu z dnia 4 grudnia 2007 r., sygn. akt I OSK 1751/07 (zob. tez:
wyrok NSA z dnia 4 marca 2009 r., sygn. akt I OSK 1358/08, wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 30 lipca 2008 r., sygn. akt IV SAB/Po 27/07, wyrok WSA w Krakowie z dnia 29
kwietnia 2010 r., sygn. akt II SAB/Kr 33/10).

Kolejna przyczyna odmowy stosowania przez dyrektoréw szkoét zasad okreslonych
w ustawie o dostepie do informacji publicznej jest teza, zgodnie z ktéra informacje
bedace w posiadaniu szkoty nie stanowia informacji publicznej w rozumieniu cytowa-
nej ustawy. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze stosownie do art. 1 ust. 1 ustawy
o dostepie do informacji publicznej, kazda informacja o sprawach publicznych stanowi
informacje publiczna i podlega udostepnieniu na zasadach okreslonych w tej ustawie.
Whyliczenie, jakie informacje podlegaja upublicznieniu, znajduje si¢ w art. 6 ustawy
o dostepie do informacji. Jednak uzyte tam sformulowanie ,w szczegélnoéci’, sugeruje,
ze wyliczenie to ma charakter przyktadowy, a nie zamkniety. Zgodnie z ugruntowanym
orzecznictwem sadowym, udostepnianie informacji publicznej winno by¢ reguta, zas
przypadki odmowy jej udostepnienia wyjatkami interpretowanymi $cisle. Informacja
natomiast jest utrwalony w dowolny sposéb komunikat, wiedza, $wiadomos¢ o jakim$
fakcie. Bedzie to m.in. kazda wiadomos¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wladze
publiczne, a takze inne podmioty, ktdre te wladze realizuja badz gospodaruja mieniem
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komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa, w zakresie tych kompetenciji. I tak za in-
formacje publiczng w rozumieniu ustawy uznano m.in. informacje o wynikach kontroli
przeprowadzonej przez kuratorium oswiaty w szkole podstawowej, w tym protokoty
kontroli oraz dokumentacje, na podstawie ktérej kontrole te przeprowadzono (wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 30 lipca 2008 ., sygn. akt IV SAB/Po 27/07, wyrok NSA z dnia
4 marca 2009 r,, sygn. akt I OSK 1358/08), informacje o stwierdzonych na terenie szkoty
przypadkach pobi¢, uszkodzen ciata i agresji stownej, a takze informacje o wspélpracy
szkoly z rodzicami, sadem rodzinnym oraz policja (wyrok WSA w Krakowie z dnia 29
kwietnia 2010 r., sygn. II SAB/Kr 33/10).

Rzecznik Praw Obywatelskich otrzymuje takze sygnaly o przypadkach uzaleznia-
nia przez dyrektoréw szkét zgody na udostepnienie informacji publicznej od wyka-
zania przez wnioskodawce interesu faktycznego lub prawnego (z odmowa udostep-
niania informacji spotkali si¢ np. rodzice, ktérych dziecko nie uczeszczato do danej
szkoly). Jednak i te praktyke nalezy zdecydowanie odrzuci¢ z uwagi na sformutowany
w art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji zakaz powoltywania sie¢ przez organ
zobowigzany do udostepnienia informacji na brak interesu faktycznego lub prawne-
go po stronie wnioskodawcy. Nalezy takze zauwazy¢, ze o istnieniu interesu praw-
nego w kazdym przypadku zadania udostepnienia informacji publicznej przesadza
tre$¢ przepiséw art. 61 Konstytucji RP i art. 2 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej, stanowiacych publiczne prawo podmiotowe do informacji przystuguja-
cych kazdemu'®. Zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej,
podmiot udostepniajacy informacje publiczng jest obowigzany zapewni¢ mozliwos¢
kopiowania informacji publicznej albo jej wydruk lub przestania informacji publicz-
nej albo przeniesienia jej na odpowiedni, powszechnie stosowany nos$nik informacji.
Stosownie natomiast do art. 7 ust. 2 cytowanej ustawy, dostep do informacji publicz-
nej, tj. sporzadzenie kserokopii, wydruku, przestanie danych poczta elektroniczna
badZ przeniesienie ich na noénik pamieci, jest bezptatny. Na mocy art. 15 ustawy
wprowadzenie oplaty za udostepnienie informacji publicznej jest dopuszczalne jedy-
nie w przypadku, gdy podmiot zobowigzany ponidst dodatkowe koszty zwigzane ze
wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia informacji. Taka sytuacja wysta-
pi, gdy np. pomimo standardowego udostepnienia danej informacji w jednej z form
okreslonych w art. 12 ust. 2 ustawy, wnioskodawca zazgda udostepnienia mu infor-
macji w formie innej niz stosowana przez zobowiazany podmiot'¥.

Tymczasem otrzymujemy skargi o razaco wysokich optatach pobieranych przez nie-
ktérych dyrektoréw szkét za wykonanie kserokopii zagdanych dokumentéw (do Biura
Rzecznika wplyneta m.in. skarga dotyczaca zadania od wnioskodawcy kwoty 480 zt (!)
za wykonanie kserokopii statutu szkoty). Tego typu zadanie jest trudne do uzasadnienia

1% Zob. M. Ktaczyniski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Lex/el. 2003.
187 Zob. S. Szuster, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Lex/el. 2003.
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zwlaszcza w $wietle ugruntowanego orzecznictwa sadéw administracyjnych, zgodnie
z ktérym dopuszczalne jest wylacznie pobieranie optaty odpowiadajacej rzeczywistym
kosztom (np. kopiowania dokumentéw), a do kosztéw tych nie wlicza sie np. kosztéw
wykonywania pracy przez pracownikéw zobowiazanego podmiotu (zob. wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 24 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Sz 1006/07). Wreszcie, odmawia-
jac udostepniania informacji publicznej dyrektorzy szkét powolujg sie na art. 43 ust. 3
ustawy o systemie oéwiaty, ktéry ustanawia tzw. tajemnice rady pedagogicznej. Rzecznik
Praw Obywatelskich otrzymat skarge w sprawie uczennicy i jej rodzicéw, ktérym odmé-
wiono udostepnienia protokotéw rady pedagogicznej w czesci dotyczacej tej uczennicy
z powolaniem sie na ochrone przystugujacych jej débr osobistych. Tymczasem tajem-
nica rady pedagogicznej nie ma charakteru bezwzglednego i nie obejmuje wszystkich
dyskutowanych kwestii'®%. Tajemnicy podlegaja wytgacznie te sprawy, ktérych ujawnienie
moze naruszy¢ dobro osobiste ucznia (oraz odpowiednio innych oséb wymienionych
w tresci przepisu). Jak tatwo zauwazy¢, sytuacja taka nie moze mie¢ miejsca w przypad-
ku udostepniania osobie wnioskujacej informacji dotyczacych wylacznie jej osoby. Po-
dobnie na ochrone débr osobistych nauczycieli lub innych pracownikéw szkoty dyrektor
szkoly méglby powotaé sie wytacznie w przypadku zadania udostepnienia dokumentéw
dotyczacych sytuacji osobistej nauczyciela (np. akta osobowe, protokét rady pedago-
gicznej w czesci dotyczacej sytuacji zdrowotnej lub zycia prywatnego nauczyciela). Tego
rodzaju ochronie nie podlegaja natomiast opinie i oceny wydawane przez pracownika
szkoty w ramach wykonywanych czynnosci stuzbowych, do ktérych naleza niewatpliwie
posiedzenia rady pedagogicznej.

Wiezien nie ma dostepu do Biuletynu Informacji Publiczne;j

W innej sprawie do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich zwrécit sie skazany
pozbawiony wolno$ci podnoszac zarzut braku dostepu do informacji publicznej.
Dyrektor Biura Ministra Sprawiedliwos$ci, do ktérego osadzony skierowal wniosek
o udostepnienie informacji publicznej, odméwit wskazujac, iz sa one zawarte w Biu-
letynie Informacji Publicznej. W my$l art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001
r. o dostepie do informacji publicznej informacja, ktéra nie zostala udostepniona
w Biuletynie Informacji Publicznej, jest udostepniana na wniosek obywatela w for-
mie papierowej. Tym samym organ obowigzany do udostepnienia informacji publicz-
nej, moze odmoéwic jej udostepnienia na wniosek w sytuacji, gdy informacje, o ktére
zwraca sie wnioskodawca sa zawarte w BIP. Takie stanowisko prezentuje zaréwno

189

doktryna'®, jak i orzecznictwo sagdéw administracyjnych (np. wyrok Wojewddzkiego

Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 1 grudnia 2005 r.,, sygn. akt: II SA/Gd

188 Por. M. Pilich, Ustawa o systemie oSwiaty. Komentarz, 2006, s. 418.
1% Por. T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2004, s. 186;
A. Knopkiewicz, O naduzyciu prawa do informacji publicznej, PiP 2004, Nr 10, s. 69.
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436/05, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 wrzesnia
2008 r., sygn. akt: I OSK 416/08). NSA w przywotanym wyroku wskazal, iz tylko
informacja publiczna nieudostepniona w Biuletynie udostepniana jest na wniosek.
Organ administracji w przypadku informacji udostepnionej w Biuletynie nie ma obo-
wiazku dokonywania wydrukéw z Biuletynu i przesytania ich zadajacemu. Wniosko-
dawca informuje Rzecznika, iz art. 10 ust. 1 ustawy jest réznie interpretowany przez
organy wladzy publicznej. Powolujac sie na pisma otrzymane od Dyrektora Biura
Prokuratora Generalnego i Zastepcy Dyrektora Departamentu Spoteczenstwa Infor-
macyjnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, wskazuje, iz organy
te nie wylaczaja mozliwosci udostepnienia na wniosek zainteresowanego informacji
publicznych zawartych w BIP, w sytuacji gdy wnioskodawca jest osobg pozbawiona
wolnosci. Trzeba zauwazy¢, iz stanowisko przywotanych organdéw jest korzystne dla
0s6b pozbawionych wolnosci i godne poparcia. W $wietle obowiazujacych przepiséw
wydanie informacji zawartych w BIP, zalezy jednak wylacznie od dobrej woli organu.

Dziennikarz nie musi wykazywac interesu publicznego

W kolejnej sprawie do RPO zwrdcili sie do przedstawiciele Stowarzyszenia Dzien-
nikarzy Polskich oraz Centrum Monitoringu Wolnoéci Prasy w sprawie utrudniania
im dostepu do informacji publicznej przez Prokuratora Generalnego. Przedstawiciele
w/w organizacji, na podstawie przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej, zwrécili sie do Prokuratora Krajowego o udostepnienie im
danych zawartych w materiatach przekazanych przez prokuratury apelacyjne. W od-
powiedzi Prokurator Krajowy wskazal, iz nie dysponuje tymi informacjami w formie
pozwalajacej na ich przekazanie. Wymaga to bowiem ich odpowiedniego przetworze-
nia, co nadaje zagdanym informacjom charakter informacji publicznej przetworzone;j.
W $wietle za$ art. 3 ust. 1 pkt 1 w/w ustawy, prawo do informacji publicznej obejmuje
uprawnienia do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetwo-
rzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego.
W konsekwencji Prokurator Generalny uzaleznit udostepnienie zadanej informacji
publicznej od wykazania przez Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich oraz Centrum
Monitoringu Wolnosci Prasy powoddw, dla ktérych spetnienie zadania wniosku bedzie
szczegdlnie istotne dla interesu publicznego (kopia pism w zataczeniu).

W ocenie RPO, w przedstawionej sprawie uzaleznienie udostepnienia przetwo-
rzonej informacji publicznej od wykazania ,interesu publicznego” przez wniosko-
dawcoéw jest co najmniej watpliwe. W judykaturze zauwaza sie, ze pojecie ,interesu
publicznego” jest pojeciem niedookreslonym, nieposiadajacym zwartej, zapisanej
formuly na gruncie obowiazujgcego prawa. Interes publiczny odnosi sie¢ w swej isto-
cie do spraw zwiazanych z funkcjonowaniem parnstwa oraz innych cial publicznych
jako pewnej calosci, szczegdlnie z funkcjonowaniem podstawowej struktury pan-
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stwa. Skuteczne dzialanie w ramach interesu publicznego wiaze sie z mozliwo$cia
realnego wplywania na funkcjonowanie okreslonych instytucji pafistwa w szerokim
tego stowa znaczeniu (wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2005, II SA/Wa
2225/04, LEX nr 189180). Moim zdaniem, srodowisko dziennikarskie bedace przed-
stawicielem tzw. ,IV wladzy’, jako najbardziej zainteresowane kwestiami funkcjono-
wania prasy w demokratycznym panstwie i odpowiedzialnosci karnej dziennikarzy,
powinno mie¢ dostep do informacji, takich jak np. dotyczacych liczby toczacych sie
postepowan sprawdzajacych oraz postepowarni przygotowawczych w sprawach doty-
czacych dziennikarzy, liczby prowadzonych postepowan przeciwko dziennikarzom
w zwiazku z publikacjami prasowymi, czy tez wynikéw rozstrzygnie¢ sadowych i ak-
tualnego stanu spraw postepowan zawistych w sadach. Informacje takie moga bo-
wiem wptynaé na warunki funkcjonowania ,IV wladzy’, a w szczegdlnosci przyczynic
sie do ujawnienia nieprawidlowosci w obowiazujacym stanie prawnym, ktére stano-

wia zagrozenie dla konstytucyjnej wolnosci stowa.

Prawo i praktyka wymagaja jeszcze doskonalenia

Przedstawione powyzej przykladowe wystapienia RPO dotyczace kluczowych za-
gadnien zwigzanych z dostepem do informacji publicznej zwiazane byly zaréwno
z przewleklo$cig postepowania, blokadami lub zawezeniem dostepu, czy brakiem re-
alnych mozliwosci skorzystania z tego prawa. Mozna wyrazi¢ nadzieje, ze noweliza-
cja ustawy o dostepie do informacji publicznej rozwigze wiekszos¢ tych probleméw.
Stusznie wskazuje T. Gérzyniska, ze warunkami rozwoju prawa do informacji, oprécz
sprzyjajacych regulacji prawnych sa: zrozumienie przez wtadze publiczne znaczenia
tego prawa i potrzeby jego istnienia; jego upowszechnianie poprzez u$wiadamianie
spoteczenstwu, czyli kazdemu z nas, ze mamy takie prawo; przygotowanie urzed-
nikéw (pracownikéw) do wykonywania obowigzku udzielania informacji'®. Réw-
noczes$nie jednak powstaly na tle uchwalenia nowelizacji problemy nowe. Zaliczam
do nich: kontrowersyjna tres¢ art. 5a ustawy, niebezpieczenstwo recentralizacji wo-
bec samorzadu terytorialnego w zwiazku z zapisem o utworzeniu repozytorium, po
trzecie niezrozumiale w sytuacji probleméw finansowych panstwa odstapienie od
dozwolonych przez dyrektywe UE odplatnosci udostepniania informacji publicznej
w celu ponownego jej uzycia. Oddajemy w ten sposéb bezplatnie ogromny zaséb
informacji publicznej réwniez poteznym krajowym i zagranicznym podmiotom ko-
mercyjnym, ktére sta¢ bytoby na optaty dozwolone przez prawo europejskie. Z oplat
tych moglyby zosta¢ zwolnione np. z powodéw spotecznych niektére podmioty np.
organizacje pozytku publicznego. Na pewno dostep do informacji publicznej wyma-
ga szerokiej debaty, ktérej nie zakoniczyla tegoroczna nowelizacja ustawy.

190 T. Gérzyniska, Podsumowanie [w:] Dostep do informacji publicznej — rozwdj czy strategia. Materiaty z konferencji
zorganizowanej 6 czerwca 2006 r. w Warszawie, s. 136.
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O godnosci, wolnosci i sprawiedliwosci
— Debaty Jana Nowaka-Jezioranskiego

Debaty Jana Nowaka-Jezioranskiego to cykl spotkan organizowanych w Biurze
Rzecznika Praw Obywatelskich z udzialem wybitnych naukowcéw i przedstawicie-
li organizacji pozarzadowych. Tematami pierwszych trzech zorganizowanych debat
bylo wspélczesne rozumienie poje¢ takich jak: godnosé, wolnoéé, sprawiedliwosé.
Inicjatywa jest préba kontynuacji mysli i dziela Jana Nowaka-Jezioranskiego, ktéry
dostrzegal fundamentalng potrzebe rozmowy o wartosciach i sprawach najwazniej-
szych dla Polski.

Zywiotem Jana Nowaka-Jezioranskiego bylo dziatanie. Nie potrafit sta¢ z boku,
cale zycie angazowat sie w sprawy, ktére byly dla Ojczyzny najwazniejsze. Jako ,Ku-
rier z Warszawy’, jako dziennikarz ,Wolnej Europy’, jako promotor polskiego uczest-
nictwa w NATO. Dlatego nie wolno nam zmarnowa¢ dorobku tego niezwyklego
czlowieka, nalezy kontynuowac Jego dzielo. Najlepiej stosujac Jego metode: odnosié
sie do tego, co najwazniejsze, méwic¢ gtosno i dyskutowac o tym, co nurtuje aktualnie
ludzi. Stad pomyst otwartych Debat Jana Nowaka-Jezioranskiego.

Na inauguracje wybraliémy temat godnosci czlowieka. Dyskutujemy o godnosci
w domu, z bliskimi, méwia o niej media i politycy. Kwestii godnosci dotyczy takze
wiele z listéw kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich. To pokazuje, ze dy-
lematy zwigzane ze wspdlczesnym rozumieniem tego pojecia znajduja sie w samym
centrum aktualnych probleméw. Dyskusja o godnos$ci to rozmowa o nas samych
i 0 naszej wspoélnej przyszlosci.

Drugie spotkanie dotyczylo wolnosci. Sprawy wyjatkowo bliskiej Janowi Nowa-
kowi-Jezioraniskiemu, ktérej poswiecit wiekszos¢ swojego zycia. Zastanawialismy sie,
gdzie powinna przebiega¢ dzisiaj granica miedzy wolnoscig i bezpieczenistwem, jak
chroni¢ prawa obywatelskie i jednoczesnie nie lekcewazy¢ zagrozen, chocby terrory-
stycznych. Andrzej Frycz Modrzewski zauwazyl, ze bez praw nie moze by¢ prawdzi-
wej wolnosci. Dla mnie, jako Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry koncentruje sie
wlasnie na kwestiach prawnych, to wazne spostrzezenie, dlatego nasza rozmowa na
temat wolnoéci cztowieka dotyczyla réwniez zwigzkéw wolnoéci i prawa.

Trzeciag Debate Jana Nowaka-Jezioranskiego poswieciliémy sprawiedliwosci.
Francuski filozof Joseph Joubert nazwat sprawiedliwo$¢ prawda w dziataniu. Jak wi-
da¢ ze skarg naptywajacych do Biura Rzecznika, niemal kazdy pojmuje sprawiedli-
wo$¢ na swdj sposéb. Ludzkie poczucie krzywdy jest bardzo indywidualne, co powo-
duje, ze Rzecznikowi, zobowiazanemu dziala¢ w ramach istniejacego prawa, czasem
trudno jest poméc zwracajacym sie do niego ludziom. Na szczescie mozemy prawo
tak ksztaltowad i zmienia¢ — cho¢ to proces diugotrwaly i ztozony — aby coraz pre-
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cyzyjniej i skuteczniej odpowiadato poczuciu sprawiedliwosci obywateli. Ogromnie
wazny w tym kontekscie jest dialog spoteczny. Liczy sie nie tylko sens podejmowa-
nych przez paristwo decyzji, ale i droga dochodzenia do nich. Roénie rola konsultacji
i negocjacji. Wierze, ze debaty, takie jak nasze Debaty Jana Nowaka-Jezioranskiego,
réwniez moga przyczyni¢ sie do wigkszego uspotecznienia procesu legislacyjnego.
Partnerem Rzecznika Praw Obywatelskich w organizacji Debat jest Instytut Fi-
lozofii Uniwersytetu Warszawskiego oraz Stowarzyszenie Pracownikéw, Wspétpra-
cownikéw i Przyjaciot Rozgtosni Polskiej Radia Wolna Europa Imienia Jana Nowaka-
-Jezioranskiego. Opieke medialna nad Debatami sprawuje radiowa Tréjka.
Najwieksza warto$cig Debat jest ich otwarty charakter. Udzial w nich biorg profe-
sorowie uniwersytetu, przedstawiciele organizacji pozarzadowych, osoby bezdomne,
niepelnosprawni. Ludzie w réznym wieku i o bardzo zréznicowanym statusie spo-
tecznym. Zderzenie tak wielu punktéw widzenia pozwolito na wszechstronna analize
omawianych wartosci. Tak w ich teoretycznym, jak i praktycznym aspekcie. W ten
sposob staraliémy sie odda¢ hotd pamieci Jana Nowaka-Jezioranskiego, ktérego ce-
chowata fundamentalna potrzeba rozmowy i dziatania na rzecz dobra wspélnego.

Ponizej fragmenty wypowiedzi prof. Ireny Lipowicz wygtoszonych podczas debat

GODNOSC

Godno$¢ to temat najwazniejszy, konstytucyjny. Godnos¢ lezy u podstaw wszyst-
kich innych wartosci.

Bardzo wazna w kwestiach zwiazanych z godnoscia jest znajomos¢ innych kultur.
Czesto policja obwiniana jest o naruszanie godnos$ci. Zdarza sie, ze zachowania funk-
cjonariuszy nie wynikaja ze ztej woli, a z nieznajomosci regul kulturowych krajéw,
z ktérych pochodzg aresztowani.

Gdy wyciggaliSmy polskich obywateli aresztowanych przez austriackie czy nie-
mieckie wladze, okazywalo sie jak potrzebne bylo takie szkolenie dla policjantéw.
Na przyktad dla Polakéw bardzo wazne byto, by dobrze wymawiac¢ ich nazwisko, nie
przekrecaé go.

Z kolei z Afrykanami pojawila sie kwestia kontaktu wzrokowego. Czesto w ich
ojczystych kulturach spojrzenie prosto w oczy przedstawicielowi wladzy, a juz nie daj
Boze policjantowi, uznawane jest za impertynencje. Dlatego unikali tego kontaktu, co
przez naszych policjantéw traktowane byto jako ukrywanie czegos, kretactwo.

Dzieki zwyklym szkoleniom, ktére wyeliminujg to mylne interpretowanie sygnatéw,
mozna znaczgco zmniejszy¢ liczbe incydentéw zwiazanych z deptaniem godnosci.

Innym problemem, z jakim zetkneliSmy sie w naszej pracy, jest kwestia na ile wla-
dza powinna interweniowac¢ w obronie godnosci. Mysle tu na przyklad o pewnych
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programach telewizyjnych. Ludzie w nich wystepujacy godza sie robi¢ straszne rze-
czy. Nikt ich do tego nie zmusza, oni dla tych pigeciu minut stawy gotowi sg zrobi¢
z siebie po$miewisko. Czy powinni$my na to zezwoli¢, czy jako$ wplywac na tele-
wizje, by zniecheca¢ je do organizowania tego typu show i zerowania na ludzkiej
stabosci?

Jest tez problem godnosci oséb zmarltych. Na ogé! bronia jej potomkowie, ale
co jeéli kto$ nie mial dzieci, albo dzieci nie zechca tych praw dochodzi¢? Czy tu nie

powinno sie interweniowac?

WOLNOSC

Wolnos¢ wyrazona w konstytucji i ustawach moze pozostaé¢ pustym hastem, jesli
nie bedzie na co dzierh naprawde przezyta, egzekwowana i pilnowana.

Na poczatku naszej wolnosci ja tez przylozylam sie do ksztaltu Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji. Dla nas, postéw wywodzacych sie z Obywatelskiego Klubu
Parlamentarnego, wolno$¢ byta szczegélnie droga. Zalezalo nam przeciez na wolno-
$ci mediéw. Fakt, KRRiT zawiodla nasze nadzieje, méwig to z pokora. Ale prosze nie
sadzi¢, ze byl przy tym cynizm. MyséleliSmy, ze ona zabezpieczy przed upolitycznie-
niem mediéw. Moze to byla nasza naiwnos¢.

Gdy bylam ambasadorem w Austrii, z trudem wywalczyliémy ,Rok Polski” Zorga-
nizowane w jego ramach rézne przedsiewzigcia mialy przybliza¢ Austriakom polskie
spoteczenstwo, we wszystkich jego aspektach, réwniez nasza sztuke. Otrzymaltam
wiadomosé, ze w Linzu, ulubionym miescie Hitlera, niedaleko obozéw koncentracyj-
nych Mauthausen-Gusen, gdzie zaplecze neofaszystowskie jest wyjatkowo mocne,
zorganizowana zostanie instalacja. Miala sie sklada¢ z kradzionego mercedesa wy-
petnionego butelkami wodki i lezacych wokét pijanych Polakéw. Jej pomystodawca
byl jeden z czotowych polskich artystow. Wéréd mieszkajacych w Linzu Polakéw juz
werbowano statystéw do roli tych pijanych Polakéw.

Prosze mnie, jako ambasadora, zrozumieé. Oczywiscie juz pod drzwiami miatam
demonstracje oburzonej polonii, protesty. Takie dzielo sztuki w centrum Warszawy
byloby dla mnie $wietnym dyskursem na temat granic naszej wolnosci, obudzeniem
nas, refleksja nad naszym obrazem w §wiecie. Ale nie tam.

Zaprositam artyste. Mieliémy dwugodzinng burzliwg debate. Méwilam mu: ja
pana rozumiem, pan chce wysmiac i obali¢ pewien stereotyp. Ale w tym miejscu pan
tylko go utwierdzi. Pokaze pan to, co widzowie mijajacy instalacje o Polakach sadza.
W rezultacie podstawowa rola sztuki — prowokacja, postawienie czego$ pod znakiem
zapytania — nie zadziala. Ja nie naruszam pana wolnosci, ale niech pan pomysli, czy to
dzieto sztuki w tym konkretnym miejscu, gdzie akurat mieli§my przed wstapieniem
do Unii Europejskiej szczegdlne natezenie propagandy antypolskiej opierajacej sie na
negatywnych stereotypach, spetnia swoja funkcje? Dodam jeszcze, ze caly Wieden
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byl wyplakatowany zdjeciami kompanii reprezentacyjnej Wojska Polskiego rozebra-
nej do rosotu, wylacznie w czapkach rogatywkach. To zniostam z godnoscig. Ale ten
Linz? Ja tam latami walczytam, by w obozie upamietni¢ naszych wiezniéw. I artysta
wycofal sie. Nie zdradze kto to by, ale zrozumial moje argumenty (...).

Gloéne swego czasu wydarzenia w Rwandzie staly sie ultymatywnym krokiem
w zupelnie innym postrzeganiu praw czlowieka. Ten konflikt sprawil, ze do prawa
miedzynarodowego wprowadzono zasade responsibility to protect, dzieki ktérej byta
pdzniej mozliwa interwencja w Libii. Chciatam jednak doda¢ co$ do dyskusji o grani-
cach wolnosci. Dzi§ w Europie nikt nie zglasza sie po odbiér 30 proc. urn z prochami
ludzkimi. Bo pochéwek jest za drogi. Jesli zmarly nie ma rodziny, urne chowa pan-
stwo. Ale jedli s jacys krewni to urzadzenie pochéwku jest ich przywilejem. Co robi¢
w sytuacji, gdy oni decyduja sie tego nie robi¢? Archeolodzy znajduja $lady pochéwku
sprzed tysiecy lat, zasuszone kwiaty przy cialach. A teraz, w XXI wieku antropolodzy
obserwuja, ze ludzko$¢ rezygnuje z pochéwku.

To tez jest pytanie o granice wolnosci, czy ta wolno$¢ siega az tak daleko, do gra-
nic tradycji, wartosci wydawatoby sie wspélnych dla catej ludzkosci.

SPRAWIEDLIWOSC

Poczucie sprawiedliwoéci charakteryzuje nie tylko ludzi, ale wszystkie naczelne.
Niesprawiedliwo$¢ dotyka najmocniej. Nasze biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
dostaje 50 tysiecy skarg rocznie. Tych 50 tysiecy ludzi tak dojmujaco odczuwa nie-
sprawiedliwos¢, ktora ich spotkatla, ze znalezli droge do biura Rzecznika. Jednak to
na pewno nie sg wWszyscy.

Tylko w przypadku niecalych 20 procent skarg udaje nam sie w petni zrealizowaé
to, o co skarzacy prosili. To i tak uwazane jest za bardzo duzo, cho¢ ja bym chciala
zeby za mojej kadencji ten wynik podnidst sie do 21, 22 procent. Ale czy to oznacza,
ze pozostatych 80 procent odchodzi z kwitkiem?

Nie. Bo cze$é z tej reszty tak naprawde chciata informacji, pocieszenia, zrozumie-
nia, wskazania wlasciwej drogi prawnej (wielkim niedostatkiem w Polsce jest brak
réwnego dostepu do pomocy prawnej, brak darmowej pomocy prawnej). Czesto,
mimo ze stoimy przed niemozliwoscia prawna, mozemy chociaz pokaza¢ obywate-
lowi czemu tak sie dzieje.

Jednak w wielu przypadkach pozostajemy bezsilni. Szczegdlnie poruszyt mnie
przypadek pewnego rolnika z Matopolski. Jego los nie daje mi spokoju. Miat on 40
hektarowe gospodarstwo, szescioro dzieci. W okolicy stoi browar, ktéry czerpal wode
z rzeczki graniczacej z polem tego czlowieka. Obowiazkiem browaru bylo utrzymy-
wanie tej rzeczki w odpowiednim stanie, ale nie robit tego. Gdy do wody zwalily sie
drzewa rolnik prébowat je usungé, ale dostat mandat, bo to nie byto na jego brze-
gu. W rezultacie doszto do spietrzenia, woda podniosta sie o 5 metréw i zalata pola
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rolnika. Nie zdofat sptaci¢ kredytéw, nie roztozono mu podatku rolnego. A browar
zalatwil sobie prawnikéw, ktérzy wykazali, Ze podniesienie wdd nie miato wptywu na
uprawy. Komornicy zajeli dom rolnika, dzieci trafity do domu dziecka. Jedno z dzieci
nabawito sie padaczki obserwujac jak na cigzaréwke fadowano zwierzeta domowe,
raniac je, famiac im nogi, w tym ulubionego konia tego dziecka. Dom stoi w ruinie,
nikt z okolicy nie chce go kupi¢, ludzie uwazajg, ze jest przeklety.

Niestety nasze biuro nic nie moglo zrobié, cho¢ poswieciliémy wiele czasu tej
sprawie. Ten rolnik sam posktadal swoje kasacje, jak potrafit, i tym samym, nie§wia-
domie uniemozliwit nam pomoc mu w dochodzeniu sprawiedliwosci. Wszystkie dro-
gi prawne okazaly sie zamkniete. Browar umywa rece, jego kierownictwo méwi, ze
przeciez prébowali rolnikowi poméc, bo zaoferowali mu posade stréza z wynagro-
dzeniem 600 zt miesiecznie.

Co ja moge zrobi¢ poza przemawianiem do sumienia krzywdzicielowi? Gdybym
nie byla urzednikiem, zawiadomilabym media, nazywajac ten browar po imieniu.
Potepienie spoteczne mogtoby skloni¢ browar do zmiany postepowania. Zagrozeni
bojkotem konsumenckim moze zechcieliby naprawi¢ zto, jakie wyrzadzili.

Takich przykladéw sg dziesiatki. Czesto stajemy wobec braku mitosierdzia, braku
ludzkiego spojrzenia na sprawe.

Debaty odbyly sie 21 czerwca 2011 v, 9 listopada 2011 r. oraz 7 marca 2012 r.
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Miedzy wolnoscia a bezpieczenstwem

Polski parlament stworzyl stuzbom specjalnym obszar kompetencji
tak szeroki, ze az niezgodny z konstytucjg. A wiec na parlamencie i na
rzgdzie spoczywa obowigzek naprawienia tego stanu rzeczy

Napiecie miedzy wolnoscia a bezpieczenstwem jest jednym z gtéwnych wyzwan
wspdlczesnego paristwa, a rozwigzanie tego problemu jest zawsze trudne. Obowia-
zujacy stan prawny w kwestii pozyskiwania informacji przez panstwo nie pozwala
na wladciwe wywazenie tych dwéch godnych konstytucyjnej ochrony débr. Dotyczy
to w szczegdlnosci informacji objetych tajemnica komunikowania sie. Jest to obszar
szczegblnie wrazliwy, zwigzany ze sferg naszej wolnosci, a wiec jego prawidlowa re-
gulacja ma fundamentalne znaczenie.

Konstytucja w art. 49 zapewnia wolnos$¢ i ochrone tajemnicy komunikowania sie.
Wkroczenie w te sfere jest mozliwe jedynie w wypadkach $cisle okreslonych w usta-
wie i w sposéb w niej wskazany. Podobne rozwigzania w odniesieniu do tajemnicy
korespondencji przyjete sa w art. 8 konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-

wych wolnoéci (konwencja).

Co wynika z ustaw

Zgodnie z ustawa — Prawo telekomunikacyjne (dalej: ustawa) tajemnica komu-
nikowania sie obejmuje przy tym nie tylko sama tres¢ przekazu, a wigc komunikatu,
rozmowy, lecz réwniez takie elementy jak dane dotyczace: uzytkownikéw; lokali-
zacyjne urzadzenia koricowego; o prébach uzyskania polaczen, nawet nieudanych.
Wszystkie one facznie, nawet bez poznania tresci rozméw, pozwalaja z duza precyzja
zrekonstruowac sie¢ kontaktéw spolecznych danej osoby.

Dane telekomunikacyjne (czyli m.in. niezbedne do ustalenia zakornczenia sieci,
koncowego telekomunikacyjnego urzadzenia, uzytkownika koncowego, okreslenia
daty i godziny pofaczenia oraz czasu jego trwania, rodzaju pofaczenia i lokalizacji
telekomunikacyjnego urzadzenia koricowego) sa udostepniane policji, Strazy Gra-
nicznej oraz Zandarmerii Wojskowej ,w celu zapobiegania lub wykrywania wszelkich
czynéw stanowiacych przestepstwo” Nie ma wiec znaczenia, co budzi szczegélne
watpliwosci, charakter czynu zabronionego. W jeszcze dalej idacej regulacji funkcjo-
nariuszom CBA, ABW, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego sa udostepniane nawet
dane objete tajemnica komunikowania si¢ w celu realizacji ich wszystkich, bez wyjat-
ku, ustawowych zadarn.

Jedli chodzi o kontrole skarbowg, ustawodawca odwotat sie (w zasadzie) do ogdl-
nej kategorii ,przestepstw skarbowych’, decydujac o udostepnieniu organom skar-
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bowym danych objetych tajemnica komunikowania sie. Gdy za$ idzie o ingerencje
w tajemnice komunikowania sie, to odwotal sie do tak ogdlnej kategorii jak ,zapobie-
ganie i wykrywanie wszelkich naruszen przepiséw celnych” (art. 2 ust. 1 pkt 12 usta-
wy o kontroli skarbowej).

Znamienne jest, ze ustawodawca nie wylaczyl zadnej kategorii uzytkownikéw
z kregu podmiotéw, ktérych dane moga by¢ pozyskiwane, cho¢ dane te moga by¢
objete tajemnicg notarialng, adwokacka, radcy prawnego, lekarska lub dziennikarska,
ktérej zniesienie jest mozliwe wylacznie, gdy jest to niezbedne dla dobra wymiaru
sprawiedliwosci, a dana okoliczno$¢ nie moze by¢ ustalona na podstawie innego do-
wodu. Tajemnice zawodowe sg niezbednym uzupetnieniem konstrukeji zawoddéw za-
ufania publicznego. W stosunku do adwokatéw, radcéw prawnych, lekarzy lub dzien-
nikarzy sa to przywileje tak dalece znane obywatelom, ze powoduja swoiste poczucie
bezpieczenstwa przy kontaktach zawodowych z tymi osobami. Jednak w kontekscie
powyzszych uprawnien stuzb to poczucie moze sie okazaé ztudne.

Musi budzi¢ watpliwosci, ze omawiane przepisy dotyczace udostepniania danych
(art. 180c i art. 180d ustawy) nie uwzgledniaja zasady subsydiarnosci, jednej z podsta-
wowych w tym obszarze. Obowigzek udostepnienia danych dotyczy podmiotu wyko-
nujacego dziatalnos¢ telekomunikacyjna w kazdym wypadku, gdy zwrdca sie o to odpo-
wiednie stuzby, a nie tylko wtedy, ,gdy inne $rodki podejmowane w celu realizacji usta-
wowego celu okazaly sie bezskuteczne’, co bytoby prawnie bardziej zrozumiate. Ponadto
wskazane przepisy nie przewidujg potrzeby ubiegania sie przez te stuzby o zgode sadu
na wkroczenie w sfere tajemnicy komunikowania sie. To bardzo szerokie upowaznienie
i szeroki zakres obowiazkéw podmiotéw zobowiazanych do udostepnienia danych.

Przeprowadzona analiza przepiséw regulujacych materie dostepu poszczegdl-
nych stuzb do danych objetych tajemnica komunikowania sie wskazanych w art. 180c
i art. 180d ustawy pozwala na nastepujace wnioski.

Grzechy gléwne

Po pierwsze: przepisy te nie reguluja precyzyjnie celu gromadzenia danych, gdyz
odwoluja sie jedynie do zakresu zadan poszczegélnych stuzb badZ nawet do ogélnego
stwierdzenia, iz dane te sa pozyskiwanie w celu zapobiegania lub wykrywania prze-
stepstw.

Po drugie: nie wskazuja szczegdlnych kategorii oséb, w stosunku do ktérych nie-
zbedne jest respektowanie ich tajemnicy zawodowej.

Po trzecie: warunkiem uzyskania dostepu do tych danych nie jest wyczerpanie
innych, mniej ingerujacych w sfere praw lub wolnosci obywatelskich, mozliwosci po-
zyskania niezbednych informacji.

Po czwarte: dziedzina dotyczaca pozyskiwania w tym trybie danych nie podlega
zadnej zewnetrznej formie kontroli (w szczegdlnosci sadowej).
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Po pigte: istotna cze$¢ danych gromadzonych przez stuzby nie podlega zniszcze-
niu takze wtedy, gdy okazaly sie one nieprzydatne z punktu widzenia realizowanych
zadan.

Kryterium konkretnosci

Z cala pewnoscia art. 49 konstytucji oraz art. 8 konwencji sa wlagciwym punktem
odniesienia do oceny przepiséw dotyczacych wkraczania przez stuzby w sfere tajem-
nicy komunikowania sig.

Przede wszystkim przepisy regulujace dostep stuzb do danych objetych ta tajem-
nicg nie okreslaja w sposéb konkretny, kiedy mozliwe jest wkroczenie w wolnos¢ ko-
munikowania sie. Odwotuja sie wytacznie do zakresu zadan poszczegdlnych stuzb,
norm kompetencyjnych badz ogdlnego stwierdzenia, ze dane te sa pozyskiwane
»w celu zapobiegania lub wykrywania przestepstw” Tymczasem z art. 49 konstytu-
cji wynika, ze ograniczenie wolnosci i ochrony tajemnicy komunikowania sie¢ moze
nastapi¢ ,jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie” Nie wystarczy wiec odwo-
tanie sie ustawodawcy do klauzul ogélnych czy tez ogélnych kompetencji organéw
uprawnionych do zbierania danych. Z punktu widzenia realizacji wolnosci przepi-
sy muszg by¢ na tyle precyzyjne, by mogly dostarczyé obywatelom wystarczajacych
wskazdéwek, w jakiej konkretnie sytuacji stuzby uzyskuja prawo wkroczenia w sfere
objeta tajemnica. Nie jest wiec wystarczajace odwolanie si¢ do tak ogélnych celéw
jak ,zapobieganie lub wykrywanie przestepstw” czy ,realizacja zadart” okreslonych
w przepisach prawa dla poszczegélnych stuzb. Regulacja taka nie odpowiada precyzji
wymaganej przez art. 49 konstytucji i w istocie pozwala dowolnie ingerowac w ta-
jemnice komunikowania sie.

Przedstawione stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Jezeli ustawodawca dopuscit do takiej dowolnosci, naruszyt zasady
konstytucyjne.

Sadze wiec, ze przepisy przyznajace stuzbom dostep do danych telekomunika-
cyjnych nie spelniaja kryterium konkretnosci wymaganego przez art. 49 konstytucji.
Brak ten powoduje za$, ze stuzby te w istocie w dowolnym i tylko przez siebie usta-
lonym wypadku, a nie w sytuacji okreslonej w ustawie, moga siega¢ po dane objete
tajemnicg. Dlatego przepisy te pozostaja w kolizji z art. 49 konstytucji, sa takze nie-
zgodne z art. 8 ust. 2 konwencji.

Tylko w razie koniecznosci

Niezgodne sg réwniez z art. 49 w zwigzku z art. 31 ust. 3 konstytucji, bo po-
zwalajg na pozyskiwanie danych objetych tajemnica komunikowania sie takze wtedy,
gdy nie jest to konieczne w demokratycznym panistwie prawnym. Art. 31 ust. 3 kon-
stytucji stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci



i
Ludzie - sprawy - paragrafy M

i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w de-
mokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnoéci i praw innych
0s6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. W literaturze euro-
pejskiej uzywa sie wtedy pojecia ,wydrazenie” prawa — pozostawienie pustej skoru-
py pozorujacej istnienie wolnosci lub praw, ktérych istota zostata za pomoca ustaw

zwyktych usunieta.

Poza kontrola

Zagadnienie to ma szczegélne znaczenie, gdy dane o jednostce sg pozyskiwane
przez organy wladzy publicznej bez jej wiedzy i zgody. Musi wéwczas istnie¢ proce-
dura zewnetrznej kontroli legalnosci dziatann podejmowanych przez organy wiadzy
publicznej. Nie moze bowiem by¢ tak, ze jedyna wtadza oceniajaca zasadnos¢ pozy-
skiwania danych objetych trescig art. 180c i art. 180 ustawy sa same stuzby. Nie dla-
tego, ze a priori nie nalezy im ufa¢ lub kwestionowac ich szerokie kompetencje, np.
w zwalczaniu terroryzmu, ale dlatego, ze zewnetrzna sadowa kontrola takich dziatan
jest standardem stuzacym i paiistwu (w tym samym stuzbom), i spoleczenistwu.

Tymczasem odnoszace sie do tej kwestii przepisy w sposéb wyrazny badZ wynika-
jacy z ich kontekstu normatywnego (udostepnianie danych na pisemny wniosek szefa
danej stuzby, ustne zadanie funkcjonariusza) wylaczaja zaréwno uprzednis, jak i na-
stepcza zgode sadu na ingerencje w konstytucyjna wolno$¢ i ochrone tajemnicy komu-
nikowania sie. Sfera ta nie podlega wiec zadnej kontroli sadowej. Dzieje sie tak, choé¢
pozyskiwanie danych, o ktérych mowa w art. 180c i art. 180d ustawy, jest wylaczone
zaréwno spod kontroli samego zainteresowanego (nie jest on powiadamiany o groma-
dzeniu dotyczacych go danych), jak i spod jakiejkolwiek kontroli spotecznej. Dlatego
omawiane przepisy sa niezgodne z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 konstytucji. Nalezy wspo-
mnie¢, Ze znana jest mozliwo$¢ tzw. sprawdzania posredniego przez podmiot zaufania

publicznego, ktéry po fakcie zawiadamia zainteresowanego, ze dane gromadzono.

Warunek niezbednosci

W swietle wskazanych regulacji nalezy uznaé, ze w istocie ustawodawca zezwa-
la na gromadzenie i bezterminowe przechowywanie danych, ktére nie sa niezbed-
ne z punktu widzenia realizacji celéw, dla ktérych zostaly zebrane. Dzieje sie tak,
chociaz z art. 51 ust. 2 konstytucji wynika zakaz gromadzenia danych innych niz
niezbedne w panstwie prawnym. Skoro gromadzenie danych nie spetnia warunku
niezbednosci, to wymienione przepisy sa niezgodne z art. 51 ust. 2 konstytucji przez
to, ze nie przewiduja zniszczenia danych, o ktérych mowa w art. 180c i art. 180d usta-
wy, gdy nie zawieraja one informacji majacych znaczenie z punktu widzenia realizacji
ustawowych zadan przez stuzby.
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Konieczna jest zatem zmiana stanu prawnego i jego dostosowanie do standardéw
konstytucyjnych.

Trzeba naprawic

We wszystkich panistwach europejskich dziatania stuzb i inspekcji, wyposazonych
w szczegdlne wladztwo panistwowe i szeroki zakres swobody dziatania niezbedny do
wykonywania ich ztozonych zadan, sa przedmiotem statej uwagi opinii publiczne;j.
Z jednej strony potrzeba bezpieczenistwa jest dzisiaj w ,twierdzy Europa” potrzeba
naczelng, ktérej ulega zreszta takze Komisja Europejska, o czym $wiadczy tres¢ kry-
tykowanej dyrektywy o retencji danych, z drugiej — rosngcy zakres wiedzy i wtadzy
inspekgji i stuzb specjalnych budzi lek i podejrzliwo$é. Dlatego wszelkie naduzycia
wladzy przez stuzby w zakresie gromadzenia i przetwarzania danych sa pilnie obser-
wowane i zwalczane przez parlamenty. Paradoksem jest, ze w Polsce to wlaénie parla-
ment stworzyt stuzbom specjalnym obszar kompetencji tak szeroki, ze az niezgodny
z konstytucja. To na parlamencie wiec i na obecnym rzadzie spoczywa obowiazek
naprawienia tego stanu rzeczy.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 15 marca 2011 r.
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Cudzoziemcy: abolicja madrze zaprojektowana

Wsrod nielegalnych imigrantéw w naszym kraju abolicja budzi za-
wsze ogromne nadzieje — jest przepustkg do godnego, niezaleznego
zycia. Z tego punktu widzenia powinna miec charakter rzeczywisty,
a nie stawac sie tylko pozorem rozwigzania. Jednoczesnie nie moze
byc furtkg dla terrorystow czy mafii wspétczesnego swiata

W polskim systemie prawnym abolicja jest srodkiem wyjatkowym, dlatego po-
winna by¢ stosowana tylko ze wzgledu na szczegélne okolicznosci i z duza rozwaga.
Darowanie kary osobom, ktére ztamaty prawo, moze rodzi¢ poczucie krzywdy lub
nieréwnego traktowania nie tylko u tych, ktérzy musieli ponies¢ konsekwencje swo-
jego konfliktu z prawem, ale takze podwazy¢ znaczenie przestrzegania prawa w 0go-
le. Trybunat Konstytucyjny stusznie odrzucit taki ksztalt abolicji, ktéry prowadzitby
do ,faktycznego uprzywilejowania” osoby nieprzestrzegajacej prawa, cho¢ majacej
takie mozliwosci. Znaczace jest powigzanie przez Trybunal okreslonej postaci abo-
licji z zasada poszanowania zaufania obywateli do organéw panstwa — abolicja (co
prawda w tym wypadku podatkowa) nie moze wedtug Trybunalu tego zaufania pod-
wazacé i zachecac do naruszania prawa w przysztosci.

Przepustka do godnego Zycia

W odniesieniu do cudzoziemcédw przebywajacych nielegalnie w Polsce abolicja
spotyka sie z wysoka akceptacja spoteczng. Polacy pamietaja jeszcze emigrancka go-
rycz nielegalnego pobytu, czesto wymuszonego okoliczno$ciami, oraz niezalegalizo-
wanej pracy; sa do$¢ fagodni w ocenie samej instytucji abolicji, czesto nawet bardziej
tagodni niz ,spoleczenistwa syte” Bylo to widoczne zwlaszcza podczas pozytywnej
spolecznej kampanii na rzecz niewydalania mongolskiej rodziny Batdavaa.

Wsréd nielegalnych imigrantéw w naszym kraju abolicja budzi zawsze ogrom-
ne nadzieje — jest przepustka do godnego, niezaleznego zycia, uwolnienia si¢ od za-
leznosci, od terroru grup przestepczych, jest perspektywa legalnej pracy, szkoty dla
dzieci, stabilizacji. Z tego punktu widzenia abolicja powinna mie¢ charakter rzeczy-
wisty, a nie stawac sie tylko pozorem rozwiazania. Jednoczesénie, to oczywiste, nie

moze by¢ furtka dla terrorystéw czy mafii wspétczesnego $wiata.

Filtr i bariera

Rzeczywisty charakter abolicji musi oznacza¢ m.in. rozsadne terminy zgloszenia

zamiaru skorzystania z niej. Stosunkowo niewielka grupa oséb (1346), ktére skorzy-
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staty z abolicji w 2007 r., przy rosnacej ogélnej liczbie imigrantéw, moze wskazywac
na zbyt waski charakter tamtej regulacji. Cho¢ nalezy pamietad, ze w przeciwienistwie
do jeszcze wezesniejszej abolicji (2003 r.) byliSmy juz cztonkami Unii Europejskiej.

Abolicja dotyczy cudzoziemcdédw, mimo ze niektdrzy z nich urodzili sie juz w Pol-
sce. Czesto mozemy zaliczy¢ ich do os6b wykluczonych, o ograniczonym dostepie do
informacji prawnej, oddzielonych od reszty spoteczenstwa bariera jezykowa. Tym-
czasem zlozenie wniosku wymaga zgromadzenia wielu zaswiadczen i dokumentéw.

Bariera i filtrem — cho¢ niekoniecznie planowanym przez ustawodawce — moze
wiec by¢ juz zbyt krétki okres sktadania wnioskéw. W literaturze przedmiotu wrecz
sie wskazuje, ze w poprzednich abolicjach moglo do takich sytuacji dochodzi¢.

Unijna ,regularyzacja”

Wielokrotnie zglaszanym argumentem przemawiajacym za niedopuszczalnoscia
abolicji byto twierdzenie o rozleglych konsekwencjach tego aktu z punktu widzenia
prawa europejskiego. Nie jest to przeszkoda nie do zwalczenia, gdyz zasadniczo de-
cyzja o abolicji pozostaje wciaz jeszcze w gestii paristw czlonkowskich.

Normy dotyczgce ,regularyzacji” — jak w jezyku urzedowym regulacji unijnych
jest to nazywane — narastajg jednak systematycznie. Samg abolicje jako instrument
Unia ocenia krytycznie, ale jej nie wyklucza, sprowadzajac celowo$¢ jej stosowania
do ,szczegblnych sytuacji” i ,bardzo waskiej grupy oséb” Mozna uznaé, ze wobec
dziesigtkdw tysiecy imigrantéw o nieuregulowanym statusie przeptywajacych stale
przez nasz kraj, jak réwniez konsekwentnej polityki imigracyjnej panstwa kilka tysie-
cy korzystajacych z abolicji to naprawde waska grupa.

Czy w istocie krytyczne argumenty Unii w kwestii ,regularyzacji” powinny wply-
ngé¢ na polsky decyzje? Podlegamy oczywiscie konieczno$ci wymiany informacji,
a nawet ,wymiany pogladéw” na ten temat, bo w 2004 r. Parlament Europejski przyjat
»Rezolucje w sprawie powiazan miedzy migracja legalna a nielegalna oraz integracji
0s6b migrujacych” (DzUrz z 25 maja 2006 r. C 124E/5540). W punkcie 29 Parlament
stwierdza, iz masowa regularyzacja sytuacji nielegalnych imigrantéw ,nie stanowi
rozwiazania problemu nielegalnej migracji w sytuacji braku wspélnego systemu imi-
gracji i azylu’, z czym nalezy sie zgodzié.

Z tego wzgledu powinna by¢ — jak wskazuje Parlament — stosowana wyjatkowo
i jednostkowo. Parlament wezwat tez Komisje do przeanalizowania dobrych praktyk
panstw czlonkowskich w tej dziedzinie, by mogly one zosta¢ rozwiniete w ramach
systemu wymiany informacji i wczesnego ostrzegania.

W zwiazku z tym 5 pazdziernika 2006 r. podjeta zostata kolejna ,decyzja Rady
w sprawie mechanizmu wymiany informacji dotyczacych srodkéw panstw czton-
kowskich w obszarze azylu i imigracji (2006/688AVE, DzUrz L z 14 pazdziernika
2006 r.). Wynika z niej, ze paristwa maja obowiazek przekazania Komisji oraz po-
zostalym panstwom czlonkowskim informacji na temat $rodkéw, ktére zamierzaja
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podjac lub ktére ostatnio podjely w obszarach azylu i migracji w wypadku, gdy $rodki
te sa publicznie dostepne i moga mie¢ istotny wplyw na kilka panstw czlonkowskich
lub catg Unie.

Wymiana informacji na temat $rodkéw krajowych poprzez sie¢ internetowg po-
winna by¢ uzupelniana przez mozliwos¢ wymiany pogladéw panstw cztonkowskich.
Nalezy pozytywnie oceni¢ taki mechanizm.

Sptata dlugu wdziecznosci

Natomiast przy pelnej $wiadomosci wad abolicji (m.in. impuls przybycia dla na-
stepnych grup migrantéw czy zwalnianie z pracy oséb, ktére zalegalizowaly pobyt,
gdyz nie mozna ich juz optaca¢ bardzo nisko) ptynace z niej korzysci spoteczne nie-
watpliwie przewazaja.

Grupy ustabilizowanych zyciowo migrantéw wzbogacaja nas kulturowo i demo-
graficznie. Jest to czesto przygarnianie spotecznosci z obszaréw wojny i przeslado-
wan politycznych, a wiec spfacamy nasze dlugi historycznej wdzieczno$ci wobec
tych, ktdrzy kiedy$ przygarniali naszych rodakéw wygnanych z ojczyzny. Réznorod-
noé¢ polskich nazwisk to historyczne $lady takich proceséw w przesztosci. Polska,
jak i inne kraje, zawsze na tym wygrywala gospodarczo, a sita i bogactwo jej kultury
oraz zdolnosci integracyjne utrzymywaly sie nawet w okresie zabordéw, a céz dopiero
obecnie.

Szerzej dostepna

Postulowana przeze mnie abolicja powinna by¢ szerzej dostepna niz ta z 2007 r.
oraz uwzgledniaé¢ powstate w miedzyczasie krytyczne uwagi organizacji pozarzado-
wych. Przede wszystkim nalezy wprowadzi¢ odpowiedzialng polityke administra-
cyjna i zapewni¢ gminom o duzych skupiskach imigrantéw odpowiednie wsparcie.
Ogromnie wazna jest tez polityka oswiatowa: kilkoro dzieci imigrantéw w klasie
szybko uczy sie jezyka i znajduje przyjaciét, natomiast ich wielka grupa w jednej szko-
le wywotuje lek i wzmaga poczucie obcosci. Na szczescie wiele dzieci ,kandydatéw
do abolicji” urodzito sie juz w Polsce i postuguja sie naszym jezykiem jak ojczystym.

Niezwykle wazna dla cudzoziemca jest sama decyzja o zlozeniu wniosku — od-
mowa powoduje konieczno$¢ opuszczenia kraju, zgoda to legalizacja pobytu na dwa
lata, co ma wystarczy¢ na uzyskanie innych przestanek pobytu. Korzy$¢ spodziewana
w wypadku decyzji negatywnej to brak karnych adnotacji w rejestrach oséb niepoza-
danych, ale koniecznos$¢ opuszczenia kraju pozostaje.

Czy nie nalezy rozwazy¢ mozliwosci generalnego poszerzenia przestanek umozli-
wiajacych skorzystanie z abolicji?

O ile oczywisty jest warunek braku zagrozenia dla obronnosci lub bezpieczen-
stwa panstwa, o tyle kolejne przeslanki oznaczaja czesto zawezenie tej mozliwosci
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do grupy ludzi zamoznych. Czesto o przediuzenie pobytu staraja sie osoby studiu-
jace w Polsce badz samotne matki z dzie¢mi — kto z nich posiada srodki (facznie
z kosztami ewentualnego leczenia) na okres roku? Nawet mtodzi polscy emigranci do
panstw zachodnich nie maja takich srodkéw. Alternatywa jest pisemne oswiadczenie
pracodawcy o zamiarze zatrudnienia. Pamietajmy jednak, ze chodzi o nielegalnych
emigrantéw i opér przed wydaniem takich zaswiadczen jest duzy.

Powiedzmy wprost, gdyby miata zostaé powtdérzona konstrukcja z ustawy z 24
maja 2007 r., nalezatoby stwierdzi¢ za prof. Krystyna Iglicka, ze byloby to rozwiaza-
nie waskie i restrykcyjne, zwlaszcza w warstwie socjalnej. Lek, aby system pomocy
spotecznej nie zostal nadmiernie obcigzony, jest nieuzasadniony, skoro w praktyce
koszty te sg juz i tak ponoszone.

W konsekwencji jednak taka abolicja kierowana jest wlasnie tylko do grona za-
moznych imigrantéw. Trudno bedzie obja¢ abolicja wedlug tych przestanek np.
uwolnione ofiary handlu ludZmi.

Jezeli kto$ nie chce modyfikacji przestanek z powodu realizacji podstawowych
praw czlowieka, powolujac sie na interes panstwa, moze nalezy mu przypomniec
dane Eurostatu, wedtug ktérych Polska po 2060 r. bedzie miata najwyzszy w Euro-
pie odsetek os6b po 65. roku zycia. Pomyslmy, zanim powiemy ,nie” wielu chetnym
do integracji imigrantom, bo madrze zaprojektowana abolicja moze by¢ w naszym
wspolnym interesie.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 19 kwietnia 2011 r.
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Udana abolicja i co dalej

Wystapienie do ministra spraw wewnetrznych

Ostatnia akcja abolicyjna nie stawiata cudzoziemcom nierealistycz-
nych wymagan, a wiec przyniosta rezultaty w postaci wiekszej liczby
wnioskow, a co za tym idzie wiekszej liczby wydanych decyzji, niz obie
poprzednie akcje tego typu

Jednym z moich priorytetéw jest ochrona praw migrantéw przebywajacych na
terytorium Polski. Wybdr ten uzasadnia przede wszystkim szczegélne narazenie
tej grupy na przejawy dyskryminacji i ksenofobii, wynikajace czy to z odmiennosci
kulturowej, ktéra, choé nie powinna, w dalszym ciagu bywa postrzegana jako ce-
cha negatywna, czy tez z nieznajomosci polskich realiéw, jezyka, a przede wszystkim
obowigzujacego prawa. Uznajac ochrone praw cudzoziemcéw za priorytet postano-
witam dokona¢ przegladu spraw zwigzanych z ta problematyka, ktére wymagaly roz-

wiazania w pierwszej kolejnosci.

Cudzoziemcy z nieuregulowanym statusem

Jedna z takich spraw byta sytuacja oséb przebywajacych w Polsce, ktérych status
pobytowy nie zostal ostatecznie uregulowany. Do mojego Biura wplywaly bowiem
skargi od cudzoziemcéw, ktérzy od wielu lat zamieszkiwali w Polsce bez wymaga-
nych prawem zezwolen pobytowych, a mimo to koncentrowali tutaj swoje zycie, po-
dejmowali prace i integrowali sie ze swoimi polskimi sasiadami, tworzac przy tym
silne wiezi z naszym krajem. W wielu przypadkach skarzacy zatrzymywani byli przez
Straz Graniczna w celu wydalenia z Polski lub sami podejmowali bezskuteczne préby
uzyskania jakiegokolwiek tytulu pobytowego, ktére konczyly sie wydaniem wobec
nich decyzji deportacyjnej. Grozba deportacji dotykata takze dzieci cudzoziemcéow.
Wsréd nich byty i takie, ktére urodzily sie juz na terytorium Polski. W wielu tego typu
sytuacjach wykonanie decyzji deportacyjnej mogloby stanowi¢ naruszenie prawa do
ochrony zycia rodzinnego lub prywatnego w rozumieniu art. 47 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, art. 8 Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci z 1950 r., a w przypadku maloletnich takze art. 16 ust. 1 Konwencji
o prawach dziecka z 1989 r.

Z uwagi na znacznag liczbe tego typu skarg uznatam, ze niezaleznie od interwen-
¢ji podejmowanych w wymiarze indywidualnym, problem wymaga rozwigzania

generalnego, jakim jest wprowadzenie abolicji dla cudzoziemcéw przebywajacych
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w Polsce nielegalnie. Przystepujac do dziatai na rzecz takiej abolicji bytam $wia-
doma, ze dwie poprzednie akcje abolicyjne, przeprowadzone w latach 2003 i 2007,
nie przyniosly oczekiwanych rezultatéw. Podczas pierwszej abolicji wojewodowie
wydali jedynie 3460 decyzji administracyjnych, z czego 2696 bylo pozytywnych.
W trakcie drugiej, z pozytywnym dla stron skutkiem zakoriczylo sie tylko ok. 1300
postepowan.

Za wysoko poprzeczka

Chociaz rzeczywista liczba cudzoziemcédw pozostajacych w tzw. szarej strefie
byta — i nadal jest — nieznana, nie budzi watpliwosci, ze wiekszo$¢ nie skorzystata
wéwcezas z mozliwosci legalizacji swojego pobytu w Polsce. Gtéwnym powodem byty
sformalizowane warunki uzyskania zezwolenia pobytowego. Osoby aplikujace o ta-
kie zezwolenie zobowiazane byly bowiem wykaza¢, ze posiadaja dochody lub mienie
w wysokoéci wystarczajacej do pokrycia kosztéw utrzymania i ewentualnego leczenia
w Polsce przez okres roku lub ewentualnie, przedtozy¢ przyrzeczenie wydania zezwo-
lenia na prace badz odpowiednie o§wiadczenie pracodawcy o zamiarze zatrudnienia
czy powierzenia pracy. Musialy takze przedstawi¢ tytut prawny do lokalu, w ktérym
planowaly przebywaé. Czes$¢ potencjalnych beneficjentéw abolicji wymogom takim
nie byla w stanie sprostac. Dlatego tez uznatam, ze kolejna akcja abolicyjna powinna
opierac sie na niesformalizowanych przestankach legalizacji pobytu.

Swoja opinie co do ksztaltu abolicji przedstawitam, miedzy innymi, w pi$mie
z 17 maja 2011 r. skierowanym do Dyrektora Departamentu Polityki Migracyj-
nej MSWiA oraz w wystgpieniu do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z 21 czerwca 2011 r. Wskazywalam wéwczas, ze przestanki udzielenia zezwolenia na
zamieszkanie na terytorium Polski w trybie abolicji muszg by¢ jasne, a podstawowym
warunkiem legalizacji pobytu powinno by¢ spelnienie kryterium bezpieczenstwa,
czyli uznanie cudzoziemca za osobeg, ktéra nie stwarza zagrozenia dla obronnosci,
bezpieczenistwa czy porzadku publicznego.

Nowa abolicja bardziej przystepna

Ostatecznie 28 lipca 2011 r. Sejm przyjal ustawe o zalegalizowaniu pobytu nie-
ktérych cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy
o cudzoziemcach (Dz.U. Nr 191, poz. 1133). Ustawa, ktéra weszlta w zycie 1 stycznia
2012 roku wprowadzita abolicje dla cudzoziemcéw przebywajacych w Polsce niele-
galnie, spelniajac moje postulaty. Gléwna, pozytywna przestanka uzyskania zezwo-
lenia pobytowego w trybie abolicji byt fakt nieprzerwanego pobytu w Polsce przez
okreslony czas. Wsrdd przestanek negatywnych wieksza czes¢ dotyczyla natomiast
szeroko rozumianego kryterium bezpieczenstwa.
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Przez caly okres trwania abolicji, w tym takze po uplywie ustawowego termi-
nu skladania wnioskéw o udzielenie zezwolenia pobytowego w omawianym trybie,
bacznie obserwowatam sposéb, w jaki organy administracji publicznej realizowaty
ustawe abolicyjng. W ramach tego monitoringu zwracatam sie do wojewodéw o sy-
gnalizowanie wszelkich watpliwosci interpretacyjnych, jakie pojawialy sie w zwigzku
ze stosowaniem wspomnianej ustawy. Wszystkie uzyskane informacje pozwalaly mi
na biezaco $ledzi¢ proces realizacji ustawy abolicyjnej, a takze obrazowaly zaintere-
sowanie, z jakim cudzoziemcy przyjeli mozliwo$¢ legalizacji swojego pobytu w Pol-
sce w tym szczegdlnym trybie. Oczywiscie przez caly czas trwania akcji abolicyjnej
do mojego Biura wplywaly i badane byly skargi cudzoziemcéw, ktérzy ubiegali sie

o zezwolenie na zamieszkanie w Polsce na czas oznaczony.

Wiecej pozytywnych decyzji

Ubiegloroczna akcja abolicyjna przyniosta rezultaty w postaci wiekszej liczby
wnioskéw, a co za tym idzie wigkszej liczby wydanych decyzji, niz obie poprzednie
akcje tego typu. Do 31 sierpnia 2012 r. zarejestrowano bowiem az 9521 wnioskéw.
Wydanych zostalo tacznie 7535 decyzji, z czego ok. 4500 bylo pozytywnych i choc
liczba ta nadal jest znacznie nizsza niz domniemywana liczba cudzoziemcéw za-
mieszkujacych w Polsce nielegalnie, to jednak widaé, ze akcja abolicyjna cieszyta sie
tym razem wiekszym zainteresowaniem wsréd cudzoziemcéw, a wymogi uzyskania
zezwolenia pobytowego w trybie abolicji okazaly sie mozliwe do spelnienia.

Te ocene potwierdzaja odpowiedzi udzielane na moje wystapienia, a posrednio
takze i skargi kierowane do mojego Biura przez cudzoziemcédw legalizujacych swdj
pobyt w Polsce w trybie abolicji. Na ich podstawie wnosi¢ bowiem mozna, ze in-
terpretacja, a w konsekwencji stosowanie przepiséw ustawy abolicyjnej nie budzity
powazniejszych watpliwosci. Oczywiscie nie oznacza to, ze osoby skladajace wnioski
o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie w Polsce na czas oznaczony w trybie abolicji

nie napotykaty zadnych trudnosci.

Byly takze nierealistyczne wymagania

Z sygnaléw docierajacych do mnie wynikato, ze gléwna przeszkoda w korzystaniu
z abolicji przez osoby, ktére spetnialy okreslone w ustawie abolicyjnej wymogi, byl brak
waznego dokumentu podrézy. Przepis art. 60 ust. 5 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r.
u cudzoziemcach (Dz.U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 ze zm.). ktéry znajdowal zastosowanie
w postepowaniach abolicyjnych, nakladal na cudzoziemca wnioskujacego o udzielenie
omawianego zezwolenia obowiazek przedstawienia waznego dokumentu podrézy. Brak
takiego dokumentu stanowit brak formalny wniosku, a jego nieuzupetnienie skutkowa-
fo pozostawieniem wniosku bez rozpoznania. Zgodnie z art. 60 ust. 6 ustawy dopiero
w szczeg6lnie uzasadnionym przypadku, gdy cudzoziemiec nie posiadat takiego doku-
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mentu i nie mial mozliwosci jego uzyskania, mégt przedstawi¢ inny dokument potwier-
dzajacy tozsamo$¢. Takim ,innym dokumentem” mégt by¢ np. niewazny paszport.

W kazdym przypadku konieczne byto jednak udowodnienie, ze cudzoziemiec
faktycznie nie moze uzyska¢ waznego dokumentu podrézy. Trudno$ci pojawialy sie
wéwczas, gdy cudzoziemiec formalnie miat mozliwos$¢ uzyskania takiego dokumen-
tu, ale w rzeczywistoéci wymagalo to podjecia dziatan zbyt dla niego uciazliwych
(np. aby uzyska¢ wazny dokument podrézy musiat uregulowaé stosunek do stuzby
wojskowej w kraju pochodzenia, co oznaczato konieczno$é powrotu do tego kra-
ju). Jakkolwiek brak dokumentu podrézy ograniczat w wielu przypadkach mozliwo$¢
skorzystania z abolicji, to jednak nie byto to utrudnienie na tyle klopotliwe, aby mo-
glo znaczaco wplynad na rezultat samej akeji abolicyjnej. Tym niemniej $wiadomos¢
istnienia takiej trudnosci powinna by¢ brana pod uwage w przysztosci.

Najwiecej abolicji w Warszawie

Z blizszej analizy dostepnych danych statystycznych wynika, ze gléwny ciezar
prowadzenia postepowan abolicyjnych spoczywal na Wojewodzie Mazowieckim.
Do Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego wplyneta bowiem zdecydowana wiek-
szo$¢, bo az 7386 wnioskéw o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie w Polsce na
czas oznaczony w omawianym trybie. Nastepne w kolejnosci wojewddztwa, tj. 16dz-
kie, lubelskie, slaskie i wielkopolskie, przyjely odpowiednio 392, 248, 240 i 217 wnio-
skéw. W konsekwencji, w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim wydana zostata
najwieksza liczba decyzji administracyjnych (5851 na faczng liczbe 7535 wydanych
dotychczas decyzji). Urzad ten stangl zatem przed powaznym wyzwaniem: liczba
przyjetych i rozpatrzonych wnioskéw miata bowiem wplyw na jakos¢ i tempo jego
pracy. Bylo to widoczne takze w skargach kierowanych do mnie. Znaczna czes$é spo-
$rod skarg zwigzanych z abolicjg dotyczyta bowiem wlasnie funkcjonowania Wydzia-
tu Spraw Cudzoziemcéw w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim.

Do mojego Biura wplyneto, miedzy innymi, ok. 15 skarg na przewlektos¢ w pro-
wadzeniu przez Wojewode Mazowieckiego postepowan w sprawach o udzielenie ze-
zwolenia pobytowego w trybie abolicji. Juz sama liczba takich skarg sugerowata, ze
wspomniany Wydzial stykat sie z istotnymi problemami natury organizacyjnej. Ba-
dajac jedna ze skarg indywidualnych dowiedzialam sie takze, ze Mazowiecki Urzad
Wojewddzki zawart z 4 pracownikami Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw umowy
o dzieto, na podstawie ktérych osoby te, formalnie nadal zatrudnione przez organ
drugiej instancji, przeprowadzi¢ mialy na rzecz organu pierwszej instancji okreslo-
na liczbe przestuchan. Przestuchania te odbywaly si¢ w siedzibie Urzedu do Spraw
Cudzoziemcéw. Fakt, ze zdecydowano sie na takie rozwiazanie wskazywal, w mojej
ocenie, na powazne braki kadrowe po stronie Urzedu Wojewddzkiego. Pojawia sie
zatem pytanie, czy organy odpowiedzialne za legalizacje pobytu cudzoziemcéw zo-
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staly organizacyjnie, finansowo i kadrowo przygotowane do realizacji zadan powie-
rzonych im w ustawie abolicyjne;j.

Przyjazna abolicja zapobiega wykluczeniu

Podsumowujac przebieg abolicji nalezy zwrdci¢ uwage, ze niesformalizowany
charakter ustawy i proste zasady jej stosowania zachecily, jak nalezy przypuszczad,
wielu cudzoziemcéw o nieuregulowanym statusie do zlozenia dokumentéw aplika-
cyjnych. W tym zakresie uzna¢ mozna, ze abolicja okazata sie skutecznym narze-
dziem przeciwdziatania ich wykluczeniu. Niewatpliwym sukcesem byta takze akcja
promujaca abolicje. Aby efektywnie dotrze¢ do potencjalnych beneficjentéw aboli-
cji, urzedy wykorzystaly wszystkie dostepne media. Istotnym celem akeji promocyj-
nej bylo przy tym wzbudzenie zaufania tak do urzeddéw, jak i do samej procedury
abolicyjnej. W mojej ocenie, uzyskane rezultaty powinny zacheci¢ wladze panstwa
do przeprowadzenia podobnych akcji w przysztosci. Nowym zjawiskiem, z jakim
zetkna¢ musialy si¢ organy orzekajace w sprawach abolicyjnych, byl problem tzw.
turystyki abolicyjnej. Swoje obawy zwiazane z tym zjawiskiem przedstawitam m.in.
w pismie skierowanym do Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw w dniu 31 maja
ubieglego roku. Wystapienie tego zjawiska nie bylo jednak trudne do przewidzenia.
Stworzenie stosunkowo latwej mozliwosci legalizacji pobytu w jednym z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, w warunkach otwartych granic migedzy panstwami
unijnymi, spowodowac musiato naptyw oséb, ktére pomimo tego, ze nie spetniaty
wymogo6w okreslonych w ustawie abolicyjnej, decydowaly sie podjac prébe uzyska-
nia zezwolenia pobytowego w tym trybie. Niepokojace byto jednak to, ze préby ta-
kie wspierane byly czesto przez polskich posrednikéw, ktérzy odnosili z tego tytulu
korzys$ci materialne. Szczegdlnie ucigzliwym efektem ubocznym wspomnianego zja-
wiska byly takze wydluzajace sie kolejki 0séb oczekujacych na zlozenie, a nastepnie
rozpatrzenie wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt w Polsce.

Co dalej?

W mojej ocenie, ubiegtoroczna akcja abolicyjna przyniosta pozytywne rezulta-
ty. Rola parnistwa polskiego nie koniczy sie jednak na umozliwieniu cudzoziemcom
uregulowania swojego statusu w Polsce. Aby mozna bylo méwic¢ o pelnym sukcesie
abolicji nalezy zadbac o to, aby osoby, ktére w tym trybie zalegalizowaly swéj pobyt,
mogly po uplywie okresu waznosci otrzymanego zezwolenia pobytowego ubiegad sie
o kolejne, juz na zasadach ogdlnych. Pozadane bytoby przy tym, aby zasady te byty
mozliwe najmniej sformalizowane. Skoro bowiem raz zdecydowano si¢ da¢ tym oso-
bom szanse pozostania w Polsce, trudno byloby zrozumie¢ przyczyny, z ktérych zbyt
restrykcyjne warunki dalszej legalizacji pobytu w naszym kraju szanse te by przekre-
$laly. Duza nadzieje pokladam tutaj w projektowanej obecnie, nowej ustawie o cudzo-
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ziemcach. Warto tez, aby przebieg ubieglorocznej abolicji, a w szczegdlnosci wszelkie
trudnodci, z jakimi stykali sie jej beneficjenci, byly przedmiotem pogltebionej analizy.
Jej wyniki moglyby bowiem stanowi¢ asumpt do stworzenia obiektywnie najlepszego
mechanizmu legalizacji pobytu w Polsce tych cudzoziemcéw, ktérzy z réznych przy-
czyn znalezli sie w szarej strefie, a ktérych wydalenie z Polski byloby dalece niezasad-
ne lub godziloby w prawa czy wolnosci cztowieka.

Majac powyzsze na uwadze przedstawiam Panu Ministrowi swoje uwagi z prosba
o ich rozwazenie i przedstawienie stanowiska w sprawie przebiegu i efektéw ubiegto-
rocznej akcji abolicyjnej. Mam réwniez nadzieje, ze uwagi te zostang przez Pana Mi-
nistra wykorzystane w przyszlosci i okaza sie pomocne w ksztaltowaniu polityki mi-
gracyjnej wzgledem oséb, ktére uregulowaty swoj status pobytowy w trybie abolicji.

Wystapienie miato miejsce 13 czerwca 2013 1.



e
|

Ludzie - sprawy - paragrafy

Niesprawiedliwos¢ w zaktadowych lokalach

Wspolnym zaniedbaniem wielu rzgdow i kolejnych parlamentow jest
los najemcow byltych mieszkan zaktadowych. Wykupione przez osoby
trzecie lokale mieszkalne czy tez budynki czesto zostaly nabyte dla
osiggniecia zysku. Na organach wtadzy publicznej spoczywa obowig-
zek podjecia wysitku legislacyjnego w celu stworzenia mozliwosci za-
gwarantowania ich najemcom nalezytej ochrony prawnej

Tam, gdzie doszlo do jaskrawego zlamania prawa, urzedowi Rzecznika Praw
Obywatelskich latwiej doprowadzi¢ do zmiany rozstrzygniecia. Najtrudniej jest tam,
gdzie jaskrawe naruszenie sprawiedliwosci spolecznej nastepuje w majestacie prawa.

Wtasnie w tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na nierozwiazany problem trud-
nej sytuacji prawnej licznej grupy najemcéw bylych mieszkan zakladowych. Chodzi
gléwnie o lokale sprywatyzowane przed 7 lutego 2001 r., a wiec przed dniem wejscia
w zycie ustawy (z 15 grudnia 2000 r.) regulujacej wiele spraw w tym obszarze.

W mojej ocenie, a takze poprzednich RPO, trudna sytuacja tej grupy najemcéw
spowodowana jest zaniechaniem nalezytego, uwzgledniajacego zasady sprawiedli-
wosci spolecznej, ustawowego uregulowania sprawy w latach 90. Doprowadzito to
do braku trwato$ci stosunku najmu oraz braku mozliwosci nabycia zajmowanych
mieszkan za ceng, ktdéra bylaby dostosowana do mozliwosci finansowych najemcéw,
wieloletnich pracownikéw hut i zakladéw przemyslowych. Dlatego zasadne wydaje
sie udzielenie przez pafistwo pomocy gminom w nabywaniu od prywatnych wtasci-
cieli zasiedlonych, bylych budynkéw zakladowych badz przyjecie innych rozwigzan
prawnych regulujacych te kwestie. I cho¢ przedstawiciele kolejnych ekip rzadzacych
uznawali uroczyscie za zasadne podjecie sugerowanych przez RPO dzialan oraz za-
powiadali odpowiednie inicjatywy legislacyjne, to do dzisiaj kwestie te nie zostaly
prawnie uregulowane ze wzgledu, jak tlumaczono, na stan finanséw publicznych.

Tymczasem do RPO wciaz naptywa duza liczba skarg od najemcéw bytych miesz-
kan zaktadowych, ktérzy zyja w stalym leku o zachowanie uprawniert do zajmowa-
nych lokali w budynkach czesto zbytych za niezwykle niskie kwoty (wraz z lokatora-
mi). Starsze juz dzi$§ osoby wspominaja, ze czesto braly udziat — nieodptatny — w ich
budowie.

Troche historii

W momencie rozpoczecia przemian ustrojowych i gospodarczych w Polsce
wlasno$¢ ogdlnonarodowa (panstwowa) przystugiwata niepodzielnie panstwu.
Panistwowe osoby prawne wykonywaly jedynie w imieniu wlasnym (wzgledem za-
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rzadzanej przez nie cze$ci mienia ogélnonarodowego) uprawnienia ptynace z wia-
snosci panstwowej. Istotne zmiany wprowadzila dopiero ustawa z 29 wrze$nia
1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci,
ktéra przyznata przedsiebiorstwom panstwowym (pp) prawo wlasnosci do budyn-
kéw oraz lokali, znajdujacych sie na gruntach stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Pani-
stwa (SP) lub gminy, bedacych 5 grudnia 1990 r. w zarzadzie tych przedsiebiorstw.
Dokonane z mocy samego prawa uwlaszczenie pp miato decydujacy wplyw na za-
sady i tryb sprzedazy budynkéw i lokali mieszkalnych bedacych wiasnos$cia zakta-
déw pracy. Pp moglo sprzedawac érodki trwate bez przeprowadzenia przetargu,
gdy przedmiotem sprzedazy byly mieszkania zaktadowe, a sprzedaz nastepowata
za cene nie nizsza niz 50 proc. ich wartosci rynkowej na rzecz najemcy lub stale
z nim zamieszkujgcej osoby bliskiej. Cene te okreslato sie z uwzglednieniem, ze
przedmiotem sprzedazy sa lokale zajete, a warto$¢ ulepszen dokonanych przez
najemce zalicza si¢ na poczet ceny lokalu. Analogiczne rozwigzania prawne zo-
staly przewidziane w odniesieniu do pp poddanych procesowi komercjalizacji.
Wskazane przepisy nie przewidywaly prawa pierwszenstwa najemcé6w w nabywa-
niu mieszkan zaktadowych. Przedsiebiorstwa te nie miaty — i to byl btad spoteczny
legislatora — obowigzku przedstawienia najemcom w pierwszej kolejnosci oferty
zakupu lokali mieszkalnych i mogly lokale te zby¢ na rzecz oséb trzecich z pomi-
nieciem najemcéw. Tak sie wiasnie dzialo, a okolicznosci tych transakcji do dzi$
budza wzburzenie lokalnych spotecznoéci. Natomiast w wypadku przeksztalcenia
pp w spo6tke prawa handlowego sprzedaz mieszkann odbywala sie na podstawie
wewnetrznych regulaminéw ustalajacych czesto dos¢ dowolne zasady sprzedazy
mieszkan zakladowych.

W zwiazku z obowiazujacym wéwczas stanem prawnym, do RPO zaczely wply-
wac liczne skargi od najemcédw. Wynikato z nich, ze coraz czesciej spoiki z udzialem
SP nie wyrazaja zgody na sprzedaz mieszkan swoim pracownikom, mimo ofert przez
nich skfadanych, a cate kompleksy budynkéw mieszkalnych po bardzo korzystnych
cenach sprzedaja osobom z zewnatrz. Osoby te zas, w krétkim czasie po zawarciu
transakcji, oferuja sprzedaz lokali w tych budynkach ich najemcom po cenach o wiele
wyzszych niz cena zakupu od spétki z udziatem SP. Wywolywalo to duze niezadowo-
lenie spofeczne i poczucie bezsilno$ci wobec niesprawiedliwosci.

Ostatecznie zasady sprzedazy cze$ciowo uregulowala ustawa z 15 grudnia 2000
r. o zasadach zbywania mieszkan bedacych wlasnosciag pp, niektérych spétek han-
dlowych z udziatem SP, panistwowych oséb prawnych oraz niektérych mieszkan be-
dacych wlasnos$cia SP. Niestety, dla znacznej czesci najemcéw mieszkan ustawa ta
ukazala si¢ za p6zno. Wiele budynkéw zakladowych zostalo bowiem juz zbytych na
rzecz réznych podmiotéw. Nietrudno sobie wyobrazi¢ ogrom rozczarowania w tych
fabrycznych dzielnicach.
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Nadal pozostaje wiec nieuregulowana sytuacja licznej grupy najemcéw miesz-
kan zakladowych nalezacych uprzednio do pp, sprzedanych osobom trzecim przed
dniem wejscia w zycie ustawy. Podkre§li¢ nalezy, ze problem ten dotyczy gtéwnie by-
tych pracownikéw tych przedsiebiorstw, czyli dzisiaj ludzi starszych i schorowanych,
utrzymujacych sie czesto z niewysokich emerytur i rent. W nadsylanych do RPO
pismach i bezposrednich rozmowach ludzie ci podkreslaja, ze cate zycie zawodowe
ciezko pracowali, a ich mieszkania budowane byty ze srodkéw zakladowego funduszu
mieszkaniowego, ktéry pomniejszat zysk przedsiebiorstwa. Czesto takze na ten cel
kierowane byty srodki przeznaczone na nagrody i premie. Przyszli najemcy musieli
takze odpracowac fizycznie po kilkaset godzin przy budowie mieszkan oraz przed
zasiedleniem mieszkania wplaci¢ kaucje mieszkaniowa obliczang jako wielokrotnosé
czynszu. Dzisiaj nie sa w stanie wykupi¢ zajmowanych mieszkan na warunkach ce-
nowych okreslonych przez nowego wlasciciela, czesto wolnorynkowych. Przy czym
rozgoryczenie budzi fakt, ze zajmowane przez nich mieszkania czesto zostaly sprze-
dane z ich pominieciem innym podmiotom na bardzo korzystnych warunkach. Przy-
kfadem takich zdumiewajacych transakcji jest m.in. sprzedaz przez Fazos SA jednego
z najwiekszych i najbardziej atrakcyjnie potozonych osiedli w centrum Tarnowskich
Gor (trzynascie budynkéw, 590 mieszkan, kazde wyposazone m.in. w instalacje tele-
foniczna i internetowy), w bliskim sasiedztwie parku wodnego z kompleksem base-
néw i centrum handlowego za jedyne 11 milionéw zt (facznie ze wszelkimi optatami
zwigzanymi z transakcja) sptacanych przez 15 lat w 30 nieoprocentowanych ratach,
platnych dwa razy w roku, czy sprzedaz ponad 1700 mieszkari przez Hute Zabrze
(od 50 do 120 zt za metr kwadratowy). Warto bytoby poznaé autoréw tych transakcji
i uzasadnienie ich rentownosci nawet dla wlasnych firm. Najemcy bytych mieszkan
zakladowych podnosza takze problem braku nalezytej ochrony prawnej faczacego
ich z aktualnym wlaécicielem mieszkania stosunku najmu i wyrazaja niepokéj o za-
chowanie uprawnient do zajmowanych lokali.

Od bezradnosci do inicjatywy

Prywatyzacja zasobéw mieszkaniowych prowadzona byta wiec w sposéb przy-
padkowy, nie istniata Zadna spéjna koncepcja. Nieskoordynowane i btedne dziatania
legislacyjne doprowadzily zas do sytuacji, w ktérej obowigzujace prawo postrzegane
bylo i nadal jeszcze jest przez zainteresowanych obywateli jako gleboko niesprawie-
dliwe. Poczucie to poglebia fakt, iz zréznicowanie sytuacji prawnej nabywcédw miesz-
kann nie znajduje najczesciej jakiegokolwiek racjonalnego uzasadnienia w prawie.
Wydaje sie wiec, ze to na parlamencie spoczywa obowigzek moralny naprawienia
niesprawiedliwo$ci ponad wszelkimi doraznymi dziataniami.

Wykupione przez osoby trzecie lokale mieszkalne czy tez budynki czesto zostaty
nabyte dla osiagniecia zysku. Nowi wtasciciele winduja czynsze, nie utrzymujac bu-
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dynku w nalezytym stanie, nie przeprowadzaja koniecznych napraw i remontéw, co
w istocie prowadzi do degradacji budynkéw. Nierzadko bezprawne dziatania nowych
wlascicieli maja na celu zmuszenie lokatoréw do opuszczenia lokali. Dzialania te do-
tycza m.in. podwyzek czynszu, odciecia wody czy doplywu ciepta. Stuszne sg wiec
obawy najemcéw wykupionych mieszkan zakladowych co do tego, ze nowy prywatny
wlasciciel poprzez zadanie wysokiego czynszu (ktérego nie beda w stanie placic),
a co, jak wskazuja nadsytane skargi, nie jest zjawiskiem odosobnionym, moze dopro-
wadzi¢ do utraty przez nich tytuléw prawnych do zajmowanych mieszkan.

W zwigzku z brakiem ustawowych rozwigzan zmierzajacych do uregulowania
sytuacji najemcéw bylych mieszkan wykupionych przez osoby trzecie, na szcze-
g6lng uwage zastuguja podejmowane przez niektére gminy dziatania zmierzajace
do wykupu tych mieszkan od prywatnych wlascicieli (inicjatywe taka podjeto m.in.
Zabrze). Niewatpliwie inicjatywa ta godna jest polecenia i nasladowania przez inne
samorzady. Nie ulega takze watpliwosci, ze przejecie mieszkan zaktadowych przez
gmine stworzy najemcom poczucie wiekszego bezpieczenstwa, a w przysztosci moze
umozliwi¢ wykup tych lokali na korzystnych warunkach. Szerszemu zastosowaniu
przedstawionego wyzej rozwiazania stoi jednak na przeszkodzie brak srodkéw finan-
sowych, ktére gminy moglyby przeznaczac¢ na wykup lokali. Dlatego wydawalo sie, ze
rozwigzaniem sytuacji mogloby by¢ stworzenie preferencyjnych kredytéw dla gmin
na wykup lokali czy stworzenie gwarancji SP poprzez objecie poreczeniami SP sptaty
zacigganych przez gminy na ten cel kredytéw. W zwiazku z tym, zwracajac uwage na
powyzszy problem, RPO w wystapieniach sugerowal ewentualny sposéb rozwigza-
nia tej sytuacji, poprzez wprowadzenie regulacji utatwiajacych gminom nabywanie
bylych mieszkan zakltadowych. Propozycje te nie znalazly jednak akceptacji i by¢
moze konieczne byloby silniejsze wsparcie opinii publicznej, o ktére wielokrotnie
zabiegatam.

Czas na sprawiedliwos$¢

Mam $wiadomos¢ tego, ze wszelkie rozwiazania prawne, ktérych celem bytoby
przyznanie obecnie najemcom wskazanych mieszkan roszczenia o przeniesienie
na nich prawa wlasnosci, musiatoby zosta¢ uznane za niezgodne z konstytucyjny-
mi standardami ochrony wlasnoséci. Sadze jednak, ze to wlasnie na organach wtadzy
publicznej spoczywa obowiazek szybkiego podjecia wysitku legislacyjnego w celu
stworzenia mozliwosci zagwarantowania najemcom sprywatyzowanych mieszkan
zakladowych nalezytej ochrony prawnej, w szczegélnoéci zapewnienia im stabilnej
sytuacji mieszkaniowej. Opisana sytuacja jest bowiem jaskrawym przykladem na to,
ze dziatania panstwa — zgodne z obowigzujacym prawem — moga jednoczeénie po-
zostawaé w sprzecznosci z zasadg sprawiedliwo$ci spotecznej. A przeciez z art. 2
konstytucji ptynie dla organéw parnstwa obowigzek urzeczywistniania tej zasady we
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wszystkich swych poczynaniach. Na strazy sprawiedliwo$ci spolecznej ma staé tez
RPO. Osiagniecie tego celu mozliwe jest wlasnie poprzez szybkie udzielanie przez
paniistwo wsparcia jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére podejmuja trud na-
bycia sprywatyzowanych, zasiedlonych budynkéw czy nawet catych osiedli z tzw.
mieszkaniami zakladowymi od ich aktualnych wlascicieli. Niewatpliwie przejecie
tych budynkéw przez gminy poprawiloby poczucie bezpieczenstwa i trwatosci istnie-
jacego stosunku najmu lokatoréw bylych mieszkan zaktadowych. Jezeli kto$ twierdzi,
ze takie rozwiazanie nie jest obecnie mozliwe do przyjecia, powinien wskaza¢ inne
skuteczne sposoby udzielenia pomocy najemcom bytych mieszkan zaktadowych.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 17 maja 2011 1.
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Zagrozona prewencja

Nie chciatabym podejmowac dziatan, ktére moglyby podwazac wia-
rygodnosé¢ Polski i determinacje naszego parvistwa we wdrazaniu
mechanizmow ochrony praw czlowieka. Jednak nie moge réwniez
udawad, ze Polska wywigzuje sie obecnie nalezycie z przyjetych zo-
bowigzan w ramach krajowego mechanizmu prewencji, bo bytoby to
niezgodne z prawdaq

Rok 2009 byl trzecim rokiem wykonywania przez rzecznika praw obywatelskich
zadan krajowego mechanizmu prewencji (KMP). Niestety, dalsza realizacja tych zo-
bowiazan jest zagrozona, bowiem na skutek cie¢ budzetowych istnieje prawdopodo-
bienistwo zawieszenia kontroli miejsc zatrzymari. Bylby to powdd do kompromitacji
naszego kraju wobec ONZ, ale jeszcze gorsze jest utrzymywanie fikcji, ze nasze obo-
wigzki w pelni realizujemy.

Zacznijmy od informacji podstawowych. KMP jest niezaleznym krajowym or-
ganem wizytujacym ustanowionym na podstawie Protokofu fakultatywnego do kon-
wencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub
ponizajgcego traktowania albo karania (w skrécie: OPCAT). 18 stycznia 2008 r. mi-
nister sprawiedliwo$ci (na podstawie uchwaly Rady Ministréw) powierzy! oficjalnie
rzecznikowi praw obywatelskich petnienie funkcji KMP. To zupelnie nowa, odreb-
na funkcja rzecznika. Chodzito o to, aby zadanie to wykonywat organ gwarantujacy
funkcjonalna niezalezno$¢, w tym niezalezno$¢ personelu dysponujacego odpowied-
nia wiedza i kwalifikacjami.

Nie tylko areszty

W istocie KMP jest, méwigc potocznie, inspekeja od wiezien i zaktadéw psychiatrycz-
nych po placéwki dla nieletnich. Do zadan KMP nalezy regularne sprawdzanie sposobu
traktowania os6b pozbawionych wolnosci w miejscach zatrzyman w celu wzmocnienia,
jesli to niezbedne, ich ochrony przed torturami oraz ,innym okrutnym, nieludzkim lub
ponizajacym traktowaniem albo karaniem” W wyniku kontroli przedstawiane sg reko-
mendacje, przygotowywane sg propozycje i uwagi do obowigzujacych (badZ dopiero
projektowanych) przepiséw prawnych. Ponadto, kazdego roku powstaje specjalny raport
z dzialalno$ci KMP, ktéry nastepnie jest publikowany. Raport ten jest pilnie analizowany
przez odpowiedni podkomitet ONZ, a jego ocena silnie wplywa na wizerunek Polski.

Warto wiedzie¢, ze w Polsce jest okoto 1800 jednostek — miejsc pozbawienia wol-
nosci (w rozumieniu OPCAT) — ktére wymagaja wizytacji prewencyjnych. Sa to nie
tylko areszty sledcze i zaklady karne, ale tez schroniska dla nieletnich, pomieszcze-
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nia dla 0séb zatrzymanych w jednostkach policji i placéwkach Strazy Granicznej,
policyjne izby dziecka, mlodziezowe o$rodki wychowawcze, osrodki strzezone dla
cudzoziemcdw, wojskowe miejsca zatrzyman, szpitale psychiatryczne, izby wytrzez-
wien, a nawet domy pomocy spotecznej.

Nasze wizytacje w tych miejscach maja charakter dziatania prewencyjnego i sa
niezapowiedziane. Podczas ich trwania dokonuje sie m.in. ogladu pomieszczen, roz-
méw w cztery oczy z osobami pozbawionymi wolno$ci (dobrowolnych i anonimo-
wych) oraz starannej analizy dokumentacji prowadzonej w wizytowanym miejscu.
Zalecane jest, aby w sklad zespotéw wizytujacych (zréwnowazonych pod wzgledem
plci) wchodzili obok prawnikéw takze lekarze czy psychologowie.

Nie trzeba uzasadnia¢, jak wazne sa takie wizytacje dla 0s6b pozbawionych wol-
noéci i ich rodzin, ale takze dla realizacji podstawowych standardéw.

Czym sa tortury?

W rozumieniu podpisanych przez Polske konwencji jest to kazde dzialanie, kté-
rym jakiejkolwiek osobie umyélnie zadaje sie ostry bdl lub cierpienie, fizyczne lub
psychiczne, w celu uzyskania od niej lub od osoby trzeciej informacji lub wyznania
w celu ukarania jej za czyn popelniony przez nig lub osobe trzecig albo o ktérego
dokonanie jest ona podejrzana, a takze w celu zastraszenia lub wywarcia nacisku
na nia lub trzecia osobe albo w jakimkolwiek innym celu wynikajacym z wszelkiej
formy dyskryminacji, gdy taki bél lub cierpienie powodowane sa przez funkcjona-
riusza panstwowego lub inna osobe wystepujaca w charakterze urzedowym lub z ich
polecenia albo za wyrazna lub milczaca zgoda. Torturami nie jest natomiast bol lub
cierpienie, jakie moga by¢ nastepstwem zgodnych z prawem sankcji, nieodlacznie
zwigzanych z nimi lub tez wywotanych przez te sankcje przypadkowo.

Wszystko kosztuje

Art. 18 ust. 3 OPCAT zobowiazuje kazde panistwo do udostepnienia srodkéw nie-
zbednych KMP dla efektywnej dziatalnosci. Oznacza to, ze Zrédta finansowe i oso-
bowe musza umozliwia¢ wizytacje we wszystkich miejscach detencji, z zachowaniem
zasad wynikajacych z protokotu. Takze tzw. zasady paryskie, ktére powinny by¢ wzie-
te pod uwage w dziatalno$ci KMP (art. 18 ust. 4), stanowig o niezalezno$ci finansowej
instytucji dzialajacych na rzecz popierania i ochrony praw czlowieka.

Wtadze RP, wyznaczajac rzecznika praw obywatelskich na krajowy mechanizm
prewencji nie przyznaly mu jednak dodatkowych srodkéw finansowych na ten cel.
Co prawda, po interwencjach éwczesnego rzecznika Janusza Kochanowskiego,
w pierwszym roku dziatalnosci nastapila jeszcze czesciowa doplata z rezerwy bu-
dzetowej panistwa, ale wiekszo$¢ kosztéw funkcjonowania KMP byta juz pokrywa-
na ze $rodkéw wtasnych Biura RPO, kosztem innej dzialalno$ci. Budzi to powaz-
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ne watpliwosci prawne, gdyz $rodki finansowe powinny by¢ wyodrebnione na ten
cel.

W projekcie budzetu RPO na 2009 r. na funkcjonowanie KMP przewidziano 2,5
mln zl. Zalozono zrealizowanie podstawowych minimalnych standardéw w dru-
gim roku jego funkcjonowania w Polsce, m.in. poprzez zwigkszenie liczby etatéw,
co umozliwialoby regularne sprawdzanie sposobu traktowania oséb pozbawionych
wolnosci w miejscach zatrzyman. Sejmowa Komisja Finanséw Publicznych doko-
nala jednak catkowitego ,obciecia” srodkéw na ten cel. W zwigzku z tym rzecznik
przedstawit problem na posiedzeniu plenarnym Sejmu RP. Przyniosto to pozytywny
skutek: przyznanie 1 mln 400 tys. zt na dzialalnos¢ KMP. Kwota ta byta jednak nie-
adekwatna do rzeczywistych potrzeb i nie pozwolifa na rozwiniecie dzialalnosci.

W toku prac nad budzetem paristwa na rok 2010, budzet Biura RPO znowu
zmniejszono o 1,3 mln zl, czyli niemal o cala sume, jaka byla przyznana na dziatal-
no$¢ KMP w 2009 r. Oznaczato to konieczno$¢ ograniczenia wykonywania zadan
KMP, ktéra i tak dalej odbywala sie kosztem innej ustawowej aktywnosci RPO. Przed-
stawiciele rzecznika przeprowadzili w sumie wizytacje tylko 80 réznego rodzaju
miejsc zatrzyman potozonych na terenie calego kraju. W poréwnaniu z 2009 r. liczba
wizytacji zmniejszyla sie o 26 i dokonano ich najwyzszym wysitkiem.

Mamy rok 2011 i znowu $rodki przewidziane w budzecie panistwa na funkcjono-
wanie Biura RPO zostaly znaczaco zmniejszone przez Sejm w stosunku do planowa-
nych. Pociggnelo to za soba dalsze ograniczenie sumy zwiazanej z pokryciem kosz-
téw funkcjonowania KMP, a co za tym idzie brak mozliwo$ci zatrudnienia absolutnie
niezbednej liczby specjalistéw do wykonywania nalozonych zadan.

Zawiesi¢ czy pomoc?

W tym stanie rzeczy RPO nie pozostaje nic innego, niz wystapienie do marszat-
kéw Sejmu i Senatu z prosba o zapewnienie wystarczajacych $rodkéw budzetowych
albo o zawieszenie wykonywania przez Polske zobowiazan wynikajacych z OPCAT
do czasu, gdy poprawi si¢ sytuacja finansowa kraju. Uwazam, Ze postepujac uczciwie,
powinnam zawiesi¢ wizytacje. Nie moge przeciez udawad, ze za pomoca pigciu pra-
cownikéw — nawet tak jak obecnie stale podrézujacych — dokonuje wystarczajacej
liczby kontroli prewencyjnych.

Nalezy wyjasni¢, ze w celu unikniecia zawieszenia wykonywania ustawowych
obowiazkéw oraz zobowiazan miedzynarodowych RP w zakresie KMP nalezatoby
dofinansowaé budzet BRPO w roku biezacym o 475 tys. zl, jak réwniez zapewnic
w przyszlorocznym budzecie kwote 1 mln 784 tys. zI. Marszalek Sejmu chcial prze-
kaza¢ na rzecz KMP ewentualne oszczedno$ci Kancelarii Sejmu, ale i to okazalo sie

prawnie niemozliwe.
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Zdecydowatam sie o tym wszystkim powiadomi¢ opinie publiczng, aby bylo jasne,
ze postawiono mnie w sytuacji bez dobrego wyjscia. W zadnym wypadku nie chciata-
bym podejmowa¢ dzialan, ktére moglyby prowadzi¢ do podwazania wiarygodnosci
Polski i determinacji naszego panstwa w zakresie wdrazania mechanizméw ochrony
praw czlowieka ustalonych na poziomie miedzynarodowym. Jednak nie moge réw-
niez udawa¢, ze Polska wywigzuje sie obecnie nalezycie z przyjetych zobowigzan,
bo byloby to niezgodne z prawda. Pozostaje mi tylko apelowaé do premiera — ktéry
jest informowany o szczegélach sprawy — jak réwniez do Sejmu i Senatu RP o zna-
lezienie rozsadnego wyjécia z tej sytuacji. Tym bardziej ze jesteSmy tuz przed polska
prezydencja w Unii, co dodatkowo uwrazliwia Europe i $wiat na kazde tego typu
niekorzystne wydarzenie czy problem w naszym kraju. Co gorsza, jestesmy w tym
roku jesienig gospodarzem miedzynarodowej konferencji (w ramach prezydencji) na
temat realizacji konwencji OPCAT.

Najwazniejszym powodem do podjecia dziatain w obronie krajowego mechani-
zmu prewencji jest jednak sytuacja os6b zatrzymanych, przebywajacych w osrodkach
wychowawczych, domach opieki spotecznej etc. Ich los i tak jest nie do pozazdrosz-
czenia, mimo ze znalezli sie tam z r6znych powodéw. Nalezy im sie pelna ochrona
przed niedopuszczalnymi cierpieniami. Tak zwyczajnie, po ludzku. I tak jak przystato
na demokratyczne panstwo prawne po ponad 20 latach od zmiany ustroju.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 14 czerwea 2011 1.
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Wykroczenia a zasada rownosci

Roznicowanie ,,podejrzanych” — na wstepnym etapie postepowania —
ze wzgledu na okolicznosé, ze przedmiotem sprawy jest wykroczenie,
a nie przestepstwo, w swietle standardow konstytucyjnych jest niedo-
puszczalne

Z pozoru postepowania zwigzane z wykroczeniami moga wydawac sie mato do-
nioste, lecz w konkretnych wypadkach moga by¢ bardzo dotkliwe i krzywdzace dla
obywatela. Dlatego w takiej wlasnie sprawie skierowatam odpowiednia skarge do
Trybunalu Konstytucyjnego (TK).

Chodzi o art. 38 § 1 k.p.w., ktéry okresla, jakie unormowania kodeksu postepo-
wania karnego maja zastosowanie do czynno$ci procesowych w sprawach o wykro-
czenia. Otéz pomija sie w nim unormowania § 5 art. 156 k.p.k., ktére stanowig, ze
»w toku postepowania przygotowawczego stronom, obroncom, pelnomocnikom
i przedstawicielom ustawowym udostepnia sie akta, umozliwia sporzadzanie odpi-
s6w i kserokopii oraz wydaje odplatnie uwierzytelnione odpisy lub kserokopie tyl-
ko za zgoda prowadzacego postepowanie przygotowawcze” Oznacza to, ze osoby,
co do ktérych istnieja uzasadnione podstawy do sporzadzenia wniosku o ukaranie,
na etapie prowadzenia czynno$ci wyjasniajacych nie maja jakiejkolwiek mozliwosci
wgladu do akt czy sporzadzania odpiséw i kserokopii. W konsekwencji moze to unie-
mozliwi¢ im skuteczng obrone. Brak bowiem wiedzy dotyczacej zebranego materiatu
dowodowego powoduje, ze dana osoba nie moze w pelni oceni¢, jakie wnioski do-
wodowe mogtyby okazaé si¢ celowe i niezbedne w jej sprawie — to po pierwsze, a po
drugie — uniemozliwia ustosunkowanie si¢ do juz zgromadzonych dowodéw. Innymi

stowy, to pominiecie legislacyjne stanowi istotne ograniczenie prawa do obrony.

Czynnos$ci wyjasniajace

Celem czynno$ci wyjasniajacych jest ustalenie, czy sa podstawy do wystapienia
z wnioskiem o ukaranie danej osoby. W zwiazku z tym istnieje obowiazek jej nie-
zwlocznego przestuchania.

Co istotne, przestuchanie zaczyna si¢ od powiadomienia o treci zarzutu wpi-
sanego do protokotu przestuchania. Protokét powinien zawieraé okreslenie zarzutu
oraz pouczenie o prawie odmowy zlozenia zeznan i o prawie zgloszenia wnioskéw
dowodowych, a takze najbardziej istotne o§wiadczenia osoby przestuchiwanej.

W stosunku do podejrzanego mozna dokona¢ badan lub czynnosci, takich jak ogle-
dziny zewnetrzne ciala, oraz innych niepotgczonych z naruszeniem integralnosci ciata,

pobiera¢ odciski, fotografowac, okazywaé w celach rozpoznawczych. Ponadto mozna po-
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biera¢ krew, wlosy, wymaz ze luzéwki policzkéw lub inne wydzieliny organizmu. W gra-
nicach koniecznych dla zabezpieczenia $ladéw i dowoddw wykroczenia przed ich utrata,
znieksztatceniem lub zniszczeniem policja moze w kazdej sprawie, w wypadkach niecier-
piacych zwloki, przeprowadzi¢ w niezbednym zakresie czynnosci procesowe, a zwlasz-
cza dokonac¢ ogledzin, w razie potrzeby z udziatem biegtego, czy przeszukania.

Osoba podejrzana jest obowigzana poddac sie wskazanym zabiegom i czynno-
$ciom, wobec tego organy $cigania moga nawet uzy¢ sily fizycznej w celu ich wymu-
szenia. W tym stanie rzeczy charakter tych czynno$ci podobny jest do wykonywa-
nych w ramach dochodzenia w sprawach o przestepstwa.

W ramach czynno$ci wyjasniajacych organ procesowy moze zatem przeprowa-
dzi¢ istotne dla dalszego postepowania w sprawach o wykroczenia czynnosci, ktére
wkraczaja w sfere konstytucyjnie chronionych praw obywateli. Zakonczy¢ sie one
moga wniesieniem do sadu wniosku o ukaranie i w konsekwencji wymierzeniem kar
i srodkéw karnych przewidzianych w kodeksie wykroczen. Nie ulega zatem watpli-
wodci, ze postepowanie w sprawach o wykroczenia jest postepowaniem penalnym
w rozumieniu konstytucji i europejskiej konwencji praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (konwencja).

Prawo do obrony

TK wielokrotnie wskazywal, ze konstytucyjne prawo do obrony nalezy rozumie¢
szeroko, jest ono bowiem nie tylko fundamentalna zasada procesu karnego, ale tez
elementarnym standardem demokratycznego panistwa prawnego.

Prawo do obrony powinno by¢ rozpatrywane w dwdch wymiarach: formalnym
(prawo do korzystania z pomocy obroricy z wyboru lub z urzedu) i materialnym.
To drugie oznacza mozliwos$¢ bronienia przez oskarzonego jego intereséw osobiscie.
Chodzi np. o mozliwo$¢ odmowy sktadania wyjasnien czy wnioskéw dowodowych,
udziatu w posiedzeniach sadu, ale takze prawo wgladu do akt.

Konwencja w ujeciu materialnym prawa do obrony gwarantuje kazdemu oskarzone-
mu prawo do odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony. Oskarzony
musi mie¢ réwniez zagwarantowane prawo do niezwlocznego otrzymania szczegélowej
informacji w jezyku dla niego zrozumialym o istocie i przyczynie oskarzenia przestu-
chania lub spowodowania przestuchania §wiadkéw oskarzenia oraz zadania obecnosci
i przestuchania $wiadkéw obrony na takich samych warunkach jak $wiadkéw oskarzenia,
a takze korzystania z bezplatnej pomocy ttumacza, jezeli nie méwi jezykiem uzywanym
w sadzie lub go nie rozumie. W my$l konwencji kazdy oskarzony o popetnienie czynu
zagrozonego kara musi mie¢ ponadto prawo do bronienia si¢ osobiscie lub przez ustano-
wionego przez siebie obroricg, a jesli nie ma na to wystarczajacych $rodkéw — do bezptat-
nego korzystania z pomocy obroncy wyznaczonego z urzedu, gdy wymaga tego dobro
wymiaru sprawiedliwosci (wymiar formalny prawa do obrony).
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Prawo dostepu do akt, cho¢ nie jest expressis verbis zagwarantowane w konwencji,
to zgodnie z utrwalona linig orzecznicza Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
wynika zasadniczo z art. 6 ust. 3 lit. b konwencji i wyraza sie w tym, ze oskarzony ma
mie¢ zagwarantowane prawo posiadania do swojej dyspozycji wszystkich istotnych
dokumentéw i informacji umozliwiajacych uwolnienie sie od zarzutéw lub ztagodze-

nia kary, ktére wlasciwe organy zebraly lub mogly zebra¢.

Naruszona zasada réwnosci

Omawiane tu pominiecie legislacyjne moze pozostawac¢ w sprzecznosci z art. 32
ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym wyrazona jest zasada réwnosci: ,Wszyscy sa wobec
prawa réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne”

Etap czynnosci wyjasniajacych podobny jest w istocie do etapu postepowania
przygotowawczego. Czynnosci wyjasniajace wkraczaja w konstytucyjne prawa oby-
wateli, maja charakter represyjny, a ich rezultat ma istotne znaczenie dla pozycji
,080by podejrzanej o popelnienie wykroczenia” W skutkach czynnosci te sg zatem
relewantne do skutkéw postepowania przygotowawczego.

Skoro zatem podejrzany ma wzgledne prawo przegladania akt w postepowaniu
przygotowawczym (co stanowi o zagwarantowaniu prawa do obrony), to réwniez
takie prawo powinno by¢ zagwarantowane osobie, co do ktérej istnieje uzasadniona
podstawa do sporzadzenia przeciwko niej wniosku o ukaranie — na etapie czynnosci
wyjasniajacych w sprawie o wykroczenie.

Réznicowanie za$ ,podejrzanych” — na wstepnym etapie postepowania — ze
wzgledu na okoliczno$é, ze przedmiotem sprawy jest wykroczenie, a nie przestep-
stwo, w $wietle standardéw konstytucyjnych jest niedopuszczalne, co $wiadczy, ze
pominiecie legislacyjne w art. 38 § 1 k.p.w. narusza zasadg réwnosci z art. 32 ust. 1
konstytucji. Takie tez jest stanowisko Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktérym ,blahos¢
sprawy (wykroczenie) w zadnym wypadku nie uzasadnia tamania podstawowych za-
sad procedury karnej” Zwlaszcza ze dla podejrzanego sprawa moze by¢ niezwykle
dokuczliwa, np. zawodowo.

Ograniczenia wynikajace z pominiecia legislacyjnego moga jawi¢ sie nadto jako
nieproporcjonalne, bo z pewnoscia nie w kazdej sprawie o wykroczenie zachodzi
konstytucyjnie uzasadniona konieczno$¢ pozbawienia oséb wgladu do akt.

Brak jest tez — w moim przekonaniu — jednej z podstawowych przestanek uza-
sadniajgcych ograniczenie konstytucyjnego prawa do obrony, a mianowicie istnie-
nia interesu publicznego, dla ktérego takie ograniczenie mogtoby okazac¢ sie celowe.
Ograniczenie takie nie moze bowiem by¢ uzasadnione objeciem odpowiedzialno$cia
na gruncie kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia czynéw charakteryzu-
jacych sie gatunkowo tagodniejszym stopniem spotecznej szkodliwosci czy szybko-
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$cia postepowania. Efekty omawianego ograniczenia sg zatem niecelowe i niepropor-
cjonalne do ciezaréw nakladanych na obywatela.

Ograniczenie prawa do obrony, w tym do przegladania akt sprawy, na gruncie
konwencji jest mozliwe, ale moze odbywa¢ sie wyjatkowo, np. gdy udostepnienie
pewnych danych wiazaloby sie z zagrozeniem bezpieczeristwa paristwa czy ujawnie-
niem faktéw objetych tajemnicg paristwows.

Powolujgc sig na utrwalona linie orzecznicza TK, nalezy wskazaé, iz konstytucyj-
ne zasady demokratycznego panstwa prawnego, a zwlaszcza zasade zaufania, nalezy
uwzgledniad, rekonstruujac wzorzec sprawiedliwego, rzetelnego postepowania sado-
wego. Zasada zaufania (art. 2 konstytucji) oznacza, ze jednostka ma prawo oczekiwac
od wladzy, ktérej zachowanie sie ocenia, czytelnosci, przejrzystosci i poszanowania
zasad systemowych gwarantujacych ochrone praw czlowieka.

Skoro prawo do obrony jest elementarnym standardem demokratycznego pan-
stwa prawnego, to nalezy uzna¢, iz niezasadne ograniczenie tego prawa na etapie
czynno$ci wyjasniajacych w sprawach o wykroczenia musi stanowi¢ réwniez o naru-
szeniu zasady demokratycznego panstwa prawnego i w tym stanie rzeczy art. 38 § 1
k.p.w. — we wskazanym zakresie — jest niezgodny réwniez z art. 2 konstytucji.

Trybunat orzeknie

Na zakonczenie przytoczy¢ wypada stanowisko TK, zgodnie z ktérym nie ma on
kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na niewyda-
niu aktu ustawodawczego, chocby taki obowigzek wynikat z norm konstytucyjnych.
Gdy za$ idzie o akt ustawodawczy wydany i obowiazujacy, TK ma kompetencje do
oceny jego konstytucyjnosci réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach
nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji,
moze on budzi¢ watpliwosci konstytucyjne. Zarzut niekonstytucyjnoéci moze wiec
dotyczy¢ zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co
w akcie tym pominat, choé postepujac zgodnie z konstytucjg, powinien byl unormo-
wac (wyrok TK z 3 grudnia 1996 r.).

Odnoszac ten poglad TK do opisanych tu realiéw, uznac nalezy, ze wniosek rzecz-
nika praw obywatelskich dotyczy tzw. pominiecia prawodawczego i w tym stanie rze-
czy TK posiada, jak sadze, wszelkie kompetencje do orzekania.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 19 lipca 2011 r.
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Bezdomni i wykluczeni tez potrzebuja opieki
medycznej

Dostep do swiadczen zdrowotnych dla wielu naszych obywateli, szcze-
golnie nieubezpieczonych lub bezdomnych wcigz pozostaje sporym
problemem. Mimo ze gwarantuje to im Konstytucja

Organizacje pozarzadowe opiekujace sie osobami chorymi i bezdomnymi zwré-
cily juz dawno szczegdlna uwage na problem dostepu tych oséb do $wiadczen zdro-
wotnych. Kryja sie za tym liczne ludzkie dramaty. Wielu z nich moglibysmy prawdo-
podobnie uniknaé, podejmujac pilnie odpowiednie dziatania prawne i organizacyjne.

Takie wnioski przyniosto zorganizowane w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich
w Warszawie spotkanie z udzialem przedstawicieli grupy oséb bezdomnych, organi-
zacji pozarzadowych i stotecznych organéw publicznych zajmujacych sie problemem
bezdomnosci oraz pomoca medyczng dla bezdomnych. Zaproszony zostat réwniez
przedstawiciel ministra zdrowia. Ta rozmowa pozwolila na gruntowna analize pro-
bleméw, a jest ich naprawde duzo.

Zacznijmy od nieuregulowanej sprawy dostepu oséb bezdomnych — ktére znaj-
duja sie poza systemem ubezpieczenia zdrowotnego — do $wiadczen zdrowotnych
ilekéw, w tym $wiadczen jednorazowych (np. iniekcji, zmiany opatrunku po leczeniu
szpitalnym). Palacy jest problem dostepu do $§wiadczen zdrowotnych dla 0séb o tzw.
nieustalonej tozsamosci oraz cudzoziemcéw przebywajacych w Polsce nielegalnie.
Dalej — problem zapewnienia opieki pielegniarskiej mieszkaricom schronisk dla bez-
domnych oraz niezmiernie przewlektej procedury przyjecia oséb nieubezpieczonych
i bezdomnych (np. nieposiadajacych dowodu osobistego oraz innych dokumentéw)
do zakladéw opiekuniczych i doméw pomocy spolecznej, co skutkuje konieczno$ciag
dlugotrwalej i kosztownej hospitalizacji tych oséb.

Wreszcie — brak podstaw prawnych finansowania $wiadczen zdrowotnych dla
0séb nieubezpieczonych przez organy samorzadu terytorialnego.

Grupy wykluczonych

Paradoksalnie, nie jest to kwestia braku regulacji ustawowych. Nie ulega bo-
wiem watpliwoéci, ze podmiotowy zakres stosowania obecnie obowigzujacej usta-
wy z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych jest bardzo szeroki i stwarza mozliwo$¢ korzystania ze
$wiadczen przez znaczng cze$é bezdomnych. Dotyczy to zwlaszcza oséb wycho-
dzacych z bezdomno$ci, ktére spetniajg kryterium dochodowe i uzyskaly decyzje
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wdjta (burmistrza, prezydenta) gminy. Tu nastapita poprawa. Niestety, problemy
innych oséb pozostaty.

Przypomnie¢ nalezy, ze w momencie wprowadzenia powszechnego ubezpie-
czenia zdrowotnego, do art. 10 ust. 2 pkt 3 ustawy z 29 listopada 1990 r. o pomo-
cy spotecznej wprowadzony zostal zapis, w §wietle ktérego do zadan wlasnych
z zakresu pomocy spotecznej realizowanych przez gminy nalezalo ,pokrywanie
wydatkéw na §wiadczenia zdrowotne, w szczegélnosci os6b bezdomnych i innych,
ktére nie maja zadnych Zrédel utrzymania i nie sa objete ubezpieczeniem zdro-
wotnym”.

W 2000 r. przepis ten zostal zmieniony — wprowadzono mozliwos¢ uzyskania
zasilku celowego, po przejsciu wymaganej w tym zakresie procedury. Pozornie po-
prawiono sytuacje. Zgodnie z obecnie obowiazujacym art. 17 ustawy z 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej do zadan wlasnych gminy o charakterze obowigzko-
wym nalezy m.in. przyznawanie i wyplacanie zasitkdéw, w tym zasitkéw celowych na
pokrycie wydatkéw na $wiadczenia zdrowotne osobom bezdomnym (oraz innym
osobom niemajacym dochodu i mozliwosci uzyskania §wiadczen) na podstawie
przepisow o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych przeciez ze $rodkéw
publicznych. Zasitek celowy moze by¢ przyznany w szczegdlnosci na pokrycie cze-
$ci lub catoéci kosztéw zakupu lekéw, leczenia i innych $§wiadczen zdrowotnych.
Uzyskanie go na podstawie powyzszych regulacji poprzedzone jest jednak niezwy-
kle sformalizowang i skomplikowana procedura, catkowicie niedostosowana do
istoty bezdomnosci, m.in. w przypadku tzw. oséb nienazwanych (w sytuacji gdy
osoba hospitalizowana jest nieprzytomna i nie posiada dokumentéw lub opuscita
nagle szpital).

Powolane przepisy nie obejmuja wcale cudzoziemcéw nielegalnie przebywaja-
cych w Polsce. Zatem nawet w razie posiadania przez nich $rodkéw finansowych —
nie umozliwiaja im uzyskania $wiadczen zdrowotnych na podstawie dobrowolnego
ubezpieczenia zdrowotnego, co jest szczegdlnie zdumiewajace.

Problem bezdomnosci

Jak pokazuja dotychczasowe do$wiadczenia, istnieje — i bedzie istniata w najbliz-
szej przyszlosci — grupa oséb bezdomnych, czesto nieporadnych zyciowo, ktéra nie
podejmie zadnych dzialan w kierunku spelnienia podstawowych obowiazkéw oby-
watelskich (m. in. pelnej identyfikacji, wyrobienia stosownych dokumentéw), a takze
uzyskania podstaw do korzystania ze §wiadczenn pomocy spolecznej oraz §wiadczen
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych. Grupa ta nie podda sie
réwniez — jak wynika z praktyki — wymaganym procedurom korzystania ze $wiad-
czen zdrowotnych, jak np. uzyskanie skierowania do lekarza specjalisty czy szpitala,
oczekiwanie w kolejce na badanie lub zabieg.
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Co wigcej, spotka¢ mozna w tym wzgledzie opér i $wiadome dziatanie bezdom-
nych polegajace na odrzuceniu w swoim postepowaniu tego rodzaju zdyscyplino-
wania, czesto dla nich niedostepnego z powodu degradacji spotecznej lub natogu.
Osoby te sa $wiadome, ze w przypadku bezposredniego zagrozenia zdrowia i zycia
majg jakos zagwarantowane leczenie i nie interesuje ich, kto i ile za takie $wiadczenia
zaplaci. W my$l art. 15 ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej podmiot
leczniczy nie moze odmdéwi¢ udzielenia $wiadczenia zdrowotnego osobie, ktéra po-
trzebuje natychmiastowego udzielenia takiego $wiadczenia ze wzgledu na zagrozenie
zdrowia lub zycia.

Niezbedne sa zatem rozwiazania systemowe, ktére pozwola na objecie tych oséb
niezbedng opieka medyczna, zwazywszy, ze w mysl art. 68 Konstytucji RP kazdy ma
prawo do ochrony zdrowia, a obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej,
wladze publiczne zapewniaja réwny dostep do swiadczen opieki zdrowotnej (finan-
sowanej ze srodkéw publicznych). Takiej gwarancji nie daja jednak obecne przepisy
ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych,
mimo Ze ubezpieczenie zdrowotne ma charakter powszechny, a podmiotowy zakres
stosowania powolanej ustawy jest rzeczywiscie bardzo szeroki.

Zwazy¢ réwniez wypada na ogromne koszty leczenia szpitalnego, w tym chordb
zakaznych, oséb bezdomnych do czasu wyrobienia dokumentéw, co musi nierzadko
robi¢ szpital.

Czas podjac dzialania

Moim zdaniem rozwigzanie podnoszonych probleméw wymaga podjecia dwéch

rodzajéw dziatan:

Po pierwsze — stworzenia podstaw prawnych oraz zapewnienia zrdédet i sposobu

finansowania:

e niezbednych $wiadczen z zakresu podstawowej i specjalistycznej opieki zdro-
wotnej dla oséb nieobjetych powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym,
gtéwnie bezdomnych;

e niezbednych produktéw leczniczych, przedmiotéw ortopedycznych i érod-
kéw pomocniczych wymienionym wyzej osobom;

¢ niezbednych $§wiadczen zdrowotnych dla 0séb o nieustalonej tozsamosci oraz
pomocy medycznej dla cudzoziemcédw przebywajacych w Polsce nielegalnie;

o profesjonalnej opieki medycznej oraz niezbednego zaopatrzenia medycznego
mieszkaricom schronisk oraz innych placéwek dla os6b bezdomnych.

Po drugie — skrécenia czasu dostepu oséb nieubezpieczonych i bezdomnych do

zakladéw opiekunczo-leczniczych i zakladéw pielegnacyjno-opiekunczych oraz do-
mdw pomocy spolecznej poprzez dostosowanie procedury przyjecia do sytuacji tych
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0séb (m.in. 0séb o nieustalonej tozsamosci, nieposiadajacych dowodu osobistego
oraz innych dokumentéw).

Chciatam podkresli¢, ze w sprawie rozwigzania opisanych powyzej problemoéw
rzecznik praw obywatelskich juz dwukrotnie wystepowat do ministra zdrowia. A po-
niewaz chodzi tu o zagwarantowanie i realizacje podstawowych praw zapisanych
w Konstytucji RP, licze takze na zaangazowanie innych instytucji parstwowych

i przede wszystkim naszego parlamentu.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 16 sierpnia 2011 r. (,Najstabsi: potrzebna interwen-
cja ustawodawcy”).
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Prawo wodne - zakaz grodzenia to za mato

Ustawowe prawo kazdego do powszechnego korzystania z wod jest
pustym zapisem, pozbawionym jakiejkolwiek realnej tresci. Jego re-
alizacje zapewniaé¢ ma m.in. tzw. zakaz grodzenia, jednak w odnie-
sieniu do publicznych zbiornikéw sztucznych przepis ten jest catkowi-
cie bezskuteczny

Mieszkancy miejscowosci nad Zalewem Zegrzyniskim skarzg sie na brak dostepu
do linii brzegowej. Problem jest znacznie szerszy i dotyczy braku wtasciwych uregu-
lowan prawnych w odniesieniu do wszystkich publicznych sztucznych zbiornikéw
wodnych.

Zagadnienie, na ktdre chce zwréci¢ uwage, zwigzane jest ze stosowaniem w prak-
tyce niektérych przepiséw ustawy z 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (dalej: ustawa)
w odniesieniu do sztucznych zbiornikéw wodnych. Otéz ze wzgledu na brak prawnej
mozliwosci wytyczenia linii brzegowej zbiornika nie jest mozliwe wyegzekwowanie
prawa do powszechnego korzystania z takiego typu wéd. Jego realizacje zapewnia¢ ma
m.in. tzw. zakaz grodzenia (art. 27 ust. 1 ustawy), jednak w odniesieniu do publicznych
zbiornikéw sztucznych przepis ten jest catkowicie bezskuteczny. Nic wiec dziwnego,
ze w ostatnim czasie z tego rodzaju skargami zwrdcita sie do mnie grupa mieszkanicéw
miejscowosci polozonych nad podwarszawskim Zalewem Zegrzynskim.

Pusty zapis

W latach 60. XX wieku wybudowano w Debem stopien pietrzacy na rzece, ktéry
kwalifikowany jest nie jako jezioro o charakterze naturalnym, lecz wtasnie jako zbior-
nik sztuczny. Mimo braku prawnej formalnej definicji zbiornika (cieku) sztucznego
wydaje sig, ze uprawnione jest przyjecie dychotomicznego podzialu wéd z punktu
widzenia kryterium ingerencji czlowieka: cieki (zbiorniki) niebedace wodami po-
wstalymi wytacznie w sposéb naturalny nalezy uznac za sztuczne, z wszystkimi tego
prawnymi konsekwencjami. I wlasnie jedng z nich jest wskazana na wstepie niemoz-
liwo$¢ wyznaczenia linii brzegowej. Z samego zatozenia bowiem przepis ten dotyczy
wylacznie ciekdw i zbiornikéw naturalnych. Skutkiem tego jest niemoznos¢ zastoso-
wania do zbiornikéw sztucznych tych regulacji ustawy, w ktérych okreslone w niej
prawa i obowiazki adresatéw norm prawnych wyznaczane sa w powiazaniu z prze-
biegiem linii brzegowej danej wody, w tym m.in. przywolanego zakazu grodzenia.

Tymczasem ustawa przyznaje ,kazdemu” prawo do powszechnego korzystania
m.in. ze §rédladowych powierzchniowych wéd publicznych. Prawo to stuzy ,zaspo-
kajaniu potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub rolnego, bez stosowania



i
Ludzie - sprawy - paragrafy M

specjalnych urzadzeni technicznych, a takze wypoczynkowi, uprawianiu: turystyki,
sportéw wodnych oraz, na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych, amator-
skiego potowu ryb” (art. 34 ustawy). Nie ulega zadnej watpliwosci, iz lege non di-
stinguente prawo to obejmuje wszystkie wody publiczne, niezaleznie od sposobu ich
powstania — naturalnego czy z udzialem czlowieka.

Z powyzszym prawem koreluja okreslone obowiazki wlascicieli gruntéw przy-
leglych do wody, wskazane w ustawie, m.in. przepis, w ktérym ,zabrania si¢ gro-
dzenia nieruchomodci przyleglych do powierzchniowych wéd publicznych w odle-
glosci mniejszej niz 1,5 m od linii brzegu, a takze zakazywania lub uniemozliwiania
przechodzenia przez ten obszar” Z kolei w my$l innego przepisu (28 ust. 2 ustawy)
»wlasciciel nieruchomosci przyleglej do wdd objetych powszechnym korzystaniem
jest obowiazany zapewnié dostep do wody w sposéb umozliwiajacy to korzystanie;
czesci nieruchomosci umozliwiajace dostep do wody wyznacza wéjt, burmistrz lub
prezydent miasta w drodze decyzji"

Jako rzecznik praw obywatelskich musze wiec wskazaé, ze w takiej sytuacji za-
gwarantowane w ustawie prawo ,kazdego” do powszechnego korzystania z wdéd jest
pustym zapisem, pozbawionym jakiejkolwiek realnej tresci. Nie ma bowiem praw-
nej mozliwosci wyegzekwowania zakazu grodzenia nieruchomosci przylegtych do
wszystkich wéd publicznych w pasie o szerokoéci 1,5 m liczonym od linii brzegowej,
skoro tej ostatniej w znaczeniu prawnym po prostu nie ma.

Iluzoryczne uprawnienia

Skarzacy wskazuja na powszechna praktyke zagradzania posesji polozonych
bezposrednio nad sztucznym zbiornikiem wodnym i catkowity brak srodkéw praw-
nych skutecznie przeciwdziatajacych takim praktykom, niewatpliwie niezgodnym
z podstawowymi zasadami ustawy. Poniewaz zakaz grodzenia jest w tym zakresie
nieegzekwowalny, osobom pragnacym skorzysta¢ z waloréw przyrodniczych wéd
publicznych pozostaje uprawnienie zagwarantowane w innym artykule ustawy, tj.
prawo dostepu do wody. Uprawnienie to jest jednak oczywiscie ograniczone jedynie
do tych obszaréw, ktére wyznaczyla decyzja wlasciwego organu gminy, nie ulega bo-
wiem watpliwosci, ze dopiero orzeczenie administracyjne jest Zrédtem ograniczenia
prawa wtasciciela gruntu przyleglego do wody. Wytyczenie takiego obszaru zwiazane
z konieczno$cig wyplaty odszkodowania zalezy zatem catkowicie od uznania admi-
nistracyjnego, a zaden z potencjalnie ,uprawnionych” do powszechnego korzystania
nie ma statusu strony w takim postepowaniu — legitymuje si¢ bowiem wytacznie in-
teresem faktycznym, a nie wlasnym interesem prawnym.

Moim zdaniem brak technicznej mozliwoéci wytyczenia linii brzegowej zbior-
nikéw wodnych powstalych przy ingerencji cztowieka moze ograniczaé zagwaran-
towane w przepisach ustawy prawa obywateli do powszechnego korzystania z wéd
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publicznych. Brak mozliwosci wyegzekwowania obowigzkéw natozonych przez art.
27 ustawy (zakaz grodzenia) czyni te uprawnienia iluzorycznymi.

Nie mozna tez pomija¢ faktu, ze powszechnie obowigzujaca zasada paristwowej
wlasnosci wod ptynacych (do jakich niewatpliwie naleza sztuczne zbiorniki przepty-
wowe) wynika nie tylko z przekonania o istotnych walorach gospodarczych i komu-
nikacyjnych takich wéd, co uzasadnia wigczenie ich do zasobu publicznego, ale takze
z idei zapewnienia powszechno$ci swobodnego korzystania przez wszystkich z walo-
réw $rodowiska naturalnego.

Ustawowe niekonsekwencje

Zdajac sobie sprawe z mozliwych trudnosci technicznych i prawnych w wyzna-
czeniu linii brzegowej wéd sztucznych zbiornikéw, nalezy wskazaé réwniez na pewna
niekonsekwencje ustawodawcy, postugujacego sie réznymi terminami dla okre$lenia
w gruncie rzeczy zblizonych obowigzkéw. Otéz adresatami obowigzku wynikajacego
ze wspomnianego art. 27 ust. 1 ustawy (zakaz grodzenia) pozostaja wprawdzie wszy-
scy wlaéciciele ,nieruchomoéci przyleglych do powierzchniowych wéd publicznych’,
jednak 6w ustawowy zakaz konkretyzuje sie w zaleznosci od przebiegu linii brzego-
wej (co z samego zalozenia wyklucza z zakresu dzialania tej normy znaczna grupe
zobowigzanych). Z kolei obowigzek zapewnienia dostepu do wody (z art. 28 ust. 2
ustawy), réwniez adresowany do wlascicieli ,nieruchomosci przylegtych do wod’, jest
konkretyzowany juz w indywidualnej decyzji administracyjne;j.

Musze zatem zwrdci¢ uwage, ze skoro ustawa i tak postuguje sie ogélnym po-
tocznym pojeciem ,nieruchomosci przylegtej do wéd publicznych’, byé moze warte
rozwazenia bytoby wprowadzenie takiego sposobu uscislenia zakazu grodzenia, by
nie wigzaé go jedynie z (prawnym) przebiegiem linii brzegowej, ale z innego rodzaju
kryterium, by¢ moze czysto faktycznym.

Poniewaz problem ma charakter systemowy i dotyczy catego kraju, a nie tylko
okolic Zalewu Zegrzynskiego, zwrdcitam sie w tej sprawie do ministra §rodowiska.
Poprositam go mianowicie, aby rozwazyl podjecie ewentualnych dziatai zmierzaja-
cych do urealnienia prawa do powszechnego korzystania z wéd publicznych, w tym
takze i tych powstatych przy ingerencji cztowieka. Mogloby to zapobiec wielu niepo-
rozumieniom i niepotrzebnym konfliktom miedzy obywatelami mieszkajacymi ,nad
wody’, jak réwniez ulatwi¢ dostep do brzegéw i da¢ mozliwo$¢ korzystania z piekna
natury innym obywatelom. Nie méwiac juz o tym, ze tworzenie spéjnego i logiczne-
go prawa nalezy do podstawowych obowigzkéw panstwa.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 27 wrzesnia 2011 r.
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Witasnosc¢ wiasnosci nierowna?

Nie ma powodéw, by inaczej traktowac nabycie nieruchomosci na
rzecz Skarbu Panstwa, a inaczej nabycie na rzecz gminy. Prowadzi to
do paradoksalnej sytuacji, w ktorej mozliwos¢ zgdania zwrotu nieru-
chomosci wywlaszczonej na podstawie ustawy majq tylko podmioty
wywlaszczone na rzecz Skarbu Paristwa

Prawo wtasnos$ci odbierane w drodze wywtaszczenia to, mimo odszkodowania,
zawsze bolesna ingerencja dla wtasciciela. Przy panujacej u nas strukturze wlasnosci
chodzi przy tym czesto o jedyna nieruchomosé, czasami dziedziczona, bedaca tez
réwnoczeénie miejscem zamieszkania.

Na problem uwage zwrécita skarga jednego z obywateli. Otdz przepis art. 216 ust.
2 pkt 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (u.g.n.) przy-
znaje mozliwos¢ ubiegania sie o zwrot nieruchomosci nabytych przez Skarb Pariistwa
— SP (na podstawie ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtasz-
czaniu nieruchomosci). Literalna wykladnia tego przepisu nie daje za$ podstaw do
uznania, ze umozliwia on zwrot nieruchomosci nabytych na rzecz jednostki samo-
rzadu terytorialnego (gminy). Tozsame i jednolite stanowisko w tym zakresie repre-
zentuja sady administracyjne (np. wyroki: WSA w Rzeszowie z 20 marca 2008 r., NSA
z 27 kwietnia 2009 r.).

Niesluszne réznicowanie

Moim zdaniem powyzszy przepis jest jednak niezgodny z art. 32 ust. 1 Konsty-
tucji RP i narusza zasade réwnego traktowania w realizacji gwarancji wynikajacych
z art. 21 ust. 2 konstytucji. Gwarancje te za$ nalezy traktowac z nalezyta powaga.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwno-
$ci nakazuje jednakowe traktowanie podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy
(kategorii). Wszystkie te podmioty charakteryzujace si¢ w réwnym stopniu dana ce-
cha istotna (relewantna) powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowe;j
miary, bez zréznicowan tak dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.

Ocena regulacji prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci wymaga zawsze roz-
wazenia trzech kwestii:

e czy rzeczywiscie mozna wskaza¢ wspoélna ceche istotng uzasadniajaca réwne
traktowanie podmiotéw prawa. Ustalenie to wymaga analizy celu i tresci aktu
normatywnego, w ktérym zawarta zostata kontrolowana norma prawna;

e czy prawodawca réznicuje podmioty majace wspélng ceche istotna. Jezeli tak,
to jest to odstepstwo od zasady réwnosci;
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czy ustanowione réznicowanie podmiotéw podobnych jest w tym przypad-
ku dopuszczalne. Odstepstwo od nakazu réwnego traktowania podmiotéw
podobnych nie musi bowiem oznaczaé naruszenia art. 32 konstytucji. Jest
ono dozwolone, jesli zostaly spelnione nastepujace warunki: kryterium réz-
nicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem i tre$cia danej regulacji;
waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku réznicowania;
kryterium réznicowania pozostaje w zwiazku z innymi wartosciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi uzasadniajacymi odmienne traktowanie pod-
miotéw podobnych. Warunki te wymagaja starannej analizy.

Przechodzac do oceny konstytucyjnosci art. 216 ust. 2 pkt 3 u. g. n. wedtug po-
wyzszych kryteriéw, nalezy rozwazyé, czy zachodzi podobienistwo sytuacji prawnej
podmiotéw, ktére utracity wlasnoé¢ nieruchomosci na podstawie ustawy o gospo-
darce gruntami i wywtlaszczaniu nieruchomosci na rzecz SP badz na rzecz gminy.
Nie ulega watpliwosci, ze sytuacja prawna tych podmiotéw jest wlasciwie taka sama,
a jako wspdlna ceche istotng nalezy wskazac odjecie prawa wlasno$éci nieruchomosci
na okreslony cel publiczny. Z punktu widzenia wlasciciela bez znaczenia jest oko-
liczno$¢, czy jego nieruchomo$¢ jest nabywana na rzecz SP czy gminy. Podmioty te
majg zatem wspoélng ceche istotng uzasadniajacg réwne traktowanie. Pamietajmy, ze
réwniez samorzad terytorialny jest czescig panstwa.

W mojej ocenie nie ma uzasadnionych podstaw, by odstepstwo od zasady réw-
noéci zawarte w omawianym przepisie uzna¢ za dopuszczalne. Nie sposéb bowiem
przyjaé, ze spelnia ono ktérekolwiek z kryteriéw dopuszczalnosci wskazywanych
przez Trybunal w orzeczeniach wyjasniajacych istote zasady réwnosci. Zréznicowa-
nie to nie pozostaje w zadnym racjonalnym zwiazku z celem i trescia regulacji. Nie
ma wiec powoddw, by inaczej traktowac nabycie wlasnosci nieruchomosci na rzecz
SP, a inaczej nabycie na rzecz gminy — skoro byto ono identycznie uzasadnione re-
alizacjg celu publicznego. Prowadzi to do paradoksalnej sytuacji, w ktérej mozliwosé
zgdania zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonej na podstawie ustawy maja tylko pod-
mioty wywlaszczone na rzecz SP. Wtasciciele nieruchomosci, ktérzy na podstawie
tej ustawy zostali pozbawieni wlasnosci na rzecz gminy w drodze decyzji o wywlasz-
czeniu badZ na podstawie umowy, zostali — z niezrozumiatych wzgledéw — pozba-
wieni przez ustawodawce mozliwo$ci zadania zwrotu nieruchomosci. Rozwigzanie
to jest zatem niezgodne z zasada, ze w razie niewykorzystania nieruchomosci na cel
publiczny aktualizuje sie obowigzek jej zwrotu wyplywajacy wprost z art. 21 ust. 2
konstytucji (wyroki Trybunalu: z 24 pazdziernika 2001 r. i z 9 grudnia 2008 r.). Dla-
tego w stosunku do tej kategorii podmiotéw przepisy art. 136 i nastepne u. g. n. po-
winny mie¢ odpowiednie zastosowanie tak samo jak w stosunku do nieruchomosci
nabytych na rzecz SP. Niepodobna bowiem uzna¢, ze przyjete réznicowanie pozo-
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staje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostaly naruszone w wyniku
wprowadzonego réznicowania oraz ze kryterium réznicowania, pozostaje w zwigzku
z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi uzasadniajacymi od-
mienne traktowanie podmiotéw podobnych.

Prawodawcze pominiecie

W tym miejscu nalezy jeszcze wskazaé interesujaca okoliczno$é: zgodnie z pier-
wotnym brzmieniem ustawy (o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
$ci) wywlaszczenie moglo nastapic¢ na rzecz paristwa, na cele i wedtug zasad okreslo-
nych w ustawie i tylko wéwczas, gdy nieruchomo$¢ nie moze by¢ nabyta w drodze
umowy. Zmiany ustrojowe, ktére w polskim ustroju i prawodawstwie zaszty w latach
1989 — 1990 spowodowaly istotne modyfikacje ustawy, m.in. umozliwiajac wywtlasz-
czenie nieruchomosci na cele publiczne réwniez na rzecz gminy. Zasady te obowia-
zywaly do dnia wejécia w zycie ustawy, tj. do 1 stycznia 1998 r. W tym okresie, na
tej samej podstawie prawnej i wedtug tych samych zasad SP oraz gminy nabywaly
wlasnos¢ nieruchomosci z przeznaczeniem na okreélone cele publiczne. Przyznanie
gminie tego uprawnienia wynikato z wprowadzenia (ustawa z 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym) samorzadu terytorialnego i przekazania mu czesci kompeten-
¢ji organéw administracji rzadowe;j.

Warto mie¢ takze na wzgledzie, zZe czg$¢ nieruchomosci nabytych na rzecz SP
zostala przekazana gminom na podstawie ustawy z 10 maja 1990 roku — Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samo-
rzagdowych. W odniesieniu do tych nieruchomosci zastosowanie art. 216 ust. 2 pkt 3
u. g. n. nie budzi watpliwosci i powszechnie uznaje sieg, ze dla stosowania przepiséw
o zwrocie nieruchomogci znaczenie ma fakt nabycia nieruchomoéci na rzecz SP, a nie
jej nastepcze przej$cie na rzecz gminy. To przyklad wlasciwego rozumienia istoty
dziatania samorzadu.

Moim zdaniem w omawianej tu sprawie ustawodawca przekroczy! zakres swobo-
dy regulacyjnej. W przypadku art. 216 ust. 2 pkt 3 mamy do czynienia z pominieciem
prawodawczym polegajacym na tym, ze ustawodawca wprawdzie unormowat kwe-
stie mozliwo$ci odpowiedniego stosowania przepiséw (art. 136 i nastepne u.g.n.) do
nieruchomosci nabytych na podstawie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszcza-
niu nieruchomosci, ale dokonat tego w sposéb niepetny, regulujac ten problem tylko
fragmentarycznie. W efekcie w przepisie tym brakuje unormowan, bez ktérych — ze
wzgledu na nature objetej przepisem regulacji — budzi on powazne watpliwosci kon-
stytucyjne. Trudno sie pogodzi¢ z taka sytuacja.

Jako rzecznik praw obywatelskich zwrécitam sie do ministra infrastruktury z pros-
ba o podjecie ewentualnych dziatan legislacyjnych, ktérych celem bytoby wprowa-
dzenie regulacji umozliwiajacej ubieganie sie o zwrot nieruchomoéci nabytych przez

139



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

140

gminy na podstawie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci.
Jesli z jakich$ wzgledéw okazaloby sie to niemozliwe, bede zmuszona poprosi¢ Try-
bunat o rozstrzygniecie tej kwestii.

Koriczac to omoéwienie, chce przypomnieé przypadajaca w tych dniach 20. rocz-
nice $mierci prof. Waleriana Pariki, autora $wietnej monografii o prawie wlasnosci,
wspottworey pierwszego senackiego projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym,
wybitnego dziatacza ,Solidarnosci” Bardzo go Polsce brakuje. Zwlaszcza ze sa takie
chwile, gdy wydaje sie by¢ niezastapiony. Na pewno nie dopuscilby to takich regulacji
jak te opisane powyzej.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 26 pazdziernika 2011 r.
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Emerytury i renty: kontrowersje wokdt kwotowej
waloryzadji

Przyznanie wszystkim swiadczeniom podwyzki w jednakowej kwo-
cie nie moze byc¢ uznane za tozsame z waloryzacjg. W tym wypad-
ku mamy do czynienia jedynie z przyznaniem dodatku do emerytury
zwiekszajgcego jej wysokos¢

Charakter $wiadczenn emerytalno-rentowych, w naturalny sposéb zagrozonych
w warunkach inflacji, pociaga za soba konieczno$¢ wprowadzenia mechanizméw
ochraniajacych ich realny wymiar. Stuzy to realizacji zasady sprawiedliwosci spolecznej.
Ochronie takiej z reguly podlega ekonomiczna wartos$¢ swiadczenia w chwili jego na-
bycia. Jest ona realizowana zwykle przy wykorzystaniu waloryzacji odwotujacej sie do
wzrostu kosztéow utrzymania albo plac lub tez przy wykorzystaniu metody mieszanej
bedacej kombinacjg obu tych formut waloryzacji. Z natury rzeczy waloryzacja cenowa
jest dla emerytéw i rencistéw mniej korzystna niz ptacowa. Z kolei model mieszany
uwaza sie za lepiej przystajacy do zasad sprawiedliwosci spolecznej, bo zapewnia cze-
$ciowy udzial $wiadczeniobiorcéw (partycypacje) w efektach rozwoju ekonomicznego.

Trybunat Konstytucyjny odréznia prawo do waloryzacji, rozumiane jako uprawnienie
do zachowania wzglednie stalej warto$ci ekonomicznej przyznanych éwiadczen, od przy-
jetej w przepisach metody podwyzszania nominalnej ich wartosci. Na przyktad w wyroku
(sprawa K 4/99) stwierdzil — odnoszac sie do emerytur mundurowych — ze wprowadze-
nie waloryzacji cenowej w miejsce placowej nie jest ani pozbawieniem prawa do $wiad-
czen, ani wylaczeniem ich waloryzacji. Podkreslil, ze konstytucyjne gwarancje prawa do
emerytury lub renty obejmuja prawo do jej waloryzacji, a istota prawa do waloryzacji
polega na zagwarantowaniu tym $wiadczeniom zachowania ich realnej wartosci.

Sprawa ta wywoluje wielkie emocje spoteczne. W ostatnim czasie bytam wiec
adresatem licznych skarg od emerytéw i rencistéw, ktérzy kwestionuja konstytucyj-
noé¢ regulacji przewidujacej zastapienie w tym roku waloryzacji kosztowo-ptacowe;j
mechanizmem waloryzacji kwotowej (znowelizowana 13 stycznia 2012 r. ustawa
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych; dalej ,ustawa”). Zda-
niem skarzacych waloryzacja kwotowa nie gwarantuje w 2012 r. zachowania realnej

wartosci wszystkim $wiadczeniom emerytalno-rentowym.

Sprawa dla sadu konstytucyjnego

Po starannym zbadaniu kwestionowanej regulacji prawnej i przeanalizowaniu
orzecznictwa, w tym w szczegdlnosci TK, podjelam decyzje o skierowaniu do TK
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wniosku, w ktérym wnosze o stwierdzenie niekonstytucyjnosci kwotowej metody
waloryzacji zastosowanej w odniesieniu do $wiadczenl emerytalno-rentowych oraz
rent inwalidéw wojennych™".

W mojej ocenie przyznanie wszystkim tym $wiadczeniom podwyzki w jednako-
wej kwocie 71 zt nie moze by¢ uznane za tozsame z waloryzacja. W tym wypadku
mamy do czynienia jedynie z przyznaniem dodatku do emerytury zwiekszajacego jej
wysokos¢. Przyjeta w ustawie kwotowa metoda podwyzszania nominalnej wartoéci
$wiadczen prowadzi w 2012 r. do naruszenia istoty prawa do waloryzacji, bo skutkuje
obnizeniem realnej wartoéci emerytur i rent przewyzszajacych kwote ok. 1480 zt.
W odniesieniu zatem do czesci $wiadczeniobiorcéw, ktérym waloryzacja kwotowa
nie zapewnia ochrony warto$ci realnej $wiadczenia, dochodzi nie tyle do konstytu-
cyjnie dozwolonego zmodyfikowania na przyszio$¢ mechanizmu waloryzowania ich
$wiadczen, ile do sprzecznego z konstytucyjnym prawem do zabezpieczenia spotecz-
nego wylaczenia prawa do waloryzacji (zachowania realnej warto$ci) wyptacanych
$wiadczen.

Ustawa wylgczyla w biezacym roku stosowanie corocznej (automatycznej od 1
marca) waloryzacji cenowo-placowej. Gdyby zatem przyjaé, ze w 2013 r. i w latach
nastepnych obowiazywac beda zasady waloryzacji $wiadczen wynikajace z regulacji
obowigzujacej do korica 2011 r., to nie ma mozliwo$ci odbudowania realnej wartosci
tych swiadczen, ktére w wyniku zastosowania waloryzacji kwotowej obnizyty swoja
warto$¢ realna w 2012 r. Jesli wiec ustawodawca nie dokona w przysztosci zmian
w zasadach waloryzacji emerytur i rent, to obnizenie wartosci realnej znacznego od-
setka wyptacanych emerytur i rent, jakie nastapi w biezacym roku na podstawie kwe-
stionowanej regulacji, bedzie mie¢ charakter trwaly.

Whbrew zasadom sprawiedliwos$ci...

Kwestionowana regulacja, mimo istniejacych mozliwosci systemowych, nie za-
pewnia realizacji tresci konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spolecznego. Przy
ksztaltowaniu zakresu prawa do ubezpieczenia spofecznego ustawodawca musi
uwzgledni¢ wynikajacy bezposrednio z zasady sprawiedliwo$ci spotecznej postulat
zachowania stusznych, sprawiedliwych proporcji miedzy wielko$cig emerytury lub
renty a wkladem do funduszu ubezpieczen spotecznych. Wkiad ten okreslaja przede
wszystkim staz ubezpieczenia (dlugos$¢ okresu aktywnosci zawodowej prowadzacej
do nabycia prawa do $wiadczenia) oraz dochody osiggane w ramach tej aktywnosci,
bedace podstawa naliczenia naleznej sktadki.

91 Kwotowa waloryzacja emerytur i rent w 2012 r. jest zgodna z konstytucja — uznat w wyroku z 19 grudnia 2012 r.
Trybunat Konstytucyjny. Zdanie odrebne zgtosito piecioro sedziéw. W uzasadnieniu do orzeczenia sedzia sprawoz-
dawca Andrzej Rzepliniski podkreslit m.in., ze ,ustawodawca ma swobode w ksztaltowaniu mechanizmu waloryzacji”
Dodal, ze ,zakres zabezpieczenia spofecznego jest uzalezniony od sytuacji ekonomicznej panstwa’, a ,zapewnienie
réwnowagi budzetowej jest zasada konstytucyjng”
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Z dostepnych wyliczenn wynika, ze wprowadzony mechanizm waloryzacji kwo-
towej preferuje osoby pobierajace minimalne i niskie $wiadczenia, co pozostaje
w sprzecznos$ci z zalozeniem przestrzegania zwiazku miedzy wkladem ubezpieczo-
nego w tworzenie funduszu ubezpieczen spotecznych a wysokoscia naleznego z tego
tytulu $wiadczenia i preferowania 0séb o dluzszym stazu ubezpieczeniowym i opfa-
cajacych wyzsze sktadki. Z tego wzgledu uprawniony jest wniosek, ze zakwestiono-
wana regulacja ustawy jest niezgodna z zasada sprawiedliwosci w zwiazku z konsty-
tucyjnym prawem do zabezpieczenia spotecznego. Usprawiedliwiony by¢ moze cel
socjalny — tj. przesuniecie srodkéw od oséb pobierajacych wyzsze $wiadczenia do
0séb pobierajacych nizsze $wiadczenia — nie moze by¢ z powodéw prawnych reali-
zowany kosztem naruszenia ochrony prawa do emerytury lub renty (prawa do walo-
ryzacji) w zwiagzku z przyjeta kwotowa metoda waloryzacji. Taka metoda waloryzacji
nie znajduje wsparcia w zasadach sprawiedliwosci spotecznej, bo w gorszej sytuacji
stawia osoby, ktére w przeszlosci przyczynily sie w wiekszym stopniu do zgromadze-
nia §rodkéw przeznaczonych na wyplate emerytur i rent.

...0raz rownosci

Ponadto mechanizm waloryzacji kwotowej dzieli §wiadczeniobiorcéw nalezacych
do jednej kategorii podmiotéw charakteryzujacych sie wspélna cecha na dwie gru-
py. W pierwszej znajda si¢ osoby otrzymujace relatywnie niskie $wiadczenia, kté-
rym waloryzacja kwotowa nie tylko zapewnia stabilizacje ochrony wartosci realnej
$wiadczenia, ale nawet wzrost jego wartosci realnej. Oczywiscie nie sprzeciwiam sie
podnoszeniu najnizszych §wiadczen. Jednak w drugiej grupie znajda sie osoby otrzy-
mujace wyzsze $wiadczenia, ktérym waloryzacja kwotowa nie zapewnia przystoso-
wania wartos$ci $wiadczenia do spadku sily nabywczej pienigdza. Tylko w odniesieniu
do tej pierwszej grupy $wiadczeniobiorcéw mozna méwic¢ o zachowaniu prawa do
waloryzacji. Z tych wzgledéw kwestionowana regulacja jest takze niezgodna z zasada
réwnosci w prawie do zabezpieczenia spotecznego.

Moim zdaniem zakwestionowane przepisy wskazuja nie tylko na naruszenie isto-
ty konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spolecznego, ale takze konstytucyjnych
zasad réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej w odniesieniu do $wiadczen emerytal-
no-rentowych wyptacanych z powszechnego systemu ubezpieczenia spotecznego,
oraz emerytur i rent wyplacanych z ubezpieczenia spotecznego rolnikéw i zaopa-
trzenia emerytalnego zotnierzy zawodowych i funkcjonariuszy stuzb mundurowych.

...opieki nad inwalidami wojennymi
Znajdujace uzasadnienie w okresie aktywno$ci zawodowej i petnienia stuzby od-
rebnodci w systemach emerytalnych, wyrazajace sie miedzy innymi w odmiennych

zasadach ptacenia skladek i odrebnych warunkach nabywania prawa do $wiadczen
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oraz ustalania ich wysokosci, nie powinny obejmowac okresu, kiedy takie osoby staja
sie emerytami i rencistami. PéZniej osoby takie powinny zasadniczo podlega¢ ogdl-
nym regulacjom dotyczacym ochrony wartosci realnej $wiadczenia emerytalno-ren-
towego, a wiec zawartym w systemie powszechnym.

Z przepiséw ustawy dotyczacych wysokoéci rent inwalidéw wojennych i wojsko-
wych wynika, ze prawie wszyscy inwalidzi wojenni I i II grupy, a takze wiekszos¢ z I11
grupy otrzymuja renty wyzsze niz 1480 zI. Tymczasem réwniez w odniesieniu do
tych $wiadczen znajduje zastosowanie waloryzacja metoda kwotowa, co ze wzgledu
na wysoko$¢ przystugujacego swiadczenia oznacza utrate jego wartoéci realnej. Wy-
miar $wiadczenia inwalidy wojennego jest pochodna wielkosci uszczerbku na zdro-
wiu poniesionego na skutek wojny (art. 10 ustawy). Braku mozliwo$ci zachowania
realnej wartosci zdecydowanej wiekszosci wyptacanych rent inwalidom wojennym
nie mozna uznac za pozostajacy w zgodzie z powinnoscia szczegdlnej opieki, jaka
panstwo zgodnie z art. 19 konstytucji powinno otacza¢ weteranéw walk o niepod-
leglo$¢, w szczegdlnosci inwalidéw wojennych. W konsekwencji nalezy uznaé, ze
zastosowanie kwotowej metody waloryzacji rent inwalidéw wojennych, prowadzace
zasadniczo do obnizenia ich wymiaru realnego, pozostaje w sprzecznoéci takze z tym
standardem konstytucyjnym.

Zamiast zakofczenia

Przedstawione we wniosku do TK stanowisko nie oznacza, ze nie stwierdzam po-
trzeby, a nawet koniecznosci podwyzszania najnizszych swiadczen emerytalno-ren-
towych. Rosnace koszty utrzymania podnosza poziom minimum zyciowego, co musi
nakazywaé szczegdlng ochrone wysokosci najnizszych swiadczen. Takie dziatania,
podjete za pomocg innej metody, beda zgodne z zasada sprawiedliwosci spoteczne;.
Powinno to by¢ jednak przeprowadzone w ramach odrebnych rozwiazan prawnych.
Mechanizm ten nie moze by¢ realizowany zamiast waloryzacji, bo nie gwarantuje
on wszystkim $wiadczeniom co najmniej utrzymania ich realnej wartosci. Szkoda
wiec, ze wybrano niewla$ciwa forme podwyzszania najnizszych rent i emerytur, cho¢
oczywiécie ostateczne rozstrzygniecie w tej sprawie nalezy do TK.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 23 lutego 2012 1.
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Porozumienie ACTA moze byc¢ grozne dla polskich
obywateli

List do Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego w sprawie ACTA

Rozwigzania przyjete w umowie ACTA nie rownowazqg wystarczajgco
interesow poszczegolnych podmiotow majgcych do czynienia z obro-
tem prawami wlasnosci intelektualnej. Podmioty dysponujgce pra-
wami majgtkowymi sqg w niej wyraznie uprzywilejowane wobec uzyt-
kownikow oraz odbiorcow. Istnieje wiec znaczqgce ryzyko zagrozenia
dla ochrony praw jednostki w swietle polskich standardow konstytu-
cyjnych oraz europejskich i miedzynarodowych dokumentow ochrony
praw cztowieka

Szanowny Panie Prezydencie,

W odpowiedzi na pismo Pana Prezydenta z dnia 26 stycznia 2012 r. pragne pod-
kresli¢, iz stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich odnoénie do skutkéw zwiazania
sie Polski umowa handlowa dotyczaca zwalczania obrotu towarami podrobionymi
(Anti-Counterfeiting Trade Agreement; dalej: ACTA) dla polskiego porzadku praw-
nego zostalo przedstawione w wystapieniu z dnia 25 stycznia 2012 r., skierowanym
do Prezesa Rady Ministréw. Niniejsze stanowisko jest jego rozwinieciem i uzupet-
nieniem wypracowanym w konsultacji z partnerami spotecznymi oraz srodowiskiem
naukowym, opartym na analizach dokonanych przez specjalistéw, dokumentach
zwigzanych z procesem powstawania oraz czynno$ciami prowadzacymi do zwiaza-
nia sie zaréwno przez Polske, jak i Unie Europejska umowa ACTA. Stanowisko to
nie jest jeszcze poszerzone o wnioski ze spotecznych debat uniwersyteckich, ktére
zostaly zaplanowane na koniec lutego i marzec, jednak z uwagi na wage przywiazy-
wana przez rzecznika praw obywatelskich do opinii partneréw spotecznych pragne
wyrazi¢ nadzieje, ze w pdzniejszym czasie beda mogly one uzupetni¢ wypracowane
przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich wnioski.

Jedna z przyczyn, jakie mialy istotny wplyw na podjecie przeze mnie decyzji o wy-
stapieniu w sprawie umowy ACTA jest jej wymiar spoteczny. Juz po podjeciu sprawy
z urzedu przez rzecznika praw obywatelskich wptynelo do Biura RPO do dnia dzisiej-
szego ponad 1200 skarg dotyczacych umowy ACTA.
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Umowa trudna do interpretacji

Jednoczeénie nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze przedstawienie stanowiska, ktére sta-
nowiloby jedyna mozliwg i dopuszczalna wyktadnie postanowiert umowy ACTA oraz
jej wplywu na polski system prawny oraz prawa i wolnoéci obywatelskie, nie jest moz-
liwe. Gtéwnag przyczyna takiego stanu rzeczy jest duza ogélno$¢, nieprecyzyjnosé oraz
niedookreslonos¢ przepiséw umowy ACTA, co istotnie wplywa na mozliwos¢ doko-
nywania nie budzacej watpliwosci interpretacji, a co za tym idzie zakres precyzyjnego
zdekodowania norm w niej zawartych oraz okreslenia wplywu zawartych w niej roz-
wiazan na poszczegdlne galezie prawa w systemach krajowych. Pamietaé¢ bowiem trze-
ba, ze ACTA nie jest dokumentem typu soft law, nie jest deklaracja czy dokumentem
programowym, lecz zawiera przepisy prawa miedzynarodowego, ktére maja wigzac
Strony. Sytuacji nie poprawia ograniczony dostep do materialéw i analiz powstaltych
w trakcie negocjacji umowy, ktére z pewnoscig moglyby stanowi¢ uzupelniajace i po-
mocnicze §rodki wykladni. Zgodnie z art. 32 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw
sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439) mozna
odwolywac sie do uzupetniajacych srodkéw interpretacji, tacznie z pracami przygoto-
wawczymi do traktatu oraz okoliczno$ciami jego zawarcia, gdy podstawowa interpre-
tacja traktatu okres$lona w art. 31 pozostawia znaczenie dwuznacznym lub niejasnym
albo prowadzi do rezultatu wyraznie absurdalnego lub nierozsadnego. Dodatkowo pra-
gne zauwazy¢, ze pomimo informacji uzyskanych podczas spotkania w dniu 17 lutego
2012 r. od Pana Piotra Zuchowskiego, sekretarza stanu w Ministerstwie Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, do dnia dzisiejszego Rzecznik Praw Obywatelskich nie otrzymat
odpowiedzi na swoje wystapienie z dnia 25 stycznia 2012 r. skierowane do Premiera, co
z pewnoscig ulatwitoby sporzadzenie niniejszego stanowiska.

ACTA, jako umowa miedzynarodowa, po ewentualnej ratyfikacji w Polsce stata-
by sie czescig krajowego porzadku prawnego, a postanowienia polskich aktéw rangi
ustawowej musialyby, zgodnie z przepisem art. 91 ust. 2 Konstytucji RP pozostawac
z nig w zgodzie. Nalezy takze podkredli¢, ze umowa ACTA jest tzw. umowg miesza-
ng, ktérej stronami sa zaréwno Unia Europejska, jak i paiistwa czlonkowskie Unii.
Z tego tez powodu w przypadku zwiazania si¢ umowa ACTA przez Unie Europej-
ska jej postanowienia beda wiazace dla Polski jako cze$¢ prawa Unii Europejskiej.
Dopiero wiec po wejéciu w zycie traktatu oraz jasnoéci co do decyzji podjetych
zaréwno na poziomie krajowym, jak i poziomie Unii Europejskiej, bedzie mozliwe
stwierdzenie z cala pewnoscig, jaki wptyw umowa ACTA wywiera na prawa pod-
stawowe obywateli. Jednak juz w tej chwili, jako konstytucyjny organ stojacy na
strazy praw i wolnosci obywatelskich, pragne nakresli¢ obszary, w ktérych mozli-
wo$¢ wystgpienia wysokiego ryzyka zagrozenia i naruszenia gwarantowanego Kon-
stytucja i miedzynarodowymi instrumentami ochrony praw cztowieka standardu
ochrony praw podstawowych jest szczegdlnie istotna i prawdopodobna.
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Tajemnicze negocjacje

Na poczatku pragne odnie$¢ sie do probleméw systemowych, jakie wynikaja
z tre$ci umowy ACTA, badz ujawnily sie przy okazji prac nad umowsg, a ktére moga
mie¢ bezposrednie lub posrednie przelozenie na prawa i wolnosci jednostki. Aktual-
ne w tym kontek$cie pozostaja moje wczeéniejsze uwagi co do trybu procedowania
nad umowa ACTA, a w szczegdlnosci dotyczace zasadniczych brakéw w konsulta-
cjach spotecznych.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢é uwage na nieprzejrzysta oraz niejaw-
ng procedure negocjacji umowy ACTA. Pomimo tego, iz dyskusje miedzy Stanami
Zjednoczonymi i Japonia na temat umowy rozpoczely sie juz w 2006 r., a oficjalne
negocjacje zostaly otwarte w czerwcu 2008 r., szczegdly przygotowanego porozu-
mienia mialy pozosta¢ tajne, co jednak udalo sie jedynie w ograniczonym zakresie,
poniewaz doszto do serii przeciekéw (miedzy innymi poprzez portal ,Wikileaks”). Je-
den z twércéw ACTA, Stan McCoy, gtéwny negocjator tej miedzynarodowej umowy
z ramienia Biatego Domu, w trakcie rozprawy dotyczacej dostepu do dokumentéw
ACTA, w sprawie z powddztwa Electronic Frontier Foundation, amerykanskiej or-
ganizacji konsumenckiej, zajmujacej sie miedzy innymi swobodg dziatalno$ci w in-
ternecie zeznal, iz Stany Zjednoczone i inne kraje negocjujace ACTA, a takze Unia
Europejska uznaly, ze rozmowy beda tajne, gdyz gwarantuje to wieksze zaufanie mie-
dzy stronami, ktdre jest kluczowe dla osiagniecia sukcesu w negocjacjach. McCoy
stwierdzil, iz ,naruszenie tego zaufania mogloby doprowadzi¢ do sytuacji w ktérej
partnerzy negocjacyjni usztywnia stanowiska, co byloby niekorzystne dla intereséw
ekonomicznych Stanéw Zjednoczonych” Oficjalnie projekt umowy po raz pierwszy
udostepniono publicznie dopiero dnia 20 kwietnia 2010 r.

Protest uniwersytetow i organizacji spoltecznych

Upublicznienie projektu wywotato intensywny sprzeciw zaréwno srodowisk aka-
demickich, jak i organizacji spotecznych wobec przyjetych w nim rozwiazan. W efek-
cie grupa naukowcdw, praktykdw oraz przedstawicieli organizacji spolecznych zebra-
nych z inicjatywy American University Washington College of Law w czerwcu 2010 r.
przeprowadzifa analize przedstawionego projektu ACTA, dochodzac do wnioskuy,
iz pomimo zaprzeczen ze strony podmiotéw negocjujacych porozumienie, wejscie
w zycie umowy ACTA bedzie z pewno$cig mialo wplyw na sfere praw podstawowych
obywateli. Okreslone zostaly réwniez prawa czlowieka, ktére moga zosta¢ ograniczo-
ne w zwiazku z wejéciem w zycie ACTA, zaréwno na miedzynarodowym, jak i krajo-
wym poziomie. Wskazywano na mozliwo$¢ ograniczenia prawa do ochrony zdrowia,
prawa do prywatnoéci i ochrony danych osobowych, wolnosci stowa, prawa do edu-
kacji oraz dostepu do débr kultury oraz prawa do sprawiedliwego procesu. Kolejna
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wersja projektu umowy pojawila sie po zakoriczeniu ostatniej, 11. rundy negocjacji
w Tokio dnia 1 pazdziernika 2010 r. Gotowy tekst zostal zaprezentowany w dniu 15
listopada 2010 r. W nastepstwie tej publikacji grupa 25 europejskich wyktadowcow
prawa wydala opinig, w ktérej wskazala m.in. na réznice pomiedzy rozwiazaniami
prawnymi proponowanymi w umowie ACTA, a tymi funkcjonujacymi w europej-
skim porzadku prawnym. W tekécie zawarta zostala tez watpliwos¢ dotyczaca za-
pewnienia w umowie ACTA réwnowagi pomiedzy interesem poszczegdlnych stron
w relacjach odnoszacych sie do wlasnosci intelektualnej. Zdaniem autoréw porozu-
mienie ACTA niejednokrotnie eliminuje gwarancje istniejace w prawie miedzyna-
rodowym lub wprowadzajac wyzszy standard ochrony wlasnosci intelektualnej niz
funkcjonujacy do tej pory, nie zapewnia odpowiednich §rodkéw ochrony praw jed-
nostki. Pomimo tych zastrzezen organy unijne uznaly ACTA za zgodne z prawem
europejskim, a dnia 16 grudnia 2011 r. Rada Unii Europejskiej przyjeta porozumienie
w sprawie ACTA. W dniu 18 grudnia 2011 r. Rada Unii Europejskiej opublikowata
krétka wzmianke o przyjeciu umowy ACTA na stronie 43. komunikatu prasowego
na temat rolnictwa i rybotéwstwa. Z kolei w dniu 26 stycznia 2012 r. Unia Europejska
i 22 panistwa cztonkowskie (bez Cypru, Estonii, Niemiec, Holandii i Stowacji) podpi-
saly w Tokio umowe ACTA.

W tajemnicy i bez glebszych analiz

Podsumowujac przebieg konsultacji nad ACTA, nalezy zgodzi¢ sie z pojawia-
jacymi si¢ w debacie opiniami, iz procesowi negocjowania ACTA daleko bylo do
transparentnoéci i potrzeby starannego wazenia wartosci i intereséw réznych stron
wlasciwej procesom demokratycznym.

Jak to podkreslono w przywolanym wczesniej stanowisku, opracowanym na
American University Washington, proces ten nie byl prowadzony publicznie, jak
ma to miejsce w wypadku licznych uméw wielostronnych, szczegélnie tych, ktére
w istotnym zakresie dotycza podstawowych praw jednostki. W trakcie negocjacji
nie byly prowadzone poglebione analizy odnoszace si¢ do wplywu umowy na me-
chanizmy funkcjonujace w spoleczenstwie obywatelskim oraz na prawa jednostki.
Podmioty, ktére zostaly dopuszczone do negocjacji i co za tym idzie mialy wplyw
na tre$¢ umowy, reprezentowaly przede wszystkim podmioty zarzadzajace prawami
wlasnosci intelektualnej przy niewielkiej reprezentacji organizacji spotecznych czy
ekspertéw akademickich. Powyzsze stwierdzenia rodza powazne watpliwosci co do
zachowania w trakcie procedury negocjacji umowy ACTA pelnych standardéw de-
mokratycznych zapewniajacych inkluzje partneréw spotecznych i réwnowage moz-
liwosci przedstawienia argumentéw przez réznorodne $rodowiska i zréznicowane
grupy interesariuszy. Wydaje sie, ze watpliwo$ci co do prawidtowosci procedury ne-
gocjowania ACTA sa powazne zaréwno w Europie, jak i w Stanach Zjednoczonych.
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Bez obywatelskiej partycypacji

Watpliwosci staja sa jeszcze glebsze, jesli zwrdcimy uwage na obecng tendencje
w ramach Unii Europejskiej do zwigkszania partycypacji obywateli w procesie de-
cyzyjnym. Traktat lizboniski wprowadzil m.in. nowa forme udzialu spoleczenistwa
w ksztaltowaniu polityki Unii Europejskiej — europejska inicjatywe obywatelska.
W ramach europejskiej inicjatywy obywatelskiej milion obywateli z co najmniej jed-
nej czwartej panstw cztonkowskich UE moze wezwaé Komisje Europejska do przed-
stawienia projektow aktéw prawnych w dziedzinach, w ktérych Komisja jest do tego
uprawniona. Rzecznik praw obywatelskich zwrdcil sie w dniu 5 stycznia 2012 r. do
Prezesa Rady Ministréw w sprawie zapewnienia polskim obywatelom mozliwos$ci
uczestniczenia w ksztattowaniu polityki Unii Europejskiej, poprzez realizowanie pra-
wa do inicjatywy obywatelskiej (RPO/691543/11/1). Na wniosek Komisji Europejskiej
Parlament Europejski i Rada przyjely rozporzadzenie Nr 211/2011 z dnia 16 lutego
2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskiej. Rozporzadzenie ma by¢ stosowane od
dnia 1 kwietnia 2012 r. Zgodnie z art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej rozporzadzenie ma zasieg ogdlny, wiaze w caloéci i jest bezposrednio stosowane
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Natomiast zgodnie z art. 21 powolanego
wyzej rozporzadzenia kazde z panstw cztonkowskich zglasza Komisji przepisy szcze-
gblowe przyjete w celu wykonania niniejszego rozporzadzenia. Rzecznik wystapit juz
o poinformowanie, czy zostaly podjete prace legislacyjne nad szczegétowymi przepi-
sami majacymi na celu wykonanie rozporzadzenia Nr 211/2011. Do dnia dzisiejszego
rzecznik praw obywatelskich nie otrzymal odpowiedzi takze na to wystapienie.

Komisja Europejska promuje takze inne sposoby udziatu obywateli w tworzeniu
polityki UE, réwniez w ramach "Interaktywnego ksztaltowania polityki’, ktére polega
na wykorzystywaniu najnowszych technologii, szczegdlnie internetu, przez admini-
stracje panstw czlonkowskich i instytucje UE, po to by zapoznacl sie z potrzebami
obywateli i przedsiebiorstw. Nie sposéb wiec odczué tu swoistego dysonansu, gdy
analizuje sie proces negocjacji porozumienia ACTA.

Nalezy zwréci¢ w tym miejscu uwage, ze podobna tendencje odnosnie promowa-
nia dialogu miedzy obywatelami a organami wladzy w Unii Europejskiej mozemy za-
uwazy¢ w zwiazku z faktem, iz art. 41 Karty Praw Podstawowych, ktéry wprowadzit
do katalogu praw obywateli Unii Europejskiej prawo do dobrej administracji, jako
element konstrukcyjny tego prawa wskazuje prawo kazdego do bycia wystuchanym,
zanim zostang podjete indywidualne $rodki mogace negatywnie wptynac na jego sy-
tuacje (ust. 2 lit. a).

W kraju tez prawie bez konsultacji

Réwniez na poziomie krajowym proces negocjacji oraz przyjmowania ACTA
budzi podobne watpliwosci. Dzialaniom tym nie towarzyszyly szerokie konsultacje
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spoteczne. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego wystosowato co praw-
da zaproszenie do nadsylania uwag i komentarzy do ACTA w dniu 11 maja 2010 r,,
wyznaczajac 20 dniowy termin do ich zglaszania, co wydaje sie terminem nader
krétkim dla przeprowadzenia rzetelnej dyskusji i poglebionej analizy proponowa-
nych rozwigzan. Co wiecej, mozna mie¢ watpliwosci, czy grupa podmiotéw do kté-
rych wystane zostaly zaproszenia do konsultacji, a w ktérej znalazly sie w gléwnej
mierze organizacje reprezentujace interesy wlascicieli praw wlasnosci intelektualnej
(niektére z nich grupujace znaczng liczbe zrzeszonych podmiotéw), byla w stanie
reprezentatywnie przedstawi¢ stanowisko spoteczenstwa wobec rozwigzan wpro-
wadzonych przez ACTA i trafnie zdiagnozowac¢ skutki spoleczne oraz obszary po-
tencjalnych zagrozen w sferze praw poszczegdlnych grup. Konsultacjami nie zostaly
objete srodowiska ekspertéw ani organy, ktérych dziatalno$¢ skupia sie na ochronie
prawa do prywatnosci obywateli i ich danych osobowych (takich jak np. Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych). Jednocze$nie sygnaly o niezadowoleniu co
do ewentualnego wplywu ACTA na prawa jednostki byty podnoszone przez partne-
réw spotecznych w dialogu z Rzadem regularnie na przestrzeni ostatnich dwéch lat,
a wiec wlasciwi cztonkowie Rady Ministréw mieli czas i instrumenty, aby sie do nich
ustosunkowaé. Mimo to zaden z organéw wtadzy publicznej nie byl w stanie udzieli¢
w pelni jednoznacznej i precyzyjnej odpowiedzi na watpliwosci dotyczace prawnych
konsekwencji podpisania i ratyfikacji umowy. Wreszcie temu waskiemu procesowi
konsultacji nie zostala poddana wersja projektu umowy przeznaczona do podpisania,
ale wcze$niejsza wersja, ktdra réznila sie od ostatecznego projektu.

W zwiazku z powyzszym, pomimo deklaracji Rady Ministréw o przeprowadze-
niu wlasciwych konsultacji spotecznych, mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci co
do ich zakresu oraz przebiegu. Konieczno$¢ zapewnienia réwnowagi pomiedzy réz-
nymi warto$ciami, dobrami i prawami w procesie prowadzacym do wprowadzenia
do systemu prawnego nowych instrumentéw jest zadaniem nalezacym do wladz pu-
blicznych. Dyrektywa konstytucyjng jest jednak w tym przypadku takze zapewnienie
najwiekszej transparentnosci tego procesu, na co nalezy potozy¢ nacisk szczegélnie
w dobie tworzenia sie spoteczenistwa informacyjnego opartego na wiedzy i wykorzy-
stujacego rozbudowane platformy komunikacji.

Nalezy jednak z drugiej strony podkredli¢, iz zgodnie z podanymi do publicznej
wiadomodci 5 i 6 lutego 2012 r. instrukcjami negocjacyjnymi, polski Rzad staral sie
podczas negocjacji podja¢ dziatania prowadzace do zapewnienia wiekszej transpa-
rentnosci procesu i ujawnienia opinii publicznej opinii (zob. Instrukcja dla przedsta-
wicieli Polski na posiedzenie Grupy Roboczej ds. Wlasnosci Intelektualnej w dniu 27
listopada 2009 r. w Brukseli). Niestety starania te nie wplynely na zmiane sposobu
procedowania nad umowa ACTA. Z perspektywy naszego kraju wazne jest, ze mialy

one miejsce.
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Zagrozona zasada zaufania obywatela do panstwa

Jak wspomniatam juz w pismie z 25 stycznia 2012 r. skierowanym do Prezesa Rady
Ministréw, kluczowa dla oceny przebiegu procesu negocjacji i przyjmowania umowy
ACTA jest zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
bedaca elementem normatywnej tresci wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, ktéra zgodnie z pogladami utrwalonymi w dok-
trynie prawa konstytucyjnego, dotyczy nie tylko prawa przez panstwa stanowionego,
ale takze sankcjonowanego w trybie przepisanym w Konstytucji, co odnosi si¢ réw-
niez do prawa miedzynarodowego.

Zgodnie z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego, ,zasada zaufania obywatela do
panistwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa a wiec takim
zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pelna zna-
jomos¢ przestanek dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dziatania moga pociagnac za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okresle-
nia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowia-
zujacego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenistwo prawne jednostki zwigzane z pew-
noscia prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa, a takze
prognozowanie dziatan wlasnych” (wyrok z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00,
OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

ACTA zmieni prawo w Polsce

Druga z podstawowych kwestii jest wplyw ratyfikacji umowy ACTA na polski sys-
tem prawny. Wedtug prezentowanego wczesniej stanowiska Ministra Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego przyjecie ACTA nie spowodowatoby konieczno$ci dokonywa-
nia zmian w prawie europejskim ani polskim. Istotny jest tu powolany juz wczes$niej
przepis art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym umowa miedzynarodowa ra-
tyfikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustaws,
jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowa. Biorac pod uwage powyzsze, nalezy
postawi¢ teze, iz umowa ACTA zawiera postanowienia, ktére dokonaja jednak zmia-
ny ksztattu relewantnych uregulowan prawnych w Polsce. Ze wzgledu na to, ze moje
wystapienie nie obejmuje kompleksowej analizy poszczegdlnych artykuléw ACTA,
a skupia sie na sygnalizacji obszaréw problematycznych z perspektywy ochrony praw
czlowieka, postuze sie w tym wypadku kilkoma przykladami, cho¢ oczywiscie prze-
piséw umowy ACTA, ktére wymusityby zmiany prawa na poziomie krajowym i eu-
ropejskim jest wiecej.

W przypadku ratyfikacji przez Polske umowy ACTA, wydaje sie, iz potrzebne
bylyby zmiany w polskim prawie karnym, w tym np. w zakresie typéw czynéw za-
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bronionych. Istotna zmiang w polskim prawie karnym, po ewentualnej ratyfikacji
w Polsce porozumienia ACTA, moze by¢ odmienne uksztattowanie trybéw §cigania
wiekszosci czynéw zabronionych z zakresu prawa wlasnos$ci przemysltowej oraz pra-
wa autorskiego i praw pokrewnych — poprzez przejscie z trybu wnioskowego na tryb
$cigania z urzedu. Jednakze z uwagi na niedookreslonos¢ przepisu art. 26 ACTA,
ktéry postuguje sie pojeciem ,w stosownych przypadkach’, trudno$ci interpretacyjne
budzi okreslenie, co do jakich przestepstw uregulowanych na gruncie prawa polskie-
go (lub tych, ktére mialyby by¢ wprowadzane na grunt prawa krajowego zgodnie
z wymogami art. 23 ACTA) nalezatoby wprowadzi¢ tryb $cigania z urzedu.

Umowa ACTA, réwniez w zakresie przepiséw dotyczacych prawa karnego za-
wiera zwroty niedookre$lone, niejasne, nieprecyzyjne, co moze powodowacé trudno-
$ci interpretacyjne. Co istotne, przepis art. 23 ACTA postuguje sie nieuzywanym
w polskim systemie prawnym i niedookreslonym pojeciem ,piractwa praw autor-
skich lub praw pokrewnych na skale handlowa”” Zgodnie z art. 5 lit. kK ACTA ,pirackie
towary chronione prawem autorskim oznaczaja towary bedace kopiami stworzonymi
bez zgody posiadacza praw lub osoby przez niego nalezycie upowaznionej w kraju
wytworzenia i ktére sa wytworzone bezpoérednio lub poérednio z przedmiotu, kté-
rego skopiowanie stanowitoby naruszenie prawa autorskiego lub prawa pokrewne-
go zgodnie z prawodawstwem kraju, w ktérym wykorzystano procedury okreslone
w rozdziale II ACTA” (Ramy prawne dla dochodzenia i egzekwowania praw wtasno-
$ci intelektualnej). Jak mozna zauwazyé, jest to nowa, bardzo szeroka definicja, ktéra
bedzie miata charakter definicji legalnej oraz de facto stawia pod znakiem zapyta-
nia mozliwos$¢ funkcjonowania w prawie krajowym instytucji dozwolonego uzytku
w obecnym ksztalcie, o czym bedzie jeszcze mowa dalej.

Na marginesie warto zaznaczy¢, iz legalna definicje piractwa, obowiazujaca w sys-
temie prawnym Rzeczypospolitej Polskiej, zawiera Konwencja Narodéw Zjednoczo-
nych o prawie morza przyjeta w Montego Bay w dniu 10 grudnia 1982 r., ratyfikowa-
na przez Polske w dniu 6 listopada 1998 r. Nalezy podkresli¢, ze niedopuszczalne jest
postugiwanie sie juz zdefiniowanymi legalnie w systemie prawnym pojeciami przez
przypisywanie im diametralnie innego znaczenia. Kontekst, w ktérym w polskim sys-
temie prawnym uzywa sie pojecia piractwa powoduje, ze zwigzanie sie przez Polske
przepisem art. 23 umowy ACTA prowadzi wrecz do absurdalnych konkluzji.

Doda¢ w tym miejscu wypada, iz niedookreslono$¢ przepiséw prawa karnego uzna-
wana jest przez polski Trybunat Konstytucyjny za niezgodna z Konstytucja RP (por. wy-
rok TK z dnia 9 czerwca 2010 r,, sygn. akt SK 52/08, OTK-A Nr 5/2010, poz. 50, wyrok
TK z dnia 13 maja 2008 r,, sygn. akt P 50/07, OTK-A Nr 4/2008, poz. 58). Trudno zatem
powiedzie¢, co faktycznie w rozumieniu ACTA oznacza typ czynu zabronionego po-
legajacy na ,piractwie praw autorskich lub praw pokrewnych na skale handlowg” i tym
samym, czy uregulowanie takiego czynu na gruncie prawa polskiego bedzie mozliwe.
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Kolejnym problemem, z jakim mamy do czynienia w przypadku umowy ACTA,
jest brak réwnowagi pomiedzy egzekwowaniem prawa wilasnosci intelektualnej, a in-
teresem spoleczenstwa, wyrazonym w poszczegdlnych prawach jego obywateli. Jak
zauwazaja D. Korffi I. Brown (Douwe Korff, Ian Brown: Opinion on the compatibility
of the Anti- Counterfeiting Trade Agreement (ACTA) with the European Convention
on Human Rights & the EU Charter of Fundamental Rights; http://rfc.act-on-acta.
eu/fundamental-rights) wprowadzenie ACTA moze zaburzy¢ delikatng réwnowage
pomiedzy interesem prywatnym a publicznym w korzystaniu z informacji oraz débr
kultury. Trzeba, analizujac ten aspekt, wzia¢ pod uwage cztery kluczowe obszary na
ktére wplyw moga mieé postanowienia umowy ACTA. Sa to:

+ prawo do prywatnosci i ochrona danych osobowych,

« prawo do informacji, dostep do débr kultury oraz wolnos¢ stowa,

« prawo do sadu,

+ prawo wlasnosci.

Prawo do prywatnosci i ochrona danych osobowych

Zgodnie z art. 47 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia pry-
watnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim Zzyciu
osobistym. Konstytucyjny standard w odniesieniu do ochrony danych osobowych
uzupelnia przepis art. 51, zgodnie z ktérym nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej
niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby (ust. 1),
a wladze publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepniac¢ innych infor-
macji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym paristwie prawnym (ust. 2).
Zgodnie z art. 8 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci z 1950 r. (dalej jako: EKPCz) kazdy ma prawo do poszanowania
swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji.
Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka pra-
wo to ma przede wszystkim chroni¢ jednostke przed arbitralng ingerencja ze strony
wladz publicznych. Poza negatywnym zobowigzaniem, artykut ten niejednokrotnie
naklada na panstwo pozytywne obowiazki zapewnienia srodkéw potrzebnych dla
poszanowania zycia prywatnego réwniez w relacjach horyzontalnych, gdyz gwaran-
cje wspomnianego artykulu majg przede wszystkim umozliwia¢ rozwéj — bez inge-
rencji z zewnatrz — osobowosci jednostki w jej stosunkach z innymi istotami ludz-
kimi. Z kolei zgodnie z art. 7 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej kazdy ma
prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, domu i komunikowania sie.
Przepis art. 8 gwarantuje za$ kazdemu prawo do ochrony danych osobowych, ktére
go dotycza (ust. 1). Dane te musza by¢ przetwarzane rzetelnie w okreslonych celach
i za zgoda osoby zainteresowanej lub na innej uzasadnionej podstawie przewidzianej
ustawg (ust. 2).

153



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

154

W ramach umowy ACTA funkcjonuje szereg regulacji dotyczacych przekazywa-
nia danych osobowych, mogacych wchodzi¢ w potencjalny konflikt z przywotanym
wyzej standardem. Odpowiednie przepisy znajduja sie m.in. w sekcjach dotyczacych
dochodzenia i egzekwowania praw w postepowaniu cywilnym, $rodkéw stosowa-
nych przy kontroli granicznej oraz dochodzenia i egzekwowania praw wlasnosci
intelektualnej w $rodowisku cyfrowym. Przepisy te faczy wspomniany wyzej duzy
stopient ogdlnosci i niejasnosci oraz trudnos$¢ odniesienia zawartych w nich norm do
europejskiej i krajowej regulacji ochrony danych osobowych, co byloby bardziej zro-
zumiale w wypadku regulacji soft law, ale jest niedopuszczalne w wypadku wiazacych
instrumentéw prawa miedzynarodowego.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do zawartej w art. 4 ust. 1 powotanej
umowy klauzuli ochronnej, zgodnie z ktéra na Strone nie jest natozony wymég ujaw-
niania informacji, ktérych ujawnianie byloby sprzeczne z jej prawem, w tym przepi-
sami chronigcymi prawo do prywatnosci lub z umowami miedzynarodowymi, kté-
rych jest strong (lit. a), a takze informacji poufnych, ktérych ujawnienie utrudnitoby
egzekwowanie prawa lub byloby w inny sposéb sprzeczne z interesem publicznym
(lit. b) lub ktérych ujawnienie naruszatoby zgodne z prawem interesy handlowe okre-
$lonych przedsiebiorstw publicznych lub prywatnych (lit. ¢). Analizujgc ten przepis
wielu komentatoréw zwraca uwage, ze odnosi sie on jedynie do stron umowy (do
ktérych moga naleze¢ jedynie panstwa lub organizacje miedzynarodowe). Ograni-
czenie to nie dotyczy wiec przekazywania informacji przez inne podmioty (np. do-
stawcédw ustug internetowych, o ktérych mowa w art. 27 ust. 4 umowy ACTA).

Z kolei przepis art. 4 ust. 2 przewiduje generalny i zgodny z prawodawstwem UE
i Polski, skierowany do Strony ACTA zakaz ponownego wykorzystania danych w celu
innym niz ten, dla ktérego informacje zostaly przekazane. Ewentualnej zgody na
ponowne wykorzystanie informacji udzieli¢ moze Strona przekazujaca informacje,
a wiec nie osoba, ktérej dane podlegaja przekazaniu. Jednocze$nie z tresci przepisu
wynika uzaleznienie zakazu ponownego wykorzystania danych od prawa i praktyki
strony otrzymujacej dane. Nalezy w tym kontekscie zwréci¢ uwage na fakt, ze euro-
pejski standard przetwarzania danych osobowych, okreslony przede wszystkim w ak-
tach prawa wtérnego Unii Europejskiej, zawierajacy precyzyjne gwarancje w zakre-
sie ponownego wykorzystania danych jednostki nie jest standardem uniwersalnym
w skali globalnej, co moze skutkowaé utratg kontroli nad przetwarzaniem danych
przez jednostke, szczegélnie w przypadku przekazania i przetwarzania tych danych
przez kraje niebedace czlonkiem Unii Europejskiej.

Z kolei art. 11 umowy ACTA przewiduje wprowadzenie przez strony w procedu-
rze cywilnej, dotyczacej dochodzenia i egzekwowania praw wtasnosci intelektualnej,
prawa do nakazania sprawcy naruszenia lub osobie, ktérg podejrzewa si¢ o naru-

szenie, na uzasadniony wniosek posiadacza praw, przekazania posiadaczowi praw
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lub organom sadowym, przynajmniej dla celéw zgromadzenia dowoddéw informacji
dotyczacych miedzy innymi dowolnej osoby zaangazowanej w jakikolwiek aspekt
naruszenia lub podejrzewanego naruszenia praw wlasnosci intelektualnej lub tez
umozliwiajace identyfikacje os6b trzecich, co do ktérych zachodzi podejrzenie, ze sa
zaangazowane w produkcje i dystrybucje takich towaréw.

Z tresci artykulu 11 umowy ACTA wynika wiec, ze bedziemy mieli w tym wy-
padku do czynienia z przekazywaniem danych osobowych nie tylko sadowi, ale takze
podmiotom prywatnym, jakimi sg ,posiadacze praw”. Nalezy postawi¢ teze, ze ka-
talog oséb spetniajacych kryterium ,dowolnej osoby zaangazowanej w jakikolwiek
aspekt naruszenia lub podejrzewanego naruszenia’, jest bardzo szeroki. Aktualne
w tym kontekscie pozostaja uwagi o koniecznosci zachowania zasady zaufania oby-
watela do panistwa i stanowionego przez nie prawa.

Nalezy sie rowniez zastanowié, czy przekazywanie informacji ,przynajmniej dla
celéw gromadzenia dowoddéw ” ,posiadaczom praw” nie doprowadzi do prywatyzacji
zadan publicznych w zakresie §cigania naruszen praw wtasnosci intelektualnej, co nie
jest zgodne z europejska koncepcja bezpieczenstwa wewnetrznego. Uzycie zwrotu
»przynajmniej” oznacza z kolei co najmniej poérednie dopuszczenie innych celéw
przetwarzania danych osobowych, co kféci sie z zasada zbierania danych dla ozna-
czonych, zgodnych z prawem celéw.

Wreszcie zgodnie z przepisem art. 27 ust. 4 umowy ACTA, Strona moze, zgod-
nie ze swoimi przepisami ustawodawczymi i wykonawczymi, przewidzie¢ mozliwosé
wydania przez swoje wlasciwe organy dostawcy ustug internetowych nakazu nie-
zwlocznego ujawnienia posiadaczowi praw informacji wystarczajacych do zidenty-
fikowania abonenta, co do ktérego istnieje podejrzenie, ze jego konto zostato uzyte
do naruszenia.

Tak skonstruowany przepis doprowadzi¢ moze w istocie do natozenia na admini-
strator6w danych (w tym np. na dostawcéw internetu, wlascicieli portali spoteczno-
$ciowych, itp.) obowigzku przekazywania podmiotom majatkowych praw autorskich
(czyli de facto podmiotom prywatnym) danych osobowych podlegajacych ochronie.
Przestanki mozliwosci takiego przekazania sa natomiast lakonicznie ujete. Po pierw-
sze, z literalnego brzmienia art. 27 ust. 4 umowy ACTA wynika, iz do wydania naka-
zu przekazania danych wystarczy samo podejrzenie, iz konto zostalo uzyte do naru-
szenia, bez uprawdopodobnienia takiego podejrzenia, po drugie zas, przekazywane
maja by¢ dane ,abonenta’, a nie osoby, ktéra faktycznie dokonuje naruszen (kwestia
ta moze mie¢ natomiast istotne znaczenie w sytuacjach, kiedy z jednego komputera
korzysta kilka oséb, na przyktad czlonkéw rodziny). Po trzecie, zastrzezenie zacho-
wania podstawowych zasad (w tym prywatnosci) moze zapewniac jedynie iluzorycz-
na ochrone wyliczonych débr poniewaz takie ograniczenie nie moze wylacza¢ istoty

rozwiazania, jaka jest identyfikacja abonenta.
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Co wiecej, okreslenie ,wlasciwe organy” oznacza, zgodnie z art. 5 lit. ¢ umowy
ACTA ,odpowiednie organy sadowe, administracyjne lub organy odpowiedzialne
za egzekwowanie prawa zgodnie z prawodawstwem Strony”. Z tresci tego artykutu
wynika wiec, ze ujawnianie danych moze sie odbywa¢ bez kontroli ze strony sadu,
poniewaz poza organami sadowymi, Strony moga upowaznia¢ do tego celu takze
organy o charakterze administracyjnym, a takze organy odpowiedzialne za egzekwo-
wanie prawa, co po raz kolejny stanowi niedookreslona definicje i budzi watpliwosci,
co do zamknietego charakteru katalogu tych organdw.

Jak zauwazyli D. Korff i I. Brown, przydatnos¢ procedur zawartych w art. 11
oraz art. 27 ust. 4 umowy ACTA jest watpliwa, jesli nie bedzie stosowany per-
manentny monitoring, rejestrowanie i analizowanie danych uczestnikéw obrotu.
Wspomniane przepisy nie daja natomiast podstawy prawnej do stosowania takiego
monitoringu. Juz obecne regulacje prawne powoduja bardzo powazne watpliwosci
co do podstawy monitoringu (w szczegdlnoéci pierwotny cel pozyskania danych
osobowych, np. przez dostawce ustug internetowych, jest catkowicie inny niz mo-
nitoring poczynan internauty). Warto wspomnie¢ w tym zakresie, ze w dniu 24
listopada 2011 r. Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wydal wyrok w spra-
wie C-70/10 Scarlet przeciwko Belgische Vereniging van Auteurs, Componisten
en Uitgevers (SABAM), w ktérym stwierdzit jednoznacznie, iz prawo nakazujace
dostawcom uslug internetowych instalowanie systemu filtrujacego cala komuni-
kacje i blokujacego wybrane tresci w celu ochrony praw wtasnosci intelektualnej
stoi w sprzecznosci z prawem Unii Europejskiej. Takie samo stanowisko Trybunat
Sprawiedliwo$ci powtérzyl w jednym z ostatnich wyrokéw z dnia 16 lutego 2012 r.
w sprawie C-360/10 Netlog NV przeciwko Belgische Vereniging van Auteurs, Com-
ponisten en Uitgevers (SABAM).

Nie mozna réwniez w tym kontekscie wykluczy¢, ze ewentualne wejscie w zycie
umowy ACTA bedzie miato wplyw na retencje danych przez operatoréw telekomu-
nikacyjnych, co do ktérej funkcjonowania w obecnym ksztalcie, zaréwno w prawie
Unii Europejskiej, jak i w polskich przepisach, istnieja powazne watpliwosci, szcze-
gélnie ze wzgledu na zakres ingerencji w prywatnos¢ jednostki. Konsekwencjg istnie-
nia tych watpliwosci jest miedzy innymi wniosek rzecznika praw obywatelskich, skie-
rowany do Trybunatu Konstytucyjnego o kontrole konstytucyjnosci czesci polskich
regulacji prawnych odnoszacych sie do retencji. Zapowiedz Ministra Administracji
i Cyfryzacji dotyczaca skrécenia okresu retencji danych telekomunikacyjnych nalezy
w tym kontekscie odczytywac jako podzielenie co najmniej czesci tych watpliwosci.

Jak trafnie zaznaczyt w swoim pi$mie z dnia 23 stycznia 2012 r. Generalny Inspek-
tor Ochrony Danych Osobowych, analizujac dopuszczalno$¢ mechanizméw wpro-
wadzanych przez umowe ACTA, nalezy sprawdzi¢, jakie jest prawne uzasadnienie,

w ramach ktérego maja miejsce dziatania z zakresu przetwarzania danych oraz, czy
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przekazywanie danych jest zgodne z pierwotnym celem gromadzenia danych. Prze-
kazywanie danych nie powinno bowiem wychodzi¢ poza zakres okre$lonego celu.
W ocenie GIODO nalezy okresli¢ zakres i rodzaj danych osobowych, ktére maja pod-
lega¢ wymianie. Powinny one zosta¢ jasno okreslone i zminimalizowane do tego, co
niezbedne w celu osiggniecia celu przetwarzania danych.

Warto réwniez zwréci¢ uwage na niesprecyzowanie w umowie ACTA obowigz-
kéw administratoréw danych w panstwach trzecich. Zgodnie z przepisem art. 3 ust.
2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2002 r. Nr
101, poz. 926 ze zm.; dalej: ustawa o ochronie danych osobowych) polska ustawa ma
zastosowanie do podmiotéw, ktére majg siedzibe w paristwie trzecim, a wiec w kraju
nienalezacym do Europejskiego Obszaru Gospodarczego, jezeli podmioty te prze-
twarzajg dane, przy wykorzystaniu $rodkéw technicznych znajdujacych sie na tery-
torium naszego kraju. Stosownie do art. 3la ustawy o ochronie danych osobowych,
w przypadku przetwarzania danych osobowych przez podmioty majace siedzibe albo
miejsce zamieszkania w panistwie trzecim, administrator danych jest obowiazany wy-
znaczy¢ swojego przedstawiciela w Rzeczypospolitej Polskiej. Podobne mechanizmy
nie zostaly wprowadzone w umowie ACTA. Nalezy réwniez zgodzic sie z opiniag Ge-
neralnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, co do konieczno$ci zagwaranto-
wania mechanizméw nadzoru lub mechanizméw pociagania do odpowiedzialno$ci
tak, by istnialy skuteczne srodki zaradcze i sankcje wobec administratoréw danych,
w przypadku bezpodstawnego przetwarzania danych lub innych tego typu zdarzen.
W tym kontekscie trzeba tez zwréci¢ uwage na stabo$¢ polskiego uregulowania do-
tyczacego ,przedstawiciela” (w poréwnaniu do przepiséw dyrektywy 95/46/WE oraz
ustaw innych panstw czlonkowskich), w ktérym nie okreslono jego zakresu obo-
wigzkéw i odpowiedzialnosci. Moze to wplywa¢é negatywnie na mechanizm ochrony
transgranicznego przeplywu danych osobowych, co bedzie miato miejsce réwniez na
podstawie przepiséw ACTA.

Prawo do informacji, wolnos$¢ stowa, dostep do d6br kultury

Zgodnie z przepisem art. 73 Konstytucji RP ,kazdemu zapewnia sie wolno$¢
tworczoséci artystycznej, badan naukowych oraz oglaszania ich wynikéw, wolno$é
nauczania, a takze wolno$¢ korzystania z débr kultury” Ponadto ze wstepu do Kon-
stytucji wynika obowiazek, ,by przekazaé przysztym pokoleniom wszystko, co cenne
z ponad tysigcletniego dorobku” Jest wiec oczywistym obowiazkiem konstytucyjnym
wladz publicznych dbatosé¢ o upowszechnienie kultury i dziedzictwa narodowe-
go i podejmowanie aktywnych dzialan na rzecz ich udostepniania spoteczenstwu.
W mysl art. 54 ust. 1 Konstytucji RP kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania
swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Analogiczne
uregulowania znajdziemy w Karcie Praw Podstawowych UE oraz Europejskiej Kon-
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wencji Praw Czlowieka. Zgodnie z art. 10 EKPCz, kazdy ma prawo do wolnosci wy-
razania opinii. Prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania
i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wladz publicznych i bez wzgledu na
granice panstwowe. Jak wskazal ETPCz w wyroku z dnia 7 grudnia 1976 r. w sprawie
Handyside przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu: ,Wolno$¢ wyrazania opinii stano-
wi jeden z istotnych fundamentéw spoteczenstwa, jedna z podstawowych przestanek
jego rozwoju oraz samorealizacji kazdego cztowieka”

Warto wspomnie¢, ze Dunja Mijatovi¢, Przedstawicielka Organizacji Bezpieczen-
stwa i Wspolpracy w Europie ds. wolno$ci mediéw, w liscie do Przewodniczacego
Parlamentu Europejskiego z dnia 14 lutego 2012 r., wyrazita gtebokie zaniepokojenie
wplywem, jaki umowa ACTA w obecnym brzmieniu moze mie¢ na wolno$¢ stowa
oraz wolny przeplyw informacji w dobie cyfryzacji.

Nalezy sie zgodzi¢, iz ogdlno$¢, nieprecyzyjno$é oraz nieokreslono$¢ przepiséow
umowy ACTA, w szczegblnosci w zakresie stosowania sankcji karnych oraz prze-
twarzania danych osobowych jednostki bez jej zgody, moze doprowadzi¢ do wy-
stepowania tzw. ,efektu mrozacego’, wynikajacego z niepewnosci co do mozliwosci
zastosowania tych mechanizméw w stosunku do oséb korzystajacych z opisanych
wyzej praw i wolnoéci. Na sprzeczno$¢ tego efektu mrozacego z Konstytucja wskazy-
wal wielokrotnie w swoim orzecznictwie polski Trybunal Konstytucyjny. Europejski
Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu wskazywal za$ na niedopuszczalno$¢ efektu
mrozacego w kontekscie Europejskiej Konwencji z 1950 r. Trybunat Konstytucyjny,
nawiazujac do orzecznictwa ETPCz (zob. np. w sprawie Lombardo i inni przeciwko
Malcie, sygn. 7333/06, orzeczenie ETPCz z 24 kwietnia 2007 r., pkt 61 uzasadnienia,
gdzie chodzilo o przepisy przewidujace zasadzenie zado$éuczynienia w wypadku
korzystania z wolno$ci wypowiedzi; czy tez sprawie Baczkowski przeciwko Polsce,
sygn. 1543/06, orzeczenie ETPCz z 3 maja 2007 r., pkt 67 uzasadnienia, gdzie podkre-
$lono, ze odmowa zgody na zgromadzenie mogta wywolaé efekt mrozacy — chilling
effect), bierze pod uwage przy ocenie konstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji
takze potencjalne konsekwencje, jakie moze ona wywola¢ w praktyce stosowania,
m.in. polegajace na zaniechaniu, wstrzymaniu sie przez jednostke z realizacja kon-
stytucyjnych praw podmiotowych (np. autocenzurze) — tzw. efekcie mrozacym (zob.
np. wyrok TK z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 129).

W umowie ACTA, zwlaszcza w kontekscie art. 23 (ustanowienie procedur kar-
nych i kar dla umyslnego podrabiania znaku towarowego lub piractwa praw autor-
skich lub pokrewnych na skale handlowa) oraz art. 27 umowy (dochodzenie i egze-
kwowanie praw wlasnosci intelektualnej w srodowisku cyfrowym), brak jest jakich-
kolwiek przepiséw, ktére regulowalyby sytuacje prawng oséb pobierajacych w sieci

tresci do tzw. uzytku prywatnego.
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Kwestia ta o tyle jest istotna, iz na gruncie prawa polskiego zgodnie z art. 23 ust.
1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz.U.
z 2006 r., Nr 90, poz. 631 z pdzn. zm.; dalej: ustawa o prawie autorskim), bez ze-
zwolenia twércy wolno nieodplatnie korzystac z juz rozpowszechnionego utworu
w zakresie wlasnego uzytku osobistego. Zgodnie natomiast z przepisem art. 23 ust.
2 ustawy o prawie autorskim zakres wlasnego uzytku osobistego obejmuje korzysta-
nie z pojedynczych egzemplarzy utwordw przez krag oséb pozostajacych w zwiazku
osobistym, w szczegélnosci pokrewienistwa, powinowactwa lub stosunku towarzy-
skiego. Dla wielu uzytkownikéw internetu klauzula uzytku osobistego stwarza wazng
dla nich, a zgodnag z polskim prawem, przestrzeii wolnosci.

Wprawdzie na gruncie art. 23 ust. 1 i 2 ustawy o prawie autorskim pojawiaja sie
rozbieznosci w doktrynie dotyczace interpretacji tego przepisu (kontrowersje doty-
cza tego, czy podmiot majatkowych praw autorskich musi udostepni¢ plik w sieci, by
nastepnie zgodnie z prawem mozna bylo korzystac z niego do dozwolonego uzytku
prywatnego, czy wystarczy, ze plik ten jest juz dostepny w sieci, bez wzgledu na zgode
autora w tym zakresie, by mozna ,pobraé” go z sieci dla uzytku prywatnego, nie naru-
szajac przy tym prawa) to jednak wskaza¢ nalezy, iz tzw. dozwolony uzytek prywatny,
chroni przed odpowiedzialnoscia karng internautéw w wielu sytuacjach.

W obecnym stanie prawnym przepis art. 23 ust. 1 ustawy o prawie autorskim ze-
zwala na korzystanie w ramach dozwolonego uzytku prywatnego wylacznie z utwo-
réw rozpowszechnionych. Zgodnie z przepisem art. 6 ust. 1 pkt. 3 ustawy o prawie
autorskim, ,utworem rozpowszechnionym jest utwor, ktéry za zezwoleniem twércy
zostal w jakikolwiek sposéb udostepniony publicznie” W praktyce, utworem rozpo-
wszechnionym bedzie w szczegdlnosci utwdr udostepniony na ptytach CD wprowa-
dzanych za zgoda twoércy do obrotu, czy tez wprowadzony za zgoda twércy do pu-
blicznej sieci internetowej (J. Preussner-Zamorska, [w:] System Prawa Prywatnego.
Tom 13. Prawo Autorskie, red. J. Barta, Warszawa 2007, s. 425). Analizujac przepis
art. 23 ustawy o prawie autorskim pojawia sie pytanie, czy mozna korzysta¢ w ra-
mach dozwolonego uzytku prywatnego z utworuy, ktéry pochodzi z ,nielegalnego
rozpowszechnienia” (np. uzytkownik — by¢ moze nie§wiadomie — ,$cigga” utwoér ze
strony www;, na ktérej zostat zamieszczony przez kogo$ innego ,nielegalnie”). Czesé
przedstawicieli doktryny wskazuje, iz ze wzgledu na przepis art. 35 ustawy o prawie
autorskim, dozwolony uzytek prywatny nie obejmuje sytuacji, gdy utwér zostat uzy-
skany w wyniku czynno$ci naruszajacej prawa (Z. Okon, P. Podrecki, Prawo Inter-
netu, Warszawa 2004, s. 359). W doktrynie odnalez¢é mozna jednak takze wyrazny
poglad, iz takie ,nielegalne” Zrédto pozyskania utworu nie wyklucza powotania sie
na przepisy o dozwolonym uzytku (J. Barta, R. Markiewicz, Prawo autorskie, War-
szawa 2010, s. 161). Natomiast trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czy po ratyfikacji

umowy ACTA, w Polsce beda musialy zosta¢ zmienione przepisy w tym zakresie.
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Dotychczasowe polskie podejicie moze by¢ mocno kwestionowane. Niezaleznie od
tego, w mojej opinii, istnieje powazne ryzyko, w przypadku ratyfikacji umowy ACTA,
przyjecia przez polskie sady restrykcyjnej, niekorzystnej dla uzytkownikéw wyktadni
przepiséw o dozwolonym uzytku, zaktadajacej, iz uzytkownik moze korzysta¢ w ra-
mach dozwolonego uzytku prywatnego wytacznie z utworéw pochodzacych z ,le-
galnego Zrédfa” Taka zmiana wymagataby szerokich przygotowan z zakresu edukacji
spotecznej, aby uniknaé czestej penalizacji.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze wprowadzenie tego rodzaju rozwigzania skfania do
glebszej refleksji w odniesieniu do zapewnien twércéw umowy ACTA, ze mecha-
nizmy wprowadzone w umowie zostaly stworzone do $cigania naruszei na maso-
wa skale, a nie w celu penalizacji dziatalnosci indywidualnych uzytkownikéw sieci.
W $wietle powyzszego, moga znalez¢ usprawiedliwienie watpliwoéci podnoszone

w przedmiocie tych wtasnie zapewnien.

Prawo do sadu

Art. 6 EKPCz gwarantuje kazdemu prawo do sprawiedliwego i publicznego roz-
patrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charak-
terze cywilnym albo o zasadnos$ci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko
niemu sprawie karnej. Zgodnie z art. 47 Karty Praw Podstawowych kazdemu, kogo
prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, przystugu-
je prawo do skutecznego srodka prawnego przed sadem. Zgodnie z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wladciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad.

W ocenie rzecznika praw obywatelskich, wdrozenie art. 27 ust. 4 umowy ACTA
moze prowadzi¢ do naruszenia gwarancji wynikajacych z art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP. Jak juz wspomniatam wczeéniej, przyjete w tym przepisie rozwigzanie moze
skutkowac sytuacja, gdy organ inny niz sad bedzie stosowat srodki przymuszajace
inny podmiot do okreslonego zachowania (w tym wypadku: do udzielenia infor-
macji). Otéz regulacja art. 27 ust. 4 przewiduje, ze strona umowy moze zapewnic¢
swoim ,wla$ciwym organom” prawo do wydania dostawcy ustug internetowych
nakazu niezwlocznego ujawnienia posiadaczowi praw informacji wystarczajacych
do zidentyfikowania abonenta, co do ktérego istnieje podejrzenie, ze jego konto
zostalo uzyte do naruszenia praw autorskich lub praw wiasnosci przemystowej —
jesli uprawniony ztozy! ,w sposéb wystarczajacy pod wzgledem prawnym zadanie”.
W art. 5 lit. ¢ umowy ACTA okreslono, iz pojecie ,wlasciwe organy” obejmuje
odpowiednie organy sadowe, administracyjne lub organy $cigania zgodnie z pra-
wodawstwem strony umowy (,appropriate judicial, administrative, or law enfor-
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cement authorities”); tak wiec art. 27 ust. 4 ACTA dopuszcza sytuacje, w ktérej
organy inne niz sad orzekaja o obowiazku informacyjnym — podczas gdy w innych
sytuacjach ACTA wyraznie zastrzega niektére kompetencje wylacznie ,organom
sadowym” — zob. art. 11, art. 12 umowy. Tymczasem w $wietle polskiego ustawo-
dawstwa obowigzek informacyjny — co do zasady — moze zostaé nalozony wytacz-
nie przez sad (zob. art. 80 ustawy o prawie autorskim, art. 286 ustawy z dnia 30
czerwca 2000 r. Prawo wlasnoéci przemystowej (Dz. U. z 2001 r. Nr 49, poz. 508
z pézn. zm.; dalej: prawo wlasno$ci przemystowej). Wdrozenie normy art. 27 ust.
4 umowy ACTA (aczkolwiek w $wietle jego zapiséw fakultatywne) moze otworzy¢
droge do wyposazenia innych niz sad organéw w kompetencje o charakterze przy-
muszajacym, co moze stanowic naruszenie art. 47 w zw. z art. 45 ust. 1 w zw. z art.
77 ust. 2 Konstytucji RP.

Co takze istotne, srodki prawne przewidziane przez polskie ustawodawstwo
dla zabezpieczenia roszczenia, réwniez na tle prawa autorskiego, wymagaja spel-
nienia jednocze$nie dwéch przestanek: 1) uprawdopodobnienia roszczenia oraz
2) uprawdopodobnienia interesu prawnego w udzieleniu zabezpieczenia (zob. art.
7301 kpc). Stanowisko to jest powszechnie akceptowane w doktrynie (zob. J. Barta,
op. cit., teza 10 komentarza do art. 80 ustawy o prawie autorskim) oraz orzecz-
nictwie sadowym (postanowienie SA w Warszawie z dnia 18 stycznia 1995 r.,
[ ACz20/95, LEX nr 62554; postanowienie SA w Krakowie z dnia 12 lutego 1996 .,
I ACz 68/96, LEX nr 62563; w odniesieniu do zabezpieczenia dowodu — postano-
wienie SA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 1996 r., I ACz 229/96, LEX nr 69700,
postanowienie Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 6 stycznia 2006 r., I ACz
1162/05,LEX nr 279957). Co wiecej, zabezpieczenie roszczenia poprzez naloze-
nie obowiazku informacyjnego na osobe trzecig (w tym dostawce uslug interneto-
wych) przystuguja wéwczas, gdy naruszenie prawa jest ,stwierdzone” (art. 80 ust.
1 pkt 3 ustawy o prawie autorskim), badz jest ono ,wysoce prawdopodobne” (art.
286 ust. 1 pkt 3 prawa wlasnosci przemystowej).

Tymczasem art. 27 ust. 4 umowy ACTA moéwi o ,podejrzeniu naruszenia”
i przedstawieniu ,wystarczajacych pod wzgledem prawnym roszczed” — z takie-
go unormowania moze wynika¢, iz dla orzeczenia nakazu wystarczy ogélnikowe
wskazanie na mozliwo$¢ naruszenia praw ,posiadacza’; jezeli ztozy on formalnie
poprawny wniosek. Pojecia te rozszerzaja — przewidziane przez polsky ustawe —
przestanki stosowania przez sad zabezpieczenia, w tym zwlaszcza $rodkéw przy-
muszajacych osobe trzecig do udzielenia informacji.

W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, gwarancje konstytucyjne
prawa do sadu obejmuja — oprécz prawa dostepu do sadu (tj. prawa do uruchomie-
nia postepowania przed sadem, prawa do wyroku sadowego, czyli prawa uzyskania
wiazacego rozstrzygniecia sprawy przez sad) — prawo do odpowiedniego uksztat-
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towania procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwos$ci i jawnosci,
a wiec takie uksztaltowanie $rodkéw proceduralnych, ktére umozliwia wlasciwe
zréwnowazenie pozycji procesowej kazdej ze stron (wyrok z 28 lipca 2004 r., sygn.
akt P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004 poz 72). Spory cywilnoprawne, powstajace na tle
stosunkéw prawnych opartych na zasadzie réwnorzednosci, powinny by¢ rozpa-
trywane w postepowaniu sadowym opartym na zasadzie réwnosci stron (wyrok
TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2).

Istotnym problemem na tle umowy ACTA w tym kontekscie, pozostaje sposéb
zabezpieczenia roszczenia w postaci ,$rodkéw tymczasowych’, przewidzianych
przez art. 12 umowy. Srodki te moga by¢ zastosowane ,bez wystuchania drugiej stro-
ny’, a wiec bez rozwazenia zaréwno intereséw obu stron, jak i interesu publicznego,
przejawiajacego sie¢ m. in. w swobodzie wyrazania pogladéw i dostepu do informacji.
Wprawdzie w $wietle kodeksu postepowania cywilnego jest zasadg, ze zabezpiecze-
nie udzielane jest na posiedzeniu niejawnym, bez uczestnictwa strony, ktérej zabez-
pieczenie dotyczy (zob. art. 735 kpc: jednak istnieja wyjatki od tej zasady i dotycza
m.in. zabezpieczenia naleznosci (pienieznych) wynikajacych z naruszenia autorskich
praw majatkowych, praw pokrewnych i praw do baz danych oraz naleznosci wyni-
kajacych z naruszenia autorskich praw osobistych — zob. art. 7531 § 2 kpc). Z kolei
na tle art. 755 kpc, regulujacego zabezpieczenie roszczen niepienieznych, sad udziela
zabezpieczenia w taki sposdb, jaki stosownie do okoliczno$ci uzna za odpowiedni
— czyli sadowi pozostawiona jest znaczna swoboda, co do wyboru sposobu zabezpie-
czenia (analogicznie, jak w przypadku art. 12 umowy ACTA).

Niemniej jednak, polski ustawodawca dostrzega problem zagrozenia interesu
publicznego w niektérych wypadkach zabezpieczenia: zgodnie z art. 755 § 2 kpc,
w sprawach przeciwko $rodkom spotecznego przekazu o ochrone débr osobistych,
sad odméwi udzielenia zabezpieczenia polegajacego na zakazie publikacji, jezeli
zabezpieczeniu sprzeciwia sie wazny interes publiczny. Jest to regulacja chroniaca
wartosci okreslone w art. 54 Konstytucji RP, takie jak: wolno$¢ wyrazania swoich
pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, a takze zakaz cenzu-
ry prewencyjnej srodkéw spotecznego przekazu. Wydaje sie konieczne, aby analo-
giczna regulacja zostata wprowadzona w przypadku zabezpieczenia roszczen na tle
prawa autorskiego dotyczacych zakazu rozpowszechniania utworu badz blokady
dostepu do internetu — co zagwarantuje przestrzeganie art. 54 Konstytucji RP. Na
celowo$¢ takiego wywazenia chronionych warto$ci przy rozstrzygnieciu o zabez-
pieczeniu wskazal takze Trybunat Konstytucyjny (wyrok z dnia 9 listopada 2010 r.,
sygn. akt K 13/07, OTK ZU nr 9/A/2010 poz. 98). Tymczasem taka konstrukcja
moze zostac ,sparalizowana” przez art. 12 ACTA, ktéry nie przewiduje w zasadzie

zadnych ograniczen w stosowaniu $§rodkéw tymczasowych.
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Prawo wlasnosci

Zgodnie z art. 64 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia.

Przepis o ochronie prawa wlasnoéci nie znalazt sie pierwotnie w tekscie Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka, a pojawit sie dopiero w art. 1 Protokotu nr 1
z 1952 roku, zgodnie z ktérym kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do posza-
nowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze
w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgod-
nie z ogdélnymi zasadami prawa miedzynarodowego. Zgodnie z orzecznictwem
ETPCz, zaréwno pozbawienie prawa wlasnosci, jak i ograniczenie w korzystaniu
z niego powinno realizowa¢ uprawniony cel i by¢ proporcjonalne. W wyroku
z dnia 23 wrzeénia 1982 r. w sprawie Sporrong i Ldnnroth przeciwko Szwecji, Try-
bunal zawar! stwierdzenie o koniecznosci poszukiwania wlasciwej réwnowagi (fair
balance) miedzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu spoteczenistwa,
a interesem podmiotéw prywatnych. Réwnowaga ta nie istnieje za§ w przypadku
nalozenia na jednostke nadmiernych obciazen.

Zgodnie z art. 17 Karty Praw Podstawowych UE, kazdy ma prawo do wladania,
uzywania, rozporzadzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego zgod-
nie z prawem. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnoséci, chyba ze w inte-
resie publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za
stusznym odszkodowaniem za jej utrate wyptaconym we wlagciwym terminie. Ko-
rzystanie z mienia moze podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to
konieczne ze wzgledu na interes ogdlny, (ust. 1) wlasno$¢ intelektualna podlega
ochronie (ust. 2).

Jak zauwazaja w swojej opinii D. Korffi I. Brown wszystkie $rodki odnoszgce sie
do naruszen praw wlasnosci intelektualnej zawarte w umowie ACTA, stuza ochro-
nie wlasnoéci ,posiadaczy praw”, ale wykorzystanie tych srodkéw moze wptynaé
i powaznie ograniczy¢ prawa wlasnoéci uzytkownikéw. Nalezy mieé wigec powazne
watpliwosci, co do spelnienia w tym wypadku kryterium wlasciwej réwnowagi,
a co za tym idzie, zgodno$ci z opisanym powyzej standardem europejskim.

Rozwigzania prowadzgce do naruszenia wlasciwej réwnowagi pomiedzy wy-
mogami ochrony wtasnosci intelektualnej oraz gwarancjami prawa wlasnosci (np.
no$nikéw utwordéw i narzedzi sluzacych do ich wytworzenia) znajduja sie np.
w art. 10 umowy ACTA. Wprowadza on — jako zasade — mozliwo$¢ orzeczenia
przez organ sadowy na wniosek ,posiadacza praw” zniszczenia ,pirackich towaréw
chronionych prawem autorskim i towaréw oznaczonych podrobionym znakiem
towarowym” oraz ,materiatéw i narzedzi, ktérych gléwnym przeznaczeniem bylo

wytwarzanie lub tworzenie towaréw stanowigcych naruszenie”
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Po pierwsze, art. 10 umowy ACTA wprowadza zasade fizycznego zniszczenia
towaréw (o ile nie zachodza ,wyjatkowe okolicznosci”), ktére w polskim prawie
traktowane jest jako wyjatek — co przejawia sie m.in. w zastrzezeniu zawartym
w polskiej ustawie, ze ,orzekajac (o zniszczeniu rzeczy), sad uwzglednia wage na-
ruszenia oraz interesy os6b trzecich” (zob. art. 79 ust. 4-5 ustawy o prawie au-
torskim, art. 286 prawa wtasnosci przemystowej). Tylko w przypadku niektérych
naruszen znakdéw towarowych, zniszczenie towaru jest zasada (por. art. 297 prawa
wlasnosci przemystowej). Roszczenie o zniszczenie egzemplarzy utwordw nie za-
wsze odpowiada zasadom wspoélzycia spotecznego i nie zawsze jest uwzgledniane.
W orzecznictwie wyrazono m.in. poglad, iz w $wietle zasad wspédtzycia spoleczne-
go nie moze by¢ uwzglednione roszczenie o rozebranie ustawionych juz na drogach
znakdw (...), nawet jesli naruszaja one prawa autorskie powoda (zob. J. Barta, Ko-
mentarz do art. 79 p.a., [w:] J. Barta, R. Markiewicz (red.), Prawo autorskie i prawa
pokrewne. Komentarz. LEX 2011, por. takze wyrok SN z dnia 19 wrze$nia 1975 r.,
I CR 483/7). Kwestia proporcjonalnosci uzytych srodkéw jest tu o tyle istotna, ze
niejednokrotnie moze doj$¢ do sytuacji zniszczenia przedmiotéw stanowiacych
wlasno$¢ osoby trzeciej — art. 79 ust. 5 prawa autorskiego wprowadza domniema-
nie, ze srodki i materialy sa wlasnoscig osoby, ktéra naruszyla autorskie prawa ma-
jatkowe — co w konkretnej sytuacji moze nie odpowiada¢ rzeczywistemu stanowi
rzeczy i generowa¢ dodatkowe konflikty.

Po drugie, polskie ustawodawstwo przewiduje zniszczenie ,§rodkéw i materia-
tow, ktére zostaly uzyte do ich (przedmiotéw) wytworzenia lub oznaczenia” (art.
79 ust. 4 i 5 prawa autorskiego, art. 286 prawa wtasnos$ci przemyslowej), co ogra-
nicza roszczenia do zadania likwidacji materiatéw, z ktérych ,pirackie przedmioty
i towary” zostaty (i moglyby zosta¢) wytworzone. Pojecie ,narzedzi” (ang: ,imple-
ments”), uzyte w art. 10 umowy ACTA wydaje sie szersze, i obejmuje takze sprzet
stuzacy do produkcji (park maszynowy). Taka szeroka interpretacja terminu ,na-
rzedzia” — o ile termin z art. 12 umowy ACTA zostalby implementowany do prawa
polskiego — moze prowadzi¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa wtasno-
$ci osoby, ktéra naruszyla prawo autorskie — badZ osoby trzeciej, ktérej wlasnoscia
Ow sprzet pozostaje.

Kolejnym problemem na tle gwarancji przewidzianych przez art. 64 Konstytu-
cji RP jest okreslenie podstaw do obliczenia wysokosci odszkodowania za narusze-
nie praw wilasnosci intelektualnej w art. 9 ust. 3 lit. b umowy ACTA (aczkolwiek
wdrozenie tej normy jest fakultatywne, strona umowy moze przyja¢ inna forme
obliczania odszkodowania). Otdz jedna z wartosci, ktéra moze stanowi¢ podsta-
we do obliczenia odszkodowania, jest ,(i) ilo§¢ towaréw stanowiacych narusze-

nie przedmiotowych praw wtasno$ci intelektualnej w rzeczywistosci przypisanych
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osobom trzecim, pomnozonej przez kwote zysku na jednostke towardw, ktére by-
tyby sprzedane przez posiadacza praw, gdyby nie doszto do naruszenia” — inaczej
moéwiac, jest to kwota, jaka uzyskatoby sie sprzedajac np. wszystkie wytworzone
»podrdébki” po cenie oryginatéw. Tymczasem jest to kwota zupetnie ,oderwana”
od rzeczywistej straty posiadacza praw autorskich — zakladajaca, ze: po pierwsze,
naruszyciel sprzedalby wszystkie towary, po drugie, w cenie oryginatéw. Taki spo-
sob obliczania odszkodowania stoi w sprzecznosci z utrwalonymi w prawie eu-
ropejskim i polskim (zob. art. 79 ust. 1 pkt 3 ustawy o prawie autorskim, art. 287
ust. 1 prawa wlasno$ci przemystowej) zasadami ustalenia szkody, réwnowazacymi
interes poszkodowanego i zobowigzanego. Niemniej jednak, nalezy podkresli¢, ze
pozostawienie dotychczasowej regulacji ustawy o prawie autorskim i prawa wia-
snoéci przemystowej réwniez wypelnia wymogi art. 9 ACTA, tak wiec ewentualna
presja na zmiane regulacji polskiej wydaje si¢ mato prawdopodobna.

Podsumowanie

Analizujac powyzsze obszary nalezy podkresli¢, iz rozwiazania przyjete w umo-
wie ACTA nie réwnowazg wystarczajaco intereséw poszczegélnych podmiotéw ma-
jacych do czynienia z obrotem prawami wlasnosci intelektualnej. Podmioty dyspo-
nujgce prawami majatkowymi sa w niej wyraznie uprzywilejowane wobec uzytkow-
nikéw oraz odbiorcéw.

Jednoczeénie, szereg praw i wolnosci tych ostatnich moze by¢ przy stosowaniu
porozumienia ACTA nieproporcjonalnie ograniczony. W wielu wypadkach mozna
mie¢ powazne watpliwosci, co do koniecznosci wprowadzania tych ograniczen w de-
mokratycznym panstwie. Nie nalezy zapominaé o tym, ze zar6wno w ramach prze-
strzeni europejskiej, jak i w polskim systemie prawnym istnieja precyzyjne mechani-
zmy zwigzane z mozliwo$ciami ograniczenia praw i wolnosci cztowieka i obywatela,
gwarantowanych przez Konstytucje RP oraz miedzynarodowe instrumenty ochrony
praw czlowieka. Co wiecej, nalezy stwierdzié, ze szczegdtowe rozwiazania przyjete
w ACTA dla zabezpieczenia praw jednostki sa czesto nieadekwatne i niewystarcza-
jace, a czesto pozostawione wytacznie praktyce stosowania prawa, co budzi powazne
obawy z punktu widzenia ochrony praw podstawowych i moze wskazywac¢ na ich de
facto fasadowy charakter.

Jak podkreslatam w wystapieniu skierowanym do Prezesa Rady Ministréw w stycz-
niu br., podpisanie i ratyfikacja konwencji ACTA nie natozy na polskiego ustawodaw-
ce bezposredniego obowigzku nowelizacji obowiazujacego prawa, lecz z pewnoscia
nastapia w systemie prawa polskiego istotne zmiany spowodowane pojawieniem sie
nowego aktu prawa miedzynarodowego wigzacego Rzeczypospolity i jej obywate-
li, co moze skutkowaé nalozeniem na podmioty, zaréwno publiczne, jak i prywatne,

nowych obowiazkéw. Z duzym prawdopodobiefistwem mozna przypuszczad, ze po
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ratyfikacji umowy ACTA pojawi si¢ silna presja dla wprowadzenia w poszczegélnych
panstwach-sygnatariuszach modelu ochrony praw wlasnosci intelektualnej lansowa-
nego przez tworcéw ACTA.

Nie sposéb oprze¢ sie wrazeniu, iz wprowadzenie instrumentu prawa miedzyna-
rodowego, takiego jak umowa ACTA, przyczynitoby sie do petryfikacji tego systemu
i ograniczenia mozliwosci debaty nad rozwigzaniami, ktére pozwolityby na uwzgled-
nienie, oprécz intereséw ekonomicznych wlascicieli praw wtasnosci intelektualnej,
istotnych intereséw spoleczenstwa, np. poprzez zapewnienie jak najszerszego dostepu
do débr kultury przy publikowaniu rezultatéw dziatalno$ci naukowej, a takze wspiera-
nie wolnoéci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji w ramach nowych mediéw.
Co wiecej, rozwigzania przyjete w umowie ACTA moga sta¢ sie hamulcem dla wszech-
stronnego rozwoju inicjatyw gospodarczych w internecie oraz do procesu budowania
spoteczenstwa informacyjnego. Jest to tym wazniejsze, iz w obecnych realiach szeroki
dostep do informacji i wiedzy jest traktowany jako jeden z kluczowych czynnikéw de-
cydujacych o funkcjonowaniu innowacyjnej i konkurencyjnej gospodarki.

Jak podkreglitam w wystapieniu z dnia 25 stycznia 2012 r., rozwéj nowych technologii,
majacy wplyw na znaczna specjalizacje poszczegdlnych galezi prawa, nierzadko skutkuje
utrudnieniami w prowadzeniu otwartego dialogu nad rozwigzaniami legislacyjnymi, ma-
jacymi czesto niebagatelny wplyw na sfere praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Brak
zrozumienia zlozonych technicznych zagadnien oraz trudnosci w przewidzeniu konse-
kwencji przyjecia poszczegélnych rozwiazan wplywaja na jako$¢ debaty publicznej oraz
trudnosci komunikacyjne pomiedzy organami wtadzy publicznej a obywatelami. Nie
znaczy to jednak, ze wtadze publiczne mogg pozwoli¢ na ograniczenie procesu takich
konsultacji. Teraz, bardziej niz kiedykolwiek, mozemy wptyna¢ pozytywnie na legitymi-
zacje procesu legislacyjnego poprzez wykorzystywanie mechanizméw pozwalajacych na
udzial spoteczenstwa obywatelskiego w procesie decyzyjnym.

Majac powyzsze na wzgledzie, pragne przedstawi¢ konkluzje wynikajace z przed-
stawionego wyzej stanowiska. Przede wszystkim, w mojej opinii, umowa ACTA za-
wiera postanowienia, ktére w istotnym zakresie odnoszg sie do podstawowych praw
i wolnosci czlowieka i obywatela. W mojej ocenie, postanowienia konwencji ACTA,
ktére w wielu przypadkach sa niejasne, nieprecyzyjne i niejednoznaczne, pozosta-
wiaja istotne pole dla wykladni prawnej, co powoduje, ze wyrazne przesadzenie o ich
przysztym mozliwym funkcjonowaniu nie jest w petni mozliwe. Na podstawie analizy
prawnej regulacji umowy ACTA, relacji postanowien tej umowy z prawem polskim
i migdzynarodowym, opinii ekspertéw, przedstawicieli §wiata nauki oraz organiza-
¢ji spotecznych mozna stwierdzi¢, ze w przedstawionym powyzej zakresie istnieje
znaczace ryzyko zagrozenia dla ochrony praw jednostki w $wietle polskich standar-
déw konstytucyjnych oraz europejskich i miedzynarodowych dokumentéw ochrony
praw czlowieka. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze jednoznacznej i finalnej odpowiedzi
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w przedmiocie zgodnosci postanowienn umowy ACTA ze standardem ochrony praw
podstawowych okreslonym w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, méglby
udzieli¢ wytacznie Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej.

Warto wspomnie¢, ze na podstawie art. 218 akapit 11 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej Trybunal, na wniosek panstwa cztonkowskiego, Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady lub Komisji moze wyda¢ opini¢ w sprawie zgodnosci przewidywanej
umowy miedzynarodowej z traktatami. W przypadku negatywnej opinii Trybunatu
Sprawiedliwosci przewidywana umowa nie moze wejs¢ w zycie, chyba ze nastapi jej
zmiana lub rewizja traktatow.

W moim przekonaniu, ratyfikacja umowy ACTA wywarlaby istotny, niekorzyst-
ny wplyw na poziom ochrony praw obywatelskich w Polsce. Osobnego komentarza
wymaga aspekt niejawnosci i stylu negocjacji, przeprowadzonych w sprawie umowy
ACTA na poziomie miedzynarodowym, a takze polskim, gdzie niedostatki konsul-
tacji z zainteresowanymi partnerami spotecznymi zaowocowaly zrozumialy reakcja
spofeczenistwa obywatelskiego. W tym kontekscie, wazne wydaje sie wziecie pod
uwage, iz w aspekcie ekonomicznym Polska i jej obywatele sa nadal w przewazajacej
mierze odbiorcami produktéw wlasnosci intelektualnej i praw autorskich, co powo-
duje, ze istotne wzmacnianie systemu ochrony intereséw przede wszystkim podmio-
téw majatkowych praw autorskich i wlasnosci intelektualnej, bez przeprowadzenia
szerokiej publicznej i spolecznej debaty, stanowi pominiecie czeéci intereséw pol-
skiego spoleczenstwa obywatelskiego. Wytyczne zawarte w powolanych wyzej wyro-
kach Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 24 listopada 2011 r. oraz 16 lutego 2012 r.,
wskazujace na potrzebe réwnowazenia ochrony praw autorskich i ochrony praw wia-
snoéci intelektualnej oraz prawa do prywatnosci, ochrony danych osobowych i do-
stepu do débr kultury, powinny stanowi¢ dyrektywe dla europejskich i polskich wtadz
publicznych w poszukiwaniu wlasciwego i sprawiedliwego modelu prawnego szanu-
jacego i zapewniajgcego ochrone réznym interesom i wartosciom, bez przechylenia
ciezaru ochrony tylko na korzys¢ strony ekonomicznie silniejszej. Istotne jest réwniez
uwzglednienie pojawiajacych sie w zwiazku z dyskusja nad umowa ACTA postulatéw
dotyczacych procesu konsultacji spotecznych. Wydaje sie, iz nadszed! dobry moment
na dokonanie rewizji zalozen tego procesu, aby zniwelowaé ,deficyt demokracji’, na
jaki zwraca uwage strona spoteczna, a ktéry wiaze si¢ z nieuwzglednianiem przez
wladze publiczne nowych $rodkéw komunikacji powstatych w zwiazku z rozwojem
nowych technologii, jako platformy wymiany idei miedzy organami wtadzy publicz-
nej a spoteczenstwem obywatelskim.

W chwili obecnej, debata dotyczaca konwencji ACTA toczy si¢ na forum Parla-
mentu Europejskiego. Wypada mie¢ nadzieje, ze decyzje podjete przez ten organ,
w tym takze przez polskich deputowanych, wezma pod uwage towarzyszace tej umo-
wie watpliwoéci zwigzane z ochrona praw podstawowych, gwarantowana obecnie
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w Unii Europejskiej przez Karte Praw Podstawowych Unii Europejskiej'*2. Warto przy
tej okazji zwrdci¢ uwage, iz w przypadku ewentualnego zwigzania si¢ przez Unie
i panistwa cztonkowskie umowa ACTA prawa obywateli pokrzywdzonych stosowa-
niem jej przepiséw beda chronione przede wszystkim przez odpowiednie sady krajo-
we. W takim przypadku moze pojawi¢ sie jednak watpliwo$é zwiazana z mozliwoscia
zapewnienia adekwatnego i poréwnywalnego standardu sadowej ochrony wynikaja-
cego z Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, w zwigzku z przyjeciem przez
Polske tzw. polsko-brytyjskiego protokotu. W tym zakresie, jednoznaczna odpowiedz
sformutowaé moglaby jurysprudencja sadéw polskich lub Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej badz tez ewentualne zmiany traktatowe.

List zostat przekazany 20 lutego 2012 r.

192 Parlament Europejski 4 lipca 2012 r. nie wyrazit zgody na podpisanie przez Unie Europejska umowy w sprawie

zwalczania obrotu towarami podrabianymi (ACTA). Przepisy tej umowy nie moga zatem obowiazywac na terytorium
UE.
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Legislacja kuleje, jest praca dla Trybunatu

Wystapienie na Zgromadzeniu Ogolnym Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego

Nie nastepuje zasadnicza poprawa w procesie tworzenia prawa. Co
wiecej, negatywne zjawiska z tym zwigzane godzg w prawa i wolno-
Sci obywateli, w ich poczucie bezpieczeristwa. Osiggnely one stopien,
ktory powinien stac sie przedmiotem szczegolnej refleksji parlamentu

Panie Prezesie, Wysokie Zgromadzenie, Szanowni Paristwo,

dziekuje za ciepte stowa pod adresem wnioskéw kierowanych do Trybunatu przez
rzecznika praw obywatelskich, réwniez przez mojego poprzednika. W szczegdlno-
$ci chce powiedzieé, ze podtrzymanie przeze mnie wniosku dotyczacego orzeczenia
o legalnosci dekretu o stanie wojennym bylo zwiazane z glebokim przekonaniem, ze
mimo uplywu lat, mamy tu do czynienia z sytuacja, w ktérej nadal istnieja i powstaja
nowe skutki prawne wynikajace z dekretu. Doniosto$¢ tego orzeczenia, rozproszenie
watpliwosci jest dla nas bardzo wazne — chcialabym w tym miejscu szczegélnie za to
Trybunatowi podzigkowad.

Ubolewam, ze wlasciwie gtéwni adresaci mojego wystgpienia — mysle tu o Pani
Marszatek Sejmu i o Pani Wicemarszalek Senatu — opuscili sale, ale moje uwagi doty-
cza réwniez rzadu, jako inicjatora procesu legislacyjnego. Moge je kierowa¢ ponadto
na rece Pana Prezesa, wszystkich obecnych tu Prezeséw, dostojnych gosci.

Sa one jednak smutne — w moim przekonaniu w roku 2011 nie nastapila zasad-
nicza poprawa w procesie tworzenia prawa. Co wiecej, negatywne zjawiska z tym
zwigzane, ktére postaram sie krétko scharakteryzowaé, godza w prawa i wolnosci
obywateli, w ich poczucie bezpieczeristwa. Osiagnely one stopien, ktéry powinien
stac sie przedmiotem szczegélnej refleksji parlamentu, obu jego izb, a poniewaz Pa-
nie Marszatek nie zechcialy wystucha¢ mojego wystapienia, postaram si¢ jego pod-

stawowe tezy przesta¢ w formie pisemne;j.

Niezla procedura legislacyjna, ale Zle realizowana

Co prawda, procedura tworzenia prawa od strony formalnej bliska jest standar-
dom europejskim, jednak, jak wszyscy wiemy, gorzej jest z realizacja. Mysle, ze mo-
zemy postawic teze o rozchwianiu systemowych rozwiazan w zakresie tworzenia pra-
wa. Inflacja przepiséw stopniowo przekracza pewna granice wytrzymalosci naszego
panistwa i obywateli. Wiele oérodkéw decyzyjnych, ktére tworzg prawo, nie wykazuje
wlasciwej koordynacji. Mamy do czynienia z preferencja rozwigzan doraznych, ktére
nie maja nic wspdlnego z konsekwentna systemowoscig. Brak takiej stabilnosci bu-
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dzi powazne zastrzezenia. Natomiast w sytuacji, kiedy dotyczy to réwniez rozwigzan
kodeksowych, mozemy wrecz twierdzié, ze budzi to groze. Jezeli w roku 2011 kodeks
postepowania karnego oraz kodeks karny byly nowelizowane jedenascie razy, a ko-
deks postepowania cywilnego dwanascie razy, to w tym gronie nie musze blizej wyja-
$nia¢, co to oznacza dla adresatéw norm prawnych. Moze sie zdarzy¢ tak ciezki blad
legislacji, ze bedzie on wymagal nowelizacji jeszcze przed wejéciem ustawy w zycie.
Nie chodzi o to, zeby si¢ catkowicie zamkna¢ na taka ewentualnos¢. Ale w sytuaciji,
w ktdrej kodeks wyborczy byt przed wejsciem w zycie poddany czterokrotnej noweli-
zacji, trudno znalez¢ wystarczajaco ostre sfowa dla opisania tego stanu.

Brak dobrego rzemiosta legislacyjnego

Jakos$¢ procesu legislacyjnego musi budzi¢ najwyzsze zaniepokojenie. Mamy
do czynienia z trwalym lekcewazeniem adaptacyjnej roli przepiséw przejéciowych.
Moge to wykazaé w $wietle wielu skarg naptywajacych do Biura RPO i wielu proble-
mow, z jakimi spotykaja sie obywatele. Niezamieszczanie w nowych ustawach prze-
piséw przejsciowych, to nie jest tylko niestarannosé, lekcewazenie, ale po prostu brak
dobrego rzemiosta legislacyjnego. To jest réwniez zaskakiwanie tych obywateli, kt6-
rzy maja swoje sprawy w toku i maja prawo oczekiwa¢ od panstwa, ze takie przepisy
przejsciowe wystapia.

Mamy do czynienia ze zjawiskiem opdznienia w wykonywaniu obligatoryjnych
upowaznien ustawowych — do korica 2011 roku byto ich 128. Mozemy co prawda
powiedzieé, ze tu nastepuje poprawa, bo w 2010 roku byto ich 170, ale tak naprawde
te 128 niezrealizowanych upowaznien to jest i tak stan alarmowy dla parnstwa.

Prosze panstwa, jezeli przez 12 lat kolejne rzady, kolejne parlamenty nie zreali-
zowaly ustawowego obowigzku wydania elektronicznej karty zdrowotnej, niezbed-
nego elementu zmiany systemu ochrony zdrowia — ubolewam nad nieobecno$cia
Pani Marszatek w tej kwestii — to mamy do czynienia z czyms$ wiecej niz ze zwyklym
zaniedbaniem legislacyjnym.

Wielokrotnie Trybunat zwracal uwage na role vacatio legis. Tymczasem jego brak
w ustawach — co powoduje zaskoczenie adresatéw norm nowymi regulacjami — staje
sie czyms, na co juz przestajemy by¢ odpowiednio wrazliwi. Prosze zwrdci¢ uwage
na wrecz modelowy przypadek — wprowadzenie w Zycie ustawy z 12 maja 2011 roku
o refundacji lekéw, $érodkéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
oraz wyrobéw medycznych. Ustawa zostata ogloszona 13 czerwca 2011 roku, mo-
zemy zatem powiedzie¢ — przyzwoite vacatio legis, pét roku przed wejsciem ustawy
w zycie. Jednak kluczowe akty wykonawcze do tej ustawy zostaly ogloszone dostow-
nie w ostatniej chwili (co chciatam réwniez dedykowaé Pani Marszatek). Ustawo-
dawca, ktdry oczekuje od obywateli, od adresata normy, ze spedzi noc sylwestrowa
na $ledzeniu na stronach internetowych pojawiajacych sie przepiséw wykonawczych,
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obraza podstawowe standardy. Zachowanie vacatio legis — wiemy przeciez — nie ma
charakteru technicznego, lecz jest cze$cia gwarancji praw jednostki, wynikajaca z za-
sady bezpieczenstwa prawnego, pewnosci obrotu prawnego oraz ochrony zaufania
obywateli do paristwa. Adresaci norm musza mie¢ czas na dostosowanie si¢ do tej
perspektywy. Podkreslam — prawo nie moze by¢ pulapka zastawiana przez wladze na
obywateli. Prawo nieznane odbiorcom nie moze prawidlowo spetnia¢ swojej funkeji

spoteczne;j.

Zaniechania i martwe ustawy

Réwniez zaniechanie wykonania podstawowych zadan ustawodawcy, a wiec za-
niechanie wydania ustawy w ogdle, moze prowadzi¢ do naruszenia praw jednost-
ki. Podobnie si¢ dzieje, gdy mamy do czynienia z wyborem niewtasciwego sposobu
i metody regulacji. Tutaj takim skandalicznym przykladem martwej ustawy, ktdra
powoduje wiele skarg obywateli, jest ustawa o kompensacie panstwowej dla ofiar
przestepstw. Wydano — jak wykazala nasza niedawna konferencja, zorganizowana
wspdlnie z Prokuratorem Generalnym — prawo martwe, szkodliwe, obrazajace oby-
wateli i pogarszajace w bardzo istotny sposéb sytuacje ofiar przestepstw. Przyklad
— osiemdziesigcioletnia ofiara pobicia przez nieznanego sprawce zwraca si¢ z zaufa-
niem do panistwa, aby skorzysta¢ z pieniedzy, ktére paristwo na to przeznaczylo (70
mln z1) i otrzymacé chociaz nieznaczna pomoc finansowa w leczeniu czy w dochodze-
niu swoich praw, a zamiast tego przez dwa lata zafundowano jej quasi-proces sado-
wy, prowadzacy do wtdrnej wiktymizacji, do upokorzenia, aby na koncu obciazy¢ ja
kosztami sadowymi w wysokoéci 2400 z1, a i to sad miarkowat sie i obnizyt te koszty
o potowe. Ta kobieta opuszcza sad w sytuacji, w ktdrej nie zawinita, to sad sie pomy-
lit przyjmujac na poczatku jej skarge. Bedac ofiarg przestepstwa, zostata obcigzona
jeszcze dodatkowym ciezarem przez panistwo. Tryb, ktéry powinien mie¢ charakter
administracyjno-prawny, w mylny, niefachowy, ignorancki sposéb zostat zmieniony.
Nie znamy autoréw tego ,kwiatka” ustawowego. To jest legislacja z roku 2005, ale
chciatabym, tak jak w przypadku ustawy o refundacji lekéw i karty zdrowotnej, po-
znaé z imienia i nazwiska osoby, ktére uczynity taka krzywde obywatelom.

Bardzo brakuje ustawy o reprywatyzacji

Ostatni przyklad, ktéry chce przytoczy¢, i ktéry jest znany Wysokiemu Trybu-
nalowi i obecnemu tu zgromadzeniu, to bolesny brak ustawy o reprywatyzacji. Do-
konuje sie wiec tzw. mala reprywatyzacja. Na mocy kolejnych orzeczen. Nieznaczna
nawet zmiana ekspertyzy, kwalifikacji sprawy powoduje, ze — z jednej strony — suma
tych orzeczen wkrétce juz naruszy podstawy finansowe dziatania samorzadéw tery-
torialnych, bo ten ciezar zaczyna zagraza¢ wykonywaniu przez samorzady ich innych
zadan. Z drugiej strony — mamy do czynienia z nieréwnoscia wobec prawa, bo tylko
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ci, ktérych staé na kosztowny i dtugotrwaty proces moga dochodzi¢ swoich roszczen.
Mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej niekonsekwentna dziatalno$¢ panstwa i za-
niechanie legislacyjne powoduje, ze to sedziowie wypelniaja luke, ale czynia to w spo-
s6b zagrazajacy zaréwno prawom obywatela, jak i stabilno$ci finansowej paristwa.
Prosze mi wybaczy¢, ze mimo uroczystego dnia i wyrazanej przez nas wszystkich
wdziecznosci wobec wielkiego wysitku Trybunatu Konstytucyjnego, pozwolitam so-
bie powiedzie¢ o sprawach, ktére poruszaja i bola obywateli. Wtasnie po to, aby przed
obliczem tego dostojnego zgromadzenia podkresli¢ wage i znaczenie tych spraw.

Wystapienie miato miejsce 4 kwietnia 2012 r.
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O potrzebie depenalizacji zniestawienia

Za wykresleniem art. 212 z kodeksu karnego przemawia ochrona
praw i wolnosci obywateli, w szczegolnosci prawo do wolnosci wypo-
wiedzi, swobody prasy, prawo do obrony oraz prawo do rzetelnego
procesu, a takze gwarancje ochrony wolnosci osobistej, jak rowniez
argumenty zwigzane z funkcjonowaniem czynu z art. 212 k.k. w prak-
tyce orzeczniczej sgdow polskich na tle orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka

Do takiego wniosku prowadzi mnie do§wiadczenie zdobyte podczas rozpatrywania
skarg oséb skazanych za to przestepstwo, najczesciej dziennikarzy, ktérzy informujac
o nieprawidlowos$ciach wladzy publicznej czy administracji lokalnej, narazali sie na kon-
sekwencje karne. Przepis ten moze by¢ niestety wykorzystywany jako skuteczne narze-
dzie tlumienia i ograniczania wolnosci mediéw, a osoba oskarzona musi przeprowadzac
ciezar dowodu prawdziwosci swoich twierdzen oraz wykazac, ze jej tezy stuzyly obro-
nie spofecznie uzasadnionego interesu. Tym samym, nie znajduje tu zastosowania jedna
z podstawowych regul postepowania karnego, oparta na Konstytucji RP (art. 42 ust. 3),
zgodnie z ktéra wszelkie watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane na korzysé oskarzonego.

Whbrew Strasburgowi

Rodzi sie zatem watpliwos¢, czy taki rygoryzm w udowadnianiu wlasnej niewinno-
$ci jest do pogodzenia ze standardami strasburskimi. W orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka na tle art. 6 ust. 2 konwencji jednoznacznie podkresla
sie, ze sprzeczne z zasada domniemania niewinnosci jest jakiekolwiek przeniesienie
ciezaru dowodu z oskarzyciela na obrone. Niedopuszczalne jest takze wyciaganie ne-
gatywnych wnioskéw z milczenia oskarzonego, ktéry nie moze by¢ zobowigzany do
podejmowania wlasnej obrony (wyrok z 20 marca 2001, w sprawie Telfner vs Austria,
nr skargi 33501/96; wyrok z 3 pazdziernika 2002 w sprawie Boehmer vs Niemcy, nr
skargi 37568/97). Ograniczenia doznaje tu réwniez prawo do milczenia oskarzonego
(art 74 § 1 kodeksu postepowania karnego).

Co wiecej, zadna z konstytucyjnie chronionych wartosci, takich jak zycie, zdrowie
czy wlasnosé, nie uzasadnia tak daleko idacej ingerencji w prawo do obrony, jak czesé
i dobre imie. Moze to budzi¢ watpliwoséci z punktu widzenia zasady proporcjonalno-
$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), a takze art. 6 ust. 2 Konwencji Europejskiej.

W wielu orzeczeniach ETPC wyrazat poglad, ze wystarczajace dla zwolnienia si¢ od
odpowiedzialnosci za pomdéwienie, powinno by¢ wykazanie, ze dziennikarz dochowat
nalezytej starannosci w zbieraniu i gromadzeniu materiatéw. Konieczno$¢ wykazywa-
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nia prawdziwo$ci stanowi wg Trybunatu zbyt duzy rygoryzm i jest nie do pogodzenia
z Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Przykladem moze by¢ sprawa Dalban vs Rumunia, gdzie skazany dziennikarz su-
gerowal zdefraudowanie pieniedzy publicznych przez senatora, co okazalo sie nie-
prawda. Trybunatl uznat, ze nie do zaakceptowania byloby wymaganie od dziennika-
rza, by wypowiadal swoje krytyczne opinie tylko wéwczas, gdy moze udowodni¢ ich
prawdziwo$¢, oceniajac skazanie go jako nieproporcjonalng ingerencje w swobode
wyrazania opinii. Konwencja wyklucza, by wyrazanie przez dziennikarza krytycz-
nych sadéw bylto uzaleznione od wykazania ich prawdziwosci (skarga nr 28114/95,
ECHR 1999-VI, § 34-39; podobnie w wyroku z 26 lutego 2002 r., Dichland i inni vs
Austria, skarga nr 29271/95, §13).

Postugiwanie sie jedynym kryterium prawdziwosci jako kontratypu zwalniajacego
z przestepnosci danego zachowania jest niewystarczajace — zdaje sie sugerowac Try-
bunat w sprawie Sokotowski vs Polska (wyrok z 29 marca 2005 r., skarga nr 75955/01,
§ 10). W tej sprawie polski sad odwotawczy uznal, ze oskarzony dziatat w ztej wie-
rze, poniewaz mogt przewidzieé, ze jego oskarzenia okaza sie falszywe, a zatem beda
nosily znamiona zniestawienia. Tymczasem Trybunal, przyznajac jednogloénie racje
skarzgcemu, stwierdzil, ze sady polskie w tej sprawie nie uwzglednity w ogéle wazne-
go czynnika, Ze skarzacy dziatal w interesie publicznym.

Réwniez polski Sad Najwyzszy w uchwale siedmiu sedziéw z 18 lutego 2005 r.
uznal: ,Wykazanie przez dziennikarza, ze przy zbieraniu i wykorzystaniu materiatéw
prasowych dziatal w obronie spotecznie uzasadnionego interesu oraz wypetnit obo-
wiazek zachowania szczegélnej starannosci i rzetelnosci, uchyla bezprawnos¢ dzia-
tania dziennikarza. Jezeli zarzut okaze sie nieprawdziwy, dziennikarz zobowiazany
jest do jego odwotania” W uzasadnieniu SN wskazal, ze ,bezwzgledne zadanie od
dziennikarza wykazania prawdziwo$ci zarzutu to postawienie przed nim nierealnych
wymagan $cistosci ustalerl, poréwnywalnych z mozliwymi do uzyskania w postepo-
waniu prowadzonym przez powolane i przygotowane do tego organy panstwowe,
a to mogloby oznaczac¢ ,koniec wolnosci stowa’, a w kazdym razie znaczaco krepowac
prase w realizowaniu jej funkcji”

Z kolei bezprawnos¢ powinna by¢ rozumiana jednolicie i jako taka oznacza sprzecz-
nos¢ zachowania z porzadkiem prawnym, traktowanym jako cato$¢. Skoro tak, to nie do
przyjecia jest przyjmowanie réznych kryteriéw wylaczania bezprawnosci; prawdziwosé
zarzutu na gruncie prawa karnego, a na gruncie prawa cywilnego — nalezyta starannos¢.
Po pierwsze, prowadzi to do szkodliwego dla gwarancji praw obywatelskich dualizmu
w zakresie odpowiedzialnosci, a po wtdre — czyni prawo karne dziedzina przewidujaca
znacznie szersza odpowiedzialno$¢ anizeli w prawie cywilnym, co jest sprzeczne z na-
czelng idea prawa karnego, jako instrumentu ultima ratio. Oznaczaloby to, ze to samo

zachowanie jest zgodne z prawem cywilnym, a niezgodne z prawem karnym.
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Nadmierny rygoryzm

Kolejnym problemem, stwierdzonym przez rzecznika przy stosowaniu w prak-
tyce art. 212 kodeksu karnego, jest niedostateczne respektowanie przez sady sfery
realizacji przystugujacych jednostce uprawnien,, mimo jednoznacznej tezy Sadu Naj-
wyzszego, ze ,hie stanowig przestepstwa znieslawienia réznego rodzaju wypowie-
dzi dokonywane w ramach przystugujacych jednostce uprawnien, miedzy innymi
o$wiadczenia skladane w uzasadnieniu lub w obronie praw, np. skargi sadowe, od-
powiedzi na zarzuty procesowe, zazalenia, doniesienia pokrzywdzonych o przestep-
stwie” (wyrok SN z 18 grudnia 2000r., sygn. IV KKN 331/00).

Sady powszechne skazuja nierzadko za wypowiedzi zawarte w pismach lub skar-
gach do organéw administracji spétdzielni, mimo Ze nie sa one upubliczniane. Do-
znaje tu istotnego ograniczenia prawo do skargi. Argumentacja sadéw sprowadza
sie do stwierdzenia, ze czyn z art. 212 k.k. jest przestepstwem formalnym bezskut-
kowym, dla jego zaistnienia nie ma znaczenia, czy tak sformutowany zarzut istotnie
miat jakikolwiek wplyw na faktyczne obnizenie zaufania dla oskarzyciela prywatnego.

Kryminalizacja stanowi z reguly $rodek najbardziej uciazliwy dla jednostki. Usta-
nowienie zakazu okreslonego zachowania pod grozba kary jest dopuszczalne pod
warunkiem, ze nie istnieja inne skuteczne srodki pozwalajace osiagnac okreslone
skutki. Prawo karne powinno by¢ ostatecznym instrumentem, po ktéry siega sie, gdy
inne $rodki (cywilne, administracyjne) zawodza. Obserwujac praktyke stosowania
art. 212 k.k., mam wrazenie, ze jest doktadnie odwrotnie. Osoby poméwione nie de-
cyduja sie na proces cywilny, od razu wnoszac prywatny akt oskarzenia. Tymczasem
prawo cywilne dysponuje calym zakresem $rodkéw stuzacych do ochrony naruszo-
nej czci. Przede wszystkim, nalezy tu wymieni¢ odszkodowanie — pod warunkiem,
ze bedzie ono znaczace. Nakazanie przez sad zlozenia o$wiadczenia odpowiedniej
tre$ci i w odpowiedniej formie ma najbardziej prewencyjny i odstraszajacy charakter,
zblizony w skutkach do funkcji srodkéw orzekanych w ramach postepowania karne-
go. Sad moze nakaza¢ bowiem np. publikacje przeprosin w mediach o charakterze
lokalnym badz ogdlnopolskim. To za$ powoduje upublicznienie bezprawnego naru-
szenia cudzych débr osobistych, a w konsekwencji spetnia cele ,prewencji ogdlnej”
Publikacja w mediach wigze sie ponadto dla pozwanego z okre$lonymi kosztami,
ktére musi poniesé¢, np. kilkaset tysiecy zlotych za przeprosiny w gléwnych stacjach
telewizyjnych.

Przy okazji warto zwréci¢ uwage, ze za doznang krzywde spowodowang narusze-
niem dobra osobistego, sad moze przyznac na zadanie uprawnionego odpowiednia
sume pieniezng tytutem zado$¢uczynienia. Zasadzenie zado$¢uczynienia ma charak-
ter fakultatywny. Réwniez wysoko$¢ zado$¢uczynienia ma charakter ocenny, decyzja
w tej kwestii nalezy wylacznie do sadu. Sad ma duzy zakres swobody w tej kwestii,
zatem w trybie postepowania odwolawczego skuteczne zakwestionowanie wielko-
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$ci zado$¢uczynienia mozliwe jest tylko wéwczas, gdy jego nieproporcjonalnos$é¢ do
wyrzadzonej krzywdy jest bardzo wyrazna, czy wrecz razaca. W orzecznictwie Sadu
Najwyzszego wciaz, niestety, obecny jest poglad, ze zado$¢éuczynienie powinno by¢
zasadzane w ,umiarkowanej wysokoéci” albo powinno odpowiada¢ ,aktualnym wa-
runkom i przecietnej stopie zyciowej spoleczeristwa” Jednakze, na szczecie, jest wie-
le innych orzeczen, w ktérych sady eksponowaly przede wszystkim kompensacyjny
charakter zados$¢uczynienia, kojarzac je przede wszystkim z rozmiarem doznanej
krzywdy. Wiaze z tym wielkie nadzieje.

Sankcje karne wyjatkowo

W sprawie Dlugotecki przeciwko Polsce, Europejski Trybunal Praw Czlowieka
(wyrok z 24 lutego 2009 r., skarga nr 23806/03) przypomnial o utrwalonej w swo-
im orzecznictwie zasadzie, ze sankcje karne dla ochrony reputacji (dobrego imienia)
danej osoby daja sie pogodzi¢ z art. 10 konwencji jedynie w sytuacjach wyjatkowych
— w najciezszych sprawach dotyczacych wypowiedzi nawolujacych czy podzegaja-
cych do przemocy (por. np. wyrok ETPC z 20 kwietnia 2006 r. w sprawie Raichinov
przeciwko Bulgarii, skarga nr 47579/99, pkt 50 wyroku). Takie wypowiedzi za$ juz sa
karane na podstawie odrebnych przepiséw karnych (art. 196, art. 226, art. 257 k.k.).
Jak wynika z powyzszego, wystarczajace gwarancje w celu ochrony czci i dobrego
imienia przewiduje prawo cywilne i prawo prasowe. Z kolei kwalifikowana ochrona
znajduje si¢ w wymienionych przepisach karnych.

Wyrok Trybunatu w tej sprawie spotkal sie z aprobata w polskiej doktrynie, zgla-
szajacej coraz czesciej postulat depenalizacji przestepstwa zniestawienia. Na uwage za-
stuguje wyrazony poglad, ze dotychczasowe zmiany legislacyjne w zakresie tego czynu
omijaja istote problemu karalnosci poméwienia w prawie polskim. ,Tkwi ona — jak
dobitnie wskazuje komentowany wyrok ETPC — znacznie glebiej niz w dopuszczal-
nosci karania za stowo pozbawieniem wolno$ci, co zreszta w praktyce polskich sadéw
zdarza sie obecnie incydentalnie. Negatywny wplyw na ochrone wolnosci stowa ma juz
jednak sama mozliwo$¢ uruchomienia postepowania karnego, postawienie zarzutéw,
oskarzenie dziennikarza czy tez zastosowanie wobec niego tagodniejszych form sank-
cji, np. omdéwionego wyzej warunkowego umorzenia postepowania karnego. Stad na-
lezatoby oczekiwa¢ idacej nieco dalej niz projekt rzadowy interwencji ustawodawczej
(D. Szescilo, Glosa do wyroku ETPC z 24 lutego 2009 r., skarga nr 23806/03, Samorzad
Terytorialny 2009, nr 4, s. 81).
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Artykut do skreslenia

Wystapitam do ministra sprawiedliwo$ci z wnioskiem o wykreélenie art. 212 z ko-
deksu karnego. Przemawia za tym ochrona praw i wolnosci obywateli, w szczegdlno-
$ci prawo do wolno$ci wypowiedzi, swobody prasy, prawo do obrony oraz prawo do
rzetelnego procesu, a takze gwarancje ochrony wolnosci osobistej, jak réwniez argu-
menty zwigzane z funkcjonowaniem czynu z art. 212 k.k. w praktyce orzeczniczej
sadéw polskich na tle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz
podnoszone tu zagadnienia konstytucyjne, komparatystyczne i wypowiedzi doktryny.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 9 maja 2012 r.
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Niezawistos¢ sedzidw warunkiem panstwa
prawnego

Wystgpienie na konferencji ,Status sedziego w Polsce”

Zawdd sedziego to misja, ktorq z jednej strony determinujg konstytu-
cyjne gwarancje w postaci niezawistosci, niezaleznosci, bezstronnosci
i nieusuwalnosci sedziego, z drugiej zas strony, to misja wymagajgca
od osob sprawujgcych wladze sedziowskg nie tylko wiedzy, meryto-
rycznosci, ale rowniez i wrazliwosci spotlecznej

Nie mozna zagwarantowaé rzetelnego, sprawiedliwego postepowania sadowego
— bedacego jednym z wazniejszych, konstytucyjnie chronionych praw czlowieka, de-
terminujacego ,dobro wymiaru sprawiedliwo$ci” — w sytuacji, kiedy atrybuty wtadzy
sedziowskiej, w szczegdlnosci dotyczace niezawistoéci, niezalezno$ci, bezstronnosci,
a takze nieusuwalnosci sedzidéw, bedq naruszane.

Jak stusznie wywodzi Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, niezawi-
sto$¢ sedziowska jest wspolczes$nie uniwersalnym sktadnikiem i warunkiem paristwa
prawnego. Regulacja ustroju sadéw ma natomiast stuzebne znaczenie wobec przystu-
gujacego kazdemu prawa do rozpatrzenia jego sprawy w sposéb sprawiedliwy, jawny
i bez nieuzasadnionej zwtoki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad
(tak: TK w wyrokach z dnia 11 wrze$nia 1995 r., sygn. P 1/95 i z dnia 7 listopada 2005
r., sygn. P 20/04).

Prze$wiadczenie, ze istotg wladzy sadowniczej jest niezalezno$¢ i bezstronno$é
sedziéw, stalo sie podstawa regulacji wielu miedzynarodowych instrumentéw ochro-
ny praw czlowieka, stanowiac tym samym, ze zasady niezalezno$ci i bezstronnosci
nie sg golostownymi twierdzeniami, ale powszechnie uznanymi instrumentami. Ich
brak z kolei, jest réwnoznaczny z odmowa wymiaru sprawiedliwosci. Co istotne, nie-
zaleznos¢ i bezstronno$¢ wymiaru sprawiedliwosci jest bardziej prawem obywateli
korzystajacych z wymiaru sprawiedliwoséci, niz przywilejem sadownictwa stworzo-
nym dla niego samego. Na strazy niezawisto$ci sedziowskiej musi przede wszystkim
sta¢ racjonalny ustawodawca. To przepisy ustaw zwyklych, w tym przepisy ustawy
Prawo o ustroju sadéw powszechnych, winny w pierwszej kolejnosci stwarzaé gwa-
rancje realizacji konstytucyjnych zasad niezalezno$ci i niezawislosci sedziowskiej.
Nalezy jednak podkredli¢, ze poszanowanie i obrona elementéw niezawistosci se-
dziowskiej, jest nie tylko konstytucyjnym obowigzkiem wszystkich organéw i oséb
stykajacych sie z dziatalno$cig sadéw, ale réwniez konstytucyjnym obowiazkiem sa-
mego sedziego.
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Bezstronnos¢ sedziego winna w gtéwnej mierze wynika¢ z jego postawy. Godne
sprawowanie urzedu wiaze si¢ z zachowywaniem najwyzszych standardéw nie tylko
wewnatrz, ale réwniez i na zewnatrz swego zawodu. Sedzia powinien chociazby dbac
o0 swojg apolitycznosé, co z kolei bedzie budowac¢ zaufanie spoteczenstwa do wymia-
ru sprawiedliwosci. Podkreéli¢ pragne, ze ustawodawca, ale réwniez i poszczegélne
organy wladzy wykonawczej, zobowigzane sg natomiast do zapewnienia sedziom sta-
bilnoéci ich pozycji zawodowej. Powyzsze dotyczy takze ochrony godnosci zawodu
sedziego, poprzez zapewnienie sedziom odpowiednich warunkéw pracy i ptacy.

W moim szczegélnym zainteresowaniu pozostaje kwestia nagrywania rozpraw
sadowych. Elektroniczny protokét bytby, w moim przekonaniu, narzedziem odcia-
zajacym sedziéw w ich codziennej pracy. Powodowalby przyspieszenie postepowan
sadowych i jednocze$nie wspomagalby zaufanie obywateli do wymiaru sprawiedli-
wosci.

Niezwykle pomocnym narzedziem w pracy sedziéw, okaza¢ moglyby sie ponad-
to ekspertyzy wydawane na potrzeby skomplikowanych spraw gospodarczych czy
karnych, pochodzace od wykwalifikowanych podmiotéw. Jestem oredowniczka po-
wstania Instytutu Ekspertyz Gospodarczych oraz Instytutu Ekspertyz Wypadkéw
Drogowych.

W tym miejscu wskazaé pragne, ze nie tylko dostrzegam pewne zagrozenia w wy-
miarze sprawiedliwosci, do ktérych z pewnoscia zaliczy¢ nalezy przewlekto$é po-
stepowan, ale doceniam réwniez pozytywne inicjatywy. Przykladem jest tworzenie
sprawnie funkcjonujacych e-saddéw, a takze praktyka Trybunatu Konstytucyjnego
oraz sadéw administracyjnych, w szczegdélnosci Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, w zakresie zapewnienia dostepno$ci ich orzeczen. Cieszy mnie deklaracja
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, wypowiedziana na ostatnim Zgromadzeniu
Ogdlnym Sedziéw Sadu Najwyzszego, ze pelna dostepnosc orzeczen bedzie réwniez
wkrétce domena Sadu Najwyzszego.

Konkludujac, pragne podkresli¢, ze zawdd sedziego to misja, ktéra z jednej stro-
ny determinuja konstytucyjne gwarancje w postaci niezawistosci, niezaleznosci,
bezstronnosci i nieusuwalnoéci sedziego, z drugiej za$ strony, to misja wymagaja-
ca od os6b sprawujacych wladze sedziowska nie tylko wiedzy, merytorycznosci, ale
réwniez i wrazliwosci spolecznej. Dopiero te wszystkie atrybuty sedziego warunkuja
mozliwo$¢ wydania sprawiedliwego orzeczenia.

Wystagpienie miato miejsce 17 maja 2012 r.

179



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

180

Obywatel senior oczekuje nie tylko opieki

Wystapienie na Kongresie ,Obywatel Senior” w Chorzowie

Jest powdd do refleksji, abysmy zapytali, czy rzeczywiscie osoba w wie-
ku starszym czuje sie godnie, czuje sie doceniona, czuje, ze tu jest jej
miejsce, ze ma prawo zabierac glos w sprawach spotecznych i ze ma
prawo tu byc

To spotkanie jest spelnieniem marzen. Tak jak speinieniem mojego osobistego
marzenia bylo powstanie Parkowej Akademii Wolontariatu'®, ktéra — mam nadzieje
— bedzie rozszerzata sie na inne parki i inne miasta.

Polska ma swoje unikalne osiagniecia w zakresie aktywnosci os6b starszych —
w zakresie otwartego spojrzenia na perspektywe wieku. Tym najbardziej znanym
osiagnieciem jest Uniwersytet Trzeciego Wieku. Sg wérdd nas jego twércy — pozdra-
wiam panig doktor Helene Hrapkiewicz. Uniwersytet Trzeciego Wieku obejmuje te
cze$¢ oséb starszych, ktére cheg potozy¢ nacisk na swoje ksztatcenie, na rozszerzanie
horyzontéw i aktywne wspdlne spedzanie czasu. Ja patrze na osoby starsze, jako na
ogromny potencjal naszego kraju. Polska nie jest az tak bogata, abysmy z potencjatu
tych 0s6b mogli rezygnowad. A wciaz jeszcze to robimy.

Jest rzecza wazng, aby postawi¢ tu kilka pytan, ktére bedg mialy akademicki, ale
réwnoczeénie praktyczny charakter.

Po prostu obywatel panstwa

Pytanie pierwsze: dlaczego wybrali§my tak oczywiste hasto ,,obywatel senior”?
Jest przeciez jasne, ze obywatel moze by¢ w réznym wieku, a wiec cze$¢ obywateli
naszego kraju to seniorzy. Demografia méwi nam: coraz wieksza cze$¢. Po ¢6z wiec
wyraznie wyodrebnia¢ te grupe obywateli? Po to, aby zastanowi¢ sie, czy istotnie
maja mozliwos¢ realizowania w pelni tego, co sklada sie i na obywatelstwo nasze-
go panstwa, i na obywatelstwo europejskie — pozdrawiam Parlament Europejski
— a wiec wiazke praw i obowiazkéw. Ta szczegdlna wigzka, ktéra faczy nas z pan-
stwem, a w przypadku obywatelstwa europejskiego — z Unig Europejska, mdwi
o tym, czy mozemy czu¢ sie pelnoprawnymi uczestnikami zycia spotecznego, poli-
tycznego, gospodarczego. Czy jesteSmy we wlasnym domu. Dzisiejsze pojecie kon-
stytucji, narodu konstytucyjnego jest rozszerzone zaréwno na mniejszosci narodo-
we, jak i imigrantéw (sa tez w réznym wieku), o ktérych powinnismy sie troszczy¢,

1% Inicjatywa powolana w Wojewddzkim Parku Kultury i Wypoczynku w Chorzowie. Projekt skierowany jest do
0s6b powyzej 50. roku zycia. W ramach Akademii, seniorzy moga bra¢ udziat w wielu zajeciach oraz dziala¢ na
rzecz parku i regionu.
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a wiec hasto Kongresu, nie ma charakteru wylaczajacego. To powdd do refleks;ji,
abysmy zapytali, czy rzeczywiscie osoba w wieku starszym czuje sie godnie, czuje
sie doceniona, czuje, ze tu jest jej miejsce, Ze ma prawo zabiera¢ gltos w sprawach
spolecznych i ze ma prawo tu by¢.

Na skutek zupelnej zmiany ustroju gospodarczego powstata szczegélna sytuacja,
otéz obok licznych probleméw, mozemy wykazaé jedno wazne osiagniecie: nasze
zycie sie przedluzyto statystycznie o sze$¢, siedem, osiem lat. Gdyby kto$ w skali in-
dywidualnej chcial nam da¢ taki prezent, taki czek, taka gwarancje, przyjelibysmy
to z radoscia. Dlaczego wiec jako spoteczenistwo czy panstwo traktujemy to bardziej
jako zagrozenie, jako ciezar, niz jako szanse? To jest moje pierwsze pytanie i pierw-
szy zarzut, pierwsza bariera, ktéra nas oddziela od tego, aby osoba bedaca seniorem
mogla w pelni poczud sie obywatelem. A to przeciez jest szczescie. Szczescie wielu
rodzin, ktére majg dluzej swoich bliskich. To czasem obowiazek, jezeli ktopoty zdro-
wotne sg duze, ale to jest wyzwanie, a nie zagrozenie czy nieszczescie. A tak zaczyna
by¢ przedstawiany zaawansowany wiek na oktadkach niektérych czasopism.

Dluzsze zycie to wyzwanie, nie klopot

To wiec pierwsza rzecz, jakiej prawo, polityka i administracja powinny sie prze-
ciwstawia¢. Nie pozwolmy traktowac¢ przediuzenia zycia jako ciezaru, traktujmy go
jako szanse i wyzwanie. Dlaczego jest to takie wazne. Kraje, ktére cieszg sie najwiek-
sza diugoscia zycia na $wiecie, to nie tylko kraje najbardziej zamozne, jak Japonia,
Norwegia czy Szwajcaria. To réwniez — ku naszemu zdziwieniu — kraje najbardziej
innowacyjne. Innowacja i wiek podeszly, wiek starszy w zaden sposéb sie nie wyklu-
czaja. To tylko w naszych glowach i w naszych dziataniach ta bariera istnieje.

A wiec pytanie drugie: co zrobi¢, wzorem Norwegii, Japonii, Szwajcarii i innych
krajéw, gdzie dlugos¢ zycia jest jeszcze wieksza, bySmy potraktowali to jako szan-
se? OdpowiedZ numer jeden: przestrzegaé réwnosci, zwalczaé gorsze traktowanie
oraz prosha do 0séb starszych: nie pozwala¢ sie gorzej traktowac. Nasze najstarsze
pokolenia wycierpialy wiele, widzialy bardzo trudne lata. I obserwujemy pewne dzia-
tanie uboczne. Méwi o tym tez komisja ekspertéw do spraw oséb starszych w Biu-
rze Rzecznika Praw Obywatelskich, przed ktérych wysitkiem sie klaniam i sktadam
podziekowania na rece obecnych tu cztonkéw komisji. Méwi o tym, ze mamy cza-
sem do czynienia z pokora nadmierna oséb w wieku starszym. Ilustruje to anegdota,
ktérg kiedy$ przedstawilam w odpowiedzi na pytanie austriackiej gazety. Dlaczego
wszedzie jest kryzys, a Polacy jakos to dobrze znosza? Odpowiedziatam wtedy, ze
wyobrazam sobie, iz w Polsce wyglada to tak: Wraca syn do domu i méwi: mamo,
babciu mamy straszny kryzys. Na co matka méwi: synu, kryzys to byt wtedy, jak ja
nie moglam zrealizowaé kartek na mleko dla ciebie i mieso i jak statam 12 godzin
w kolejce po pralke. Na to z kata odzywa sie babcia: dzieci, kryzys, co wy wiecie
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o kryzysie? Kryzys to byt wtedy, kiedy nas wywieziono do Kazachstanu i musiatam
ziemianke zbudowac dla siebie i twojej matki.

Bez dyskryminacji i upokarzania

A wiec méwitam Austriakom, ze Polska perspektywa tego, jak zle moze by¢, jak
ciezkie jest zycie, sprawia, ze czesto osoby najstarsze si¢ nie skarzg. A dopiero za-
pytane wprost, czy zdarza im sie by¢ traktowane gorzej, odpowiadaja: oczywiscie.
Bo to jest czasami zwracane si¢ bezceremonialne ‘przez ty’ w szpitalu, w urzedzie,
u lekarza. To jest pomiatanie godnosci. To jest upokarzanie. To jest wytaczanie, wy-
kluczanie z badan takich jak mammografia czy kolonoskopia, z uzasadnieniem, ze juz
sie nie oplaca. To jest odmawianie natychmiastowego zespolenia ztamanego stawu
biodrowego, do czego jest absolutne prawo. Nie zawsze jest to nawet endoproteza,
ale to zespolenie powinno nastapi¢ natychmiast. Nie domagaja sie tego, bo jest po-
czucie, ze przeciez nie ma na to pieniedzy.

To jest zgoda czesto na to, ze Dziennik Ustaw jest publikowany w formie elektro-
nicznej, co oznacza, ze osoby, ktére z powodu wieku lub stanu zdrowia nie korzystajg
z internetu, nie znajg, nie maja swobodnego dojscia do tresci obowiazujacego prawa
w tym kraju. A to jest dyskryminacja.

A wiec po pierwsze, jest to apel do obecnych postéw, senatoréw, przedstawicieli
administracji rzadowej — z pania minister [Agnieszka Koztowska-Rajewicz], ktéra jest
petnomocnikiem wlasnie do spraw réwnego traktowania, na czele, aby$my pilnowali
juz w prawie stanowionym, aby nie bylo gorszego traktowania tylko z powodu wieku.

Po drugie — to jest proéba do nas samych — jezeli nie powstaniemy, nie podnie-
siemy glowy, nie zaprotestujemy, pozwolimy si¢ gorzej lub upokarzajgco traktowac,
bedziemy gorzej traktowani. Czasami osoby, ktére maja lat 70, powinny sie ujaé za
tymi, ktérzy maja lat 85 lub 90.

60-latek to jeszcze nie starzec

Chce tez zwréci¢ uwage na sprzeczno$é, ktéra powstaje w dziataniu panstwa.
Jezeli wiek emerytalny zaczynaé sie bedzie od 67. roku zycia, to réwnoczesne roz-
poczynanie programéw dla senioréw od 50+, od wieku 50 lat, ktéry teraz w Europie
uwazany jest za wiek p6zno $redni, stanowi jawna sprzeczno$¢. I sklania mnie do
podejrzenia, ze wiele podmiotéw i organizacji paristwowych nie wykonuje zadan, do
ktérych sa powotane (to warto sprawdzic), rozwadniaja swoja misje. Gdyby$my zaza-
dali, aby pokazali swoje dziatania dla 0s6b 65+, wtedy okazaloby sie, ze jest ich mato.
Jezeli jednak rozciagniemy wiek starszy do 50, moze juz wkrétce do 40, to okazuje sie,
ze jesteémy w porzadku, jeste$my w znakomitej sytuacji.

Czyli po pierwsze, nie nadawajmy spoteczeristwu sprzecznych sygnaléw. Ja wiem,
ze Europa robi programy 50+, ale to nie znaczy, ze nasz punkt ciezkosci musi sie tam
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zaczynaé. Traktujmy osoby miedzy 50. a 60. rokiem Zzyciem jeszcze jako petlnopraw-
nych uczestnikéw zycia zawodowego. Inaczej nie dziwmy sie, ze pracodawca nie chce
ich zatrudnia¢.

Jezeli mamy sytuacje, w ktérej nie mamy nawet poczucia, ze jakie$ utarte od wie-
ku dziatanie jest w gruncie rzeczy dyskryminacjg, to czasami potrzebny jest ktos, kto
nam to pokaze. Prosze spojrze¢ na uswiecone od dziesiecioleci péjscie na emeryture.
Mechanizm byl zawsze taki: osiagam okreslony wiek, ide na emeryture. Gdyby ta
emerytura byta niezwykle wysoka, to mozna bytoby to uznaé za przywilej. Ale wiemy,
ze to nie jest emerytura emerytéw panstw zachodnich. A wiec odejicie na emeryture,
jezeli ktos chcialby jeszcze pracowad, to jest — zgodnie ze wskaznikiem zastapienia
— pogorszenie sytuacji materialnej oraz — jak méwia specjalisci — szok, terapia szo-
kowa. Bo nagle zaprzestanie wszelkiej aktywnosci jest niebezpieczne dla zdrowia,

inaczej niz jej stopniowe zredukowanie.

Emerytura to prawo, nie zeslanie

Moi poprzednicy, rzecznicy praw obywatelskich, zwrécili uwage i po raz pierwszy
zadali niewygodne pytanie (chce tutaj uczcic¢ ich pamigc): dlaczego cztowiek, co inne-
go jezeli chce, ktéry osiagnat wiek emerytalny, musi odej$¢ na emeryture.

Przeciez w istocie jest to zwolnienie z pracy wylacznie z powodu osiggniecia ja-
kiejs magicznej granicy wieku. To jest gorsze traktowanie. Jezeli odchodzi z powodu
niezdolnosci do pracy, stanu zdrowia, jezeli odchodzi dlatego, ze chce, to jest inna
sytuacja. Natomiast polski Trybunat Konstytucyjny i Sad Najwyzszy po raz pierwszy
— a pierwsza skarga rzecznika byla z roku 2008 — potwierdzily, ze samo osiagniecie
okreslonego wieku uznawanego za wiek emerytalny, nie jest jeszcze samodzielns,
wystarczajacg przestanka przejécia na emeryture obowiazkowa. W miare, jak zaopa-
trzenie emerytalne przysztych pokolen bedzie coraz nizsze, i tu méwie do mtodszych
rocznikéw obecnych wérdd nas, ta sprawa bedzie coraz bardziej palaca.

Przechodze do kolejnego punktu: groznego stereotypu, z ktérym zaréwno wia-
dza publiczna, jak i my sami powinniémy walczy¢é. W jaki sposéb usprawiedliwia
sie pozbawianie os6b starszych pracy i dochodu, wiekszego niz dochdéd emerytalny?
W ten sposdb, ze sie méwi: bo oni zabieraja miejsca pracy ludziom mtodym, a jest
takie bezrobocie. Mimo ze od dawna jest naukowo udowodnione, i obecni wéréd
nas naukowcy powiedza nam, ze ten zwigzek nie jest oczywisty. I nie jest prawda
takie stwierdzenie, ktére powiedzialam przed chwilg. Przeciwnie, w krajach, w kté-
rych osoby starsze pracuja dtugo, réwniez bezrobocie oséb mtodszych jest mniejsze.
A wiec to takie usprawiedliwianie, ktdre tez sie pojawiato w pierwszych orzeczeniach
Sadu Najwyzszego w tej batalii o to, aby nie mozna byto kogo$ odestaé przymusowo
na emeryture — w tej chwili dotyczy to jeszcze niektérych funkcji sedziego, profesora
i innych — wytacznie z powodu osiagniecia wieku emerytalnego.
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Chce tez powiedzie¢, ze posiadam bardzo udany i juz wykoriczony $licznie wnio-
sek do Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacy wieku emerytalnego profesoréw wyz-
szych uczelni. Gdyby ktos reflektowal, ale poniewaz sama jestem profesorem, to nie
moge tego wniosku we wlasnej sprawie zlozy¢, poszukuje chetnych, bardzo prosze.
To pokazuje nam, w jakiej niewoli stereotypéw zyliémy.

Kolejny punkt: prosze popatrze¢, w jaki sposéb w starozytnych Atenach czy Rzy-
mie okreslano czlowieka. Nigdy nie definiowat sie¢ on przez prace zawodowa. Nawet
tak stynni dramaturgowie jak Ajschylos, czy Eurypides nie kazali sobie napisa¢ na
nagrobkach, ze byli dramaturgami, literatami. Pisali jednak ,Obywatel Aten”.

Czlowiek, ktéry konczy aktywnosé zawodowsy, koriczy po prostu jeden z etapow
swojego zycia, tak jak dziecinstwo, czy edukacja. W zaden sposéb nie obniza to i nie
zmienia jego zawartosci, jego — wartosci. Czy ktos z nas — glosze to od dawna — kto
pracuje, jest zatrudniony, na pytanie ,kim jest’, odpowiada: jestem osoba pozostajaca
w stosunku pracy i odbierajaca za to wynagrodzenie. Zapewne nikt z paristwa sie
tak nie przedstawia. Dlaczego wiec przedstawiamy sie ,emeryt” i dlaczego méwimy
o ludziach ,to emeryt’, ,to emerytowany inzynier, nauczyciel, robotnik, specjalista”
On nie pozbyt sie réznych umiejetnosci, ktére mial i ktére gromadzit przez cate zycie.

Jest w ludziach potencjal

W kraju od nas zamozniejszym, jak sasiad zachodni — w Niemczech, sa rozpo-
wszechnione organizacje, w ktérych osoby, ktére juz nie sa czynne zawodowo w swo-
ich firmach, w skali jeden do jeden wprowadzaja na rynek pracy — jako dawni drobni
i éredni przedsigbiorcy — ludzi mtodych. I okazalo sie, ze przy takim tutoringu, przy
takiej opiece do$wiadczonego rzemie$lnika — przedsiebiorcy, szansa na sukces i nie-
bezpieczenistwo plajty tego mlodego czlowieka jest wielokrotnie mniejsza.

U nas sie to dzieje, zwlaszcza na Slasku, w rodzinach i w kregu znajomych. Ale nie
mamy, nie potrafilismy tego zinstytucjonalizowa¢. Czego u nas nie ma? Nie ma u nas
wykorzystania ogromnego potencjatu i kapitatu, ktéry Paristwo reprezentujecie. Mé-
wie tutaj do oséb w wieku starszym.

Pan dyrektor Parku méwit o tym, jakim odkryciem stata si¢ Parkowa Akademia
Wolontariatu, kiedy okazalo sie, ze osoby starsze nie sg do obstugi, do opieki, ale
daja z siebie ogromne dzialanie. A my zachowujemy sie, jakbysmy mogli gardzi¢ tym
potencjalem. My go w ogodle nie wykorzystujemy. Zgromadzilismy kapital, a rezy-
gnujemy dobrowolnie z odsetek. To jest straszne marnotrawstwo, z ktérego przed
przysztymi pokoleniami powinni$my zda¢ rachunek.

Dzieki panu profesorowi Opali obecnemu wsrdd nas, ktéry kiedy$ wprowadzat
mnie w tajniki geriatrii i w tajniki neurologii wieku podesztego i spraw z tym zwig-
zanych, wiem, jak wazna jest pewna kategoryzacja. Jak bardzo nie wolno nam po-
strzega¢ wieku starszego jako jednolitego. Zupelnie inne sg potrzeby osoby, ktéra ma
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lat 90 i stusznie oczekuje od spoteczenistwa opieki przede wszystkim (chociaz i tu sa
wyjatki, Ze wspomne pana ministra Bartoszewskiego), a zupelnie inna jest sytuacja,
w ktérej stempluje sie albo traktuje sie identycznie jak osoby w wieku podeszlym
calkowicie aktywna osobe w wieku lat 70.

Jestem dumna z mojego wojewddztwa rodzinnego, ze tu te osoby moga jezdzi¢
bezptatnie komunikacja. I bardzo prosze o utrzymanie tego. Ale dzieki temu moga
by¢ jeszcze bardziej aktywne spolecznie. Bardzo bym chciata, aby wlasnie w woje-
wddztwie $laskim, bo jest wiele takich miejsc, takim chlubnym miejscem jest Szczecin
w tym zakresie, gdzie mieli$my wspaniala konferencje o prawach oséb starszych, aby
wlasnie to wojewddztwo, by¢ moze ten Park, stal sie poczatkiem ruchu spotecznego.
Takiego ruchu, w ktérym po pierwsze podnosi sie glowe, ruchu, ktéry nie ma charak-
teru politycznego. Partie polityczne maja inne cele, musza istnie¢, sa pozyteczne dla
panistwa, o czym czesto w tych sporach zapominamy. Rzecznik praw obywatelskich
nie moze zajmowac sie kwestiami politycznymi, ale jest wazne, zeby w kazdej partii
politycznej, a tego w Polsce nie ma, bylo silne lobby, ktére patrzy na projekty ustaw
pod katem tego, czy nie stanowia dyskryminacji oséb starszych. Aby bylo silne lobby,
ktére by pytato, dlaczego tak jestesmy zapéznieni w teleopiece, w mieszkaniach so-
cjalnych, w lokalach, ktére pozwalaja na samodzielno$¢, a réwnocze$nie tam, gdzie ta
opieka nie jest jeszcze konieczna, pozwalajg w pelni korzystac z zycia. Spojrzenie na
transport publiczny, jako czes¢ tej cennej samodzielnosci, ktéra powinna znajdowac
w przysztosci ujicie. Przyjdzie taki moment.

Przed nami jeszcze wieksze wyzwania

JesteSmy w posiadaniu — jako nardd i pafistwo — zupelnie nowych kategorii oby-
wateli, ktérych potrzeb nie zaspokajamy, bo tych ludzi kiedy$ nie byto. Ze wzgledu na
stan stuzby zdrowia, stan lecznictwa kategoria 85+ byla dosy¢ rzadka. Dzisiaj rodza
sie dzieci, ktére maja szanse zostac stulatkami w duzej wiekszosci. A wiec spréobujmy
zobaczy¢ tez, ze musimy mie¢ odrebne dzialania dotyczace rozwoju geriatrii, doty-
czace tych czesci medycyny, ktéra pozwoli godnie i we wlasciwych warunkach prze-
bywa¢ osobom z tego najstarszego rocznika.

Szanowni paristwo, to jest wysitek wspdlny. Chciatam podzigkowac serdecznie
wszystkim zgromadzonym, wspoétorganizatorom, miastu Chorzéw, dyrekcji Parku
i serdecznie dziekuje Zwiazkowi Gérnoslaskiemu, ktéry zawsze byt sojusznikiem
w takich waznych spotecznych dziataniach. Dziekuje panu prezydentowi, ktéry objat
nasza konferencje patronatem.

Naszkicowatam tylko fragmenty, tylko czes¢ probleméw, ktére zostang rozwi-
niete w panelach i warsztatach. Wersja pisemna mojego wykladu bedzie oczywiscie
dtuzsza i bardzo prawnicza, za co z géry prosze o wybaczenie. Tam bedzie mozna
zawrzed réwniez wskazania, co do ktérych bedziemy dopiero w przysztosci mogli
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powiedzie¢, czy jako rekomendacje dla parlamentu i dla administracji publicznej
sie sprawdzily.

Jest z nami pani Barbara Imiofczyk, ktéra — koordynujac prace nad raportem
o prawach oséb starszych — chetnie przyjmie paristwa uwagi do tego raportu. Z reko-
mendacjami, ktére pozwole sobie zaréwno parlamentowi, rzadowi, pani minister, jak
i Parkowej Akademii Wolontariatu przedlozy¢ z prosba o uwagi. Bo mam nadzieje,

ze tre$¢ tego opracowania podczas naszej konferencji jeszcze bardziej sie¢ wzbogaci.

Wystgpienie miato miejsce 17 wrzesnia 2012 r.
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Sprawa Amber Gold, czyli madrzy po szkodzie

Przypadek Amber Gold jest bardzo bolesnym doswiadczeniem,
ale nasze panstwo i spoleczeristwo mogg wyjs¢ z tej sytuacji nawet
wzmocnione. Muszq tylko wyciggnagc wtasciwe wnioski

Przez ponad dwadziescia lat po odzyskaniu niepodleglosci koncentrowalismy
sie na stanowieniu prawa. To wokét ustaw i konstytucji jako ustawy zasadniczej,
trwaly latami boje partii politycznych, rodzily si¢ konflikty spoteczne, a nawet straj-
ki i demonstracje. Wktad kazdego posla czy senatora w powstanie nowej ustawy byt
przedmiotem jego dumy oraz dowodem skutecznosci i pracowitoéci. Nowe akty
prawne byly zapowiadane w expose premieréw badz w specjalnie nagtasnianych
wystapieniach opozycji. Niestety, znacznie mniejsza uwaga cieszyly si¢ — a wta-
$ciwie pozostawaly w cieniu uwagi opinii publicznej i mediéw — akty wykonawcze
do ustaw (gtéwnie rozporzadzenia) i praktyczne stosowanie prawa zaréwno przez
administracje, jak i przez sagdownictwo czy prokurature. To dlatego, przy okazji
sprawy Amber Gold (OLT Express), tak jaskrawo uwidocznily sie nagromadzone

przez lata dysfunkcje, zaniedbania czy myélenie Zyczeniowe w tym zakresie.

Pytania o zabezpieczenia

Oczywiscie, obowiazujacy system prawny nalezy doskonali¢ i poprawia¢ stale.
Przy okazji debaty nad Amber Gold mozna np. postawi¢ ustawodawcy pytanie, czy
uchylenie ustawy o domach sktadowych rzeczywiscie byto zasadne i czy nie warto
powrdéci¢ do tej sprawy. Mozna tez rozwazyé, czy ustugi posrednictwa finansowe-
go nie wymagaja zlozenia do depozytu — jako zabezpieczenia roszczel — powaz-
niejszej kwoty, bo 5 tys. zt kapitatu na zatozenie tego typu firmy w formie sp6tki
z ograniczong odpowiedzialnoscia, to chyba o wiele za malo z punktu widzenia
bezpieczenstwa klientéw. Wreszcie, bardzo istotne sa kwestie ograniczania prak-
tykowanych odsetek od odsetek i ukrytych lichwiarskich optat. Warto réwniez sie
zastanowié, czy w ramach zapowiadanej od dawna glebokiej reformy prokuratury,
prokurator generalny nie powinien sklada¢ informacji rocznej przed Sejmem. Jesli
taka informacja nie bylaby gtosowana, nie stanowiloby to naruszenia samodziel-
nosci prokuratury. Jednoczesnie mégtby to by¢ cenny kanal informacyjny miedzy
parlamentem a niezaleznymi organami kontroli i wymiaru sprawiedliwosci. Nalezy
jednak zauwazyé, ze powyzsze postulaty, cho¢ wazne, nie odnosza si¢ do istoty
koniecznych zmian ustawowych o wielkim zasiegu. Ciezar niezbednej reformy lezy
gdzie indziej.
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Resorty nie wydaja aktow wykonawczych

Podstawowym warunkiem skutecznosci prawa i dziatant administracji publiczne;j,
jest dobra komunikacja miedzy organami panstwa, zwlaszcza miedzy administracja
i sadownictwem a obywatelami. Czy ten mechanizm funkcjonuje u nas dostatecznie
sprawnie? Niestety, lista bledéw i zaniedban w tej dziedzinie to gléwnie wyliczenie
przypadkéw braku stosowania prawa badz jego niskiej skutecznosci. Sposréd licz-
nych brakéw legislacyjnych dotyczacych aktéw wykonawczych, szczegdlnie zasta-
nawiajgce sa braki rozporzadzen w Ministerstwie Finanséw i Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych. Lacznie we wszystkich resortach takich zaleglosci jest juz obecnie
170. Zwlekanie z wydawaniem rozporzadzen bylo choroba niemal wszystkich ekip,
na co zawsze zwracali uwage kolejni rzecznicy praw obywatelskich, jednak obecnie
staje sie ono Zrédlem nowych zagrozen, np. moze by¢ ukryta forma torpedowania
ustawy czy nielegalnego lobbingu postustowodawczego. Pokazuje tez stabosci i groz-
ne skutki braku dostatecznej wspétpracy miedzyresortowej. Trudno zaakceptowac
np. wyjadnienie Gtéwnego Inspektoratu Farmaceutycznego, ze nad rozporzadzeniem
trzeba pracowaé dwa lata. A sa przeciez resorty bijace smutne rekordy, m.in. wciaz
czekam na wyjasnienia ministra zdrowia w sprawie 0s6b odpowiedzialnych za blisko
14-letnig zwloke w okreélaniu wzoru karty ubezpieczenia zdrowotnego. Dla mnie az
taka zwloka to bojkot parlamentu i ciche wypowiadanie mu postuszenstwa. Nale-
zy wreszcie potozy¢ temu kres. Dlatego ciesze sie, ze poglad taki podzielit Senat po
tegorocznym raporcie RPO o stanie przestrzegania praw czlowieka w Polsce. Moze
najprostszym rozwiazaniem byloby, aby po uptywie 6 miesiecy szefowie resortéw
wyjasniali na posiedzeniu Rady Ministréw przyczyny opéznienia w wydaniu rozpo-
rzgdzenia. Upominam si¢ w tej materii, bowiem da sie bez trudu wyodrebnié liste
rozporzadzen, ktérych brak ma bezposredni negatywny wplyw na przestrzeganie
praw obywateli.

Lepiej informowac o zagrozeniach

Jednym z najwazniejszych wnioskéw plynacych z obecnej sytuacji jest koniecz-
no$¢ poprawy przeplywu informacji o zagrozeniach. Nie wymaga to zmian usta-
wowych, lecz raczej zmiany nastawienia spolecznego i urzedniczego. ,Zaktadka”
na stronie Komisji Nadzoru Finansowego jest waznym elementem informacyjnym
dla pokolenia internetu, ale dla wielu oséb starszych niepostugujacych sie jeszcze
komputerem, to forma zbyt hermetyczna i niedostepna. Niezbedna zatem wydaje sie
stata obecno$¢ tego typu informacji w mediach publicznych (misja) i niepublicznych
(ogloszenia). O lepsza akcje informacyjna moéglby postara¢ sie Bankowy Fundusz
Gwarancyjny, biorac pod uwage jego mozliwosci finansowe i eksperckie, by wzmoc-
ni¢ wysitki KNF i Zwigzku Bankéw Polskich. Na marginesie chce zauwazy¢, ze Biuro
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RPO od kilku miesiecy przygotowuje z KNF poradnik finansowy dla oséb starszych,
a ze Zwiazkiem Bankéw Polskich zorganizowalto konferencje na temat odwréconej
hipoteki i renty dozywotniej (informacje mozna uzyskaé, dzwoniac na bezptatng in-
folinie obywatelskg 800 676 676 oraz na stronach internetowych RPO, ZBP etc).

Prokuratura reaguje za wolno

Jak juz dzi$§ wiemy, powazng bariere stanowil tez brak wtasciwej reakcji na in-
formacje przekazywane prokuratorom w odpowiednim czasie, zgodnie z prawem
i procedurg przez KNF i Ministerstwo Gospodarki. Skale tego problemu, jak réw-
niez kwestie, czy naruszone zostalo prawo, bede bada¢ (w zwigzku z otrzymanymi
w sierpniu 2012 r. skargami obywateli — klientéw) dopiero po zakoriczeniu poste-
powania karnego, bo takie sa kompetencje RPO. Jednak prokurator generalny juz
obecnie sam przyznaje, ze te wazne sygnaly nie zostaly uwzglednione przez zadng
z instancji prokuratury. Powiedzmy sobie wprost: powazne traktowanie kazdej skargi
(sygnalu kompetentnego organu paristwa alarmujacego o zagrozeniu) nie wymaga
zmiany prawa — wymaga zmiany praktyki. Zmiany w traktowaniu informacji urzedo-
wej, czyli wzmocnienia nadzoru stuzbowego i wyciagania konsekwencji za narusze-
nie obowiazkéw. To wazniejsze niz np. wprowadzenie dodatkowego obowigzku in-
formowania ABW, ktére i tak z urzedu ma monitorowac zagrozenia bezpieczeistwa
wewnetrznego. Rutynowe dzialanie prokuratora rejonowego, tyle juz dzisiaj wiemy,
moglo przeciez na czas przerwac cala sekwencje zdarzen.

Rejestry wciaz sie nie lacza

Powazna przyczyna niesprawnosci systemu przeplywu informacji, ktéra powinna
by¢ usunieta juz przed wielu laty, jest brak odpowiedniego polaczenia Krajowego
Rejestru Karnego i Krajowego Rejestru Sadowego. Jak mozna bylo przeoczy¢ takie
zaniedbanie? Resort sprawiedliwo$ci powinien zadba¢ o dotarcie wiadomosci o to-
czacych sie postepowaniach karnych wobec tej samej osoby, tymczasem, jak twier-
dza praktycy, obowiazujacy w prokuraturze i sgdownictwie system ewidencji pracy
sktania do rozdrabniania postepowan, a nie ich faczenia. Administracja wymiaru
sprawiedliwosci wymaga wiec glebokiej modernizacji, nie wystarczy sama informa-
tyzacja, byloby to tylko petryfikowanie niewlagciwych rozwigzan. Trudno mi wrecz
zrozumie¢, jakie byly przestanki orzeczenia kary w zawieszeniu — w przypadku szefa
Amber Gold — w tak szkodliwej spotecznie sprawie, przy znanym przeciez sadowi
stanie faktycznym. Nawet jeli okres préby juz uplynal, mozna byloby orzec inaczej.
Odpowiedz da zapewne dopiero analiza akt sprawy. Dla jasno$ci — nie jestem jednak
zwolennikiem zwigzania sedziego obowiazkiem orzekania kary bezwzglednego po-
zbawienia wolnosci w przypadku popelnienia drugiego przestepstwa. Bytoby to wy-
razem spolecznej bezsilnoéci i dowodem zmniejszenia zaufania do sedziego orzeka-
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jacego w imieniu Rzeczypospolitej. Najwazniejsze jest to, aby kara byta nieuchronna
i skuteczna. Niestety trzeba zauwazy¢, ze kara pozbawienia wolnoéci w zawieszeniu
przezywa swoisty kryzys. Wobec iluzorycznej aktywnosci kuratora czesto bywa mato
odczuwana. Tym bardziej, ze praktycznie nie istniejg u nas tak powszechne w innych
krajach prace spoteczno-uzyteczne, mata role odgrywa tez grzywna.

Zaniedbano w ostatnich latach kuratoréw, lekcewazono ich prace i pozycje za-
wodowg. Wielu z nich jest sfrustrowanych, ma poczucie osamotnienia i przecigzenia
obowiazkami stuzbowymi. Zle dzialala réwniez kontrola wewnetrzna. Mam nadzie-
je, ze lektura akt umozliwi nam dokladne poznanie wszystkich przyczyn, ktére zade-
cydowaly, ze w sprawie szefa Amber Gold jeden z kuratoréw po prostu zawiédl. Od
dluzszego czasu postuluje stworzenie specjalnego korpusu kuratoréw, ktéry by po-
mégt wydzwignad te wazna spotecznie grupe z kryzysu. Z jednej strony nalezy lepiej
doceni¢ wyniki jej pracy za pomocg nagréd i wyréznien, a z drugiej — wprowadzi¢
mechanizm skutecznej eliminacji tych, ktérzy zawiedli. Jesli tego szybko nie zrobimy,
przypadki iluzorycznych dziatan kuratoréw beda sie powtarzaé coraz czescie;j.

Potrzebne zmiany w prokuraturze

Niezalezno$¢ prokuratury jest wazna wartoécig demokratycznego paristwa praw-
nego, zmiany wymaga natomiast pozycja prawna i funkcjonowanie samego proku-
ratora generalnego. Jesli on sam przyznaje, ze ostateczny hamulec bezpieczenstwa
w postaci bezpoéredniego sygnalu od szefa KNF nie dotart na jego biurko, to sy-
tuacja jest powazna. Na przykiad, inaczej patrze w tym $wietle na niezadowalajaca
odpowiedZ Prokuratury Generalnej na moje sygnaly dotyczace braku mozliwosci
wydania polecelt wiazacych prokuraturom nizszego szczebla w zakresie niektérych
przestepstw z nienawisci. Dobitng egzemplifikacja tego problemu jest umorzenie
postepowania przygotowawczego w sprawie eksceséw antysemickich oraz wznosze-
nia hasel i gestéw propagujacych faszyzm, uznanych przez Prokurature Rejonowa
w Myslenicach za ,salut rzymski” — indyferentny z punktu widzenia prawa karnego.
Z niektérych odpowiedzi Prokuratury Generalnej na moje wystgpienia przebijato
niepokojace poczucie bezsilno$ci wobec oczywistych bled6éw i zaniedban prokurato-
réw. Dostrzegal je réwniez prokurator generalny, wskazujac na brak ustawowych in-
strumentéw prawnych pozwalajacych mu na wydanie w tej materii stosownych decy-
zji. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze postepowania dyscyplinarne wobec prokuratoréw
rzadko konicza sie merytorycznym rozstrzygnieciem ze wzgledu na krétki termin
przedawnienia. Dlatego dokoriczenie prac nad reforma prokuratury na podstawie
istniejacych juz ustalen komisji parlamentarnych i wynikéw debaty spolecznej wyda-
je sie tylez konieczne, co i pilne. Tak jak uporzadkowanie odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej, mozna i trzeba wzmocnic istotnie relacje kierowania w prokuraturze bez
podporzadkowywania jej polityce. Nawet mozliwos¢ przejecia lub bezposredniego
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nadzorowania $ledztwa przez Prokurature Generalng, np. w sytuacji nieskutecznosci
dziatan wcze$niejszych instytucji, da sie pogodzi¢ ze standardem demokratycznego
panstwa prawnego.

Panstwo musi lepiej chroni¢ klientéw

Osoba, ktdra korzysta z ustug finansowych, to takze konsument. Nie chodzi o to,
aby zdja¢ z niego cale ryzyko, chodzi o to, aby nie akceptowaé sytuacji, w ktérej
az potowa rynku finansowego — i to potowa dostepna przede wszystkim dla oséb
biedniejszych, bardziej zadluzonych — nie podlega réwnie efektywnemu nadzorowi
panstwa jak banki. Ochrona konsumenta jest obowiazkiem panstwa wynikajacym
z konstytucji (podczas prac nad nig bytam wielkim zwolennikiem tego zapisu). Jezeli
w debacie publicznej podnosi sie, ze przeciez nie wolno klienta instytucji finanso-
wej ubezwlasnowolnié¢ takim nadzorem, ze kazdy czyta umowy, a Zrédlem problemu
jest chciwo$¢ i zadza zyskuy, to jest to tak samo skrajne i nieracjonalne podejscie, jak
zadanie zwrotu przez paristwo — a wiec podatnikéw — wszelkich strat poniesionych
w ryzykownych inwestycjach finansowych. Racjonalnoéci nalezy chyba szukaé po-
$rodku — panstwo powinno zapewnia¢ przynajmniej minimalne warunki brzegowe
takiego dzialania, stara¢ sie eliminowac ewidentne oszustwa i manipulacje, nie tlu-
miac jednocze$nie nadmiernie normalnej gry rynkowej. Specjalna ochrong i wspar-
ciem powinni by¢ natomiast objeci zwlaszcza starsi klienci, nieoswojeni od mtodosci
z agresywna reklama i darzacy nadmiernym zaufaniem stowo drukowane. Jesli chca
ryzykowad, ich sprawa, ale dajmy im przynajmniej réwne szanse w tej grze, wypo-
sazmy ich w niezbedna wiedze, udzielajmy bezptatnej pomocy prawnej, wspierajmy
w réznorodny sposéb osoby, ktére wpadly w putapke zadtuzenia. BadZmy madrzy po
szkodzie, aby ograniczyé w przyszlosci przypadki budowania finansowych piramid,
tak destrukcyjnych dla gospodarki i szkodliwych spotecznie.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 19 wrzesnia 2012 r. (,Madrzy po
szkodzie”).
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Sadownictwo na zakrecie

Szacunek wobec sadow i zawierzenie im sg podstawowymi warunka-
mi zachowania zaufania spoleczernstwa do organéw paristwa

Dotychczas przewleklos¢ postepowania czy bledy proceduralne sadéw traktowa-
no jako nieuchronng konsekwencje istniejacych probleméw finansowych i niedoin-
westowania infrastruktury. Wiazano je réwniez z inflacja prawa. Obecnie, zwlaszcza
na tle debaty o przypadku spétki Amber Gold, mamy do czynienia z nieco innym zré-
dlem nieufnosci — kwestionowane sa zasady organizacji i funkcjonowania sadownic-
twa. Nie ulega watpliwosci, Ze potrzeba zmian staje si¢ nieuchronna, jednak formutu-
jac niezbedne postulaty w tym zakresie, musimy pamietac, aby nie naruszy¢ tego, co
jest rdzeniem zaufania do wladzy sadowniczej, czyli niezawisto$ci sedziowskiej, gdyz
mogloby to mie¢ katastrofalne skutki dla spofecznej i ustrojowej stabilnosci. Mysle,
ze dobrze byloby dzisiaj wrecz podkresli¢ ogromna role i znaczenie tej kardynalnej
zasady demokratycznego panistwa.

Wiecej informacji

Jakie konkretnie postulaty — z punktu widzenia do$wiadczen rzecznika praw oby-
watelskich — mozemy sformulowaé, aby podnies¢ stopien zaufania spotecznego do
sadow? Przede wszystkim udrozni¢ prawo do informacji. Wysoka $swiadomo$¢ praw-
na pozwala obywatelom lepiej rozumie¢ i bardziej obiektywnie ocenial przyczyny
sukcesu badz porazki w sadzie. Ponadto dostep do informacji, np. o wyrokach, sta-
nowi realizacje konstytucyjnego prawa do informacji publicznej. Niestety, sa tu dwie
bariery. Po pierwsze — wszystkie wyroki powinny by¢ dostepne w sposéb powszech-
ny i bezptatny, najlepiej w drodze elektronicznej, tak jak wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Szczegdlnie wazne jest, aby dotyczylo to takze orzecznictwa
Sadu Najwyzszego. Zrédtem dostepu nie moga byé¢ tylko ptatne serwisy internetowe,
mimo ich pozytecznej roli, poniewaz wykluczane sa w ten sposéb czesto osoby mniej
zamozne czy niemogace korzysta¢ z internetu. Niezbedne wydaje sie uruchomie-
nie sieci informacyjnej w postaci bezptatnych poradni prawnych dla oséb najuboz-
szych oraz dostepu do tresci ustawodawstwa i orzecznictwa w urzedach gminy. Na-
dal, mimo moich licznych postulatéw jako rzecznika praw obywatelskich, nie mamy
w szkotach lekcji dotyczacych podstaw prawa, a edukacja w zakresie praw czlowieka
pozostaje domeng pasjonatéw. Takich jak m.in. profesor Tadeusz Jasudowicz, ktéry
od lat wytrwale organizuje olimpiady o prawach cztowieka. Po drugie — jest bariera
finansowa. Jednak jestem juz zmeczona argumentem o braku pieniedzy na bezptat-
ne poradnie prawne dla najubozszych. Rozumiem problemy finansowe paristwa, ale
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zamiast budowaé kosztowny, scentralizowany system pomocy prawnej od podstaw,
moze nalezatoby przeznaczy¢ posiadane, nawet skromne $rodki na granty dla istnie-
jacych juz spotecznych o$rodkéw porad prawnych? Byloby szybciej i taniej.

Stop hiperinflacji prawa

Sadownictwo to przede wszystkim organy stosowania prawa. Zly stan uchwa-
lanego prawa i wrecz hiperinflacja aktéw normatywnych — czego najlepszym przy-
kladem jest jedenastokrotna nowelizacja kodeksu karnego w ciagu jednego roku
— podwaza autorytet sgdownictwa. Palgca potrzebg staje sie podjecie przeciwdzia-
tania tej hiperinflacji. Jestem w tej sprawie w pelni zgodna ze stanowiskiem Kra-
jowej Rady Sadownictwa. Wymaga to takze pilnej rozmowy z prezydium Sejmu
i prezydium Senatu, poniewaz istnieja sprawdzone metody zapobiegania takiej hi-
perinflacji, ale mozna je stosowacd tylko przy wsparciu parlamentu. Czy co$ nalezy
zmieni¢ w samym sadownictwie? Jednym z konkretnych postulatéw wyltaniajacych
sie z szerokiej debaty publicznej, jest kwestia przedluzenia terminu przedawnienia
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw i prokuratoréw. Przewlektosé postepo-
wan sprawia, ze odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, nawet w ciezkich przypadkach,
staje sie iluzoryczna. Na swéj sposéb wypacza to obraz systemu sprawiedliwosci
i krzywdzi rzetelnie pracujacych sedziéw i prokuratoréw. Z jednej strony ci, co nie
wykonuja dobrze swojej pracy, nie ponosza odpowiednich konsekwencji, a z dru-
giej — $wietni sedziowie i prokuratorzy sa niedostatecznie dowarto$ciowani. Postu-
latem wartym szybkiego zastosowania, wydaje sie réwniez nagrywanie rozpraw dla
celéw dowodowych. Opowiadam sig nie tyle za kosztownym i ztozonym systemem
transponujacym przebieg rozprawy, ile za nagrywaniem dla celéw dowodowych.
Zwiekszyloby to zasadniczo poczucie bezpieczenistwa strony, ale jednoczesnie da-
watoby ochrone sedziom przed bezpodstawnymi pomoéwieniami. Podstawowa bo-
laczky — wylaniajaca sie chocby ze skarg obywateli — pozostaje nadal kwestia stanu
korpusu biegtych sadowych, a zwlaszcza prawnych ram ich dziatania i efektéw ich
pracy. Nieudolne i stabe merytorycznie ekspertyzy wprowadzaja sad w btad nie-
zaleznie od tego, czy chodzi np. o wypadki ze skutkiem $miertelnym, czy o prze-
stepstwo z nienawisci. W obu tych obszarach spotkatam sie bowiem ze szczegélnie
kuriozalnymi przypadkami. Dlatego uwazam, ze pilnie potrzebna jest nowa usta-
wa o bieglych oraz wsparcie dziataii wymiaru sprawiedliwosci rzetelnym zasobem
ekspertyz gospodarczych. Sytuacja przedsiebiorcy z Katowic doprowadzonego do
ruiny oraz narazonego na wieloletnie postepowanie karne na podstawie niklych
przestanek i w zakresie czynu, ktéry ulegt depenalizacji, jest trudna do zaakcepto-
wania dla mnie jako prawnika.
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Kary trzeba wykonywa¢

Nie ma nic gorszego niz wyrok, ktérego nie mozna wykona¢ szybko i sprawnie.
Dotyczy to zaréwno orzeczonej kary pozbawienia wolnosci, jak i wyrokéw sadéw
cywilnych. To kwestia rozwazan, w jaki sposéb odciazy¢ zaktady karne. Jedna z drég
— ktéra wskazata m.in. konferencja o zatrudnieniu oséb skazanych zorganizowa-
na w Biurze RPO — mogloby by¢ zaliczenie pracy spoteczno-uzytecznej na poczet
orzeczonej, a niemozliwej do zaplacenia przez skazanego grzywny. Pracujemy nad
konstrukcja prawna propozycji takiego rozwigzania. A sukcesy? Na szcze$cie tez sa
obecne. Jednym z nich, waznym i niekwestionowanym, jest sad elektroniczny w Lu-
blinie oraz postepy w elektronicznym obiegu dokumentéw sadowych. Jednak i tu
powinni$my pilnie rozwiaza¢ problem archiwizacji, abysmy tego ewidentnego osia-

gniecia nie zmarnowali.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 10 pazdziernika 2012 .
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Dtuga droga do odszkodowan

Problemy z wyplatg odszkodowan pojawiajg sie, poniewaz ustawa
o gospodarce nieruchomosciami nie okresla terminu, w ktorym organ
administracji publicznej powinien przystqpic do negocjacji w sprawie
ustalenia tego odszkodowania. I ta luka jest wykorzystywana, choé
zasadniczo organ zawsze powinien dziata¢ bez zbednej zwtoki

W catlym kraju widoczna jest intensywna przebudowa infrastruktury komuni-
kacyjnej. Jednostki samorzadu terytorialnego zmuszone sa do przejmowania pod te
inwestycje terenéw prywatnych. Niestety, pierwotni wlasciciele nieruchomosci bar-
dzo czesto bezskutecznie oczekuja na samo wszczecie negocjacji w sprawie odszko-
dowan. Do RPO wplywaja skargi od obywateli, ktérzy alarmujg, ze mimo wydania
ostatecznej decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomosci, organy gmin zwlekaja
z podjeciem negocjacji, ttumaczac sie najczesciej brakiem $rodkéw finansowych. Ta
sytuacja, zrozumiata z punktu widzenia interesu publicznego czy koniecznosci pro-
wadzenia prac technicznych, jest nie do zaakceptowania z punktu widzenia ochrony
praw jednostki.

Przyktadowo, w jednej ze spraw badanych w Biurze RPO organ gminy poinfor-
mowal w 2011 r. zainteresowanego obywatela, ze wnioski o wyptate odszkodowan za
dzialki przejete pod drogi publiczne ,rozpatrywane sa chronologicznie wedlug daty
ich wplywu i w miare posiadanych $rodkéw finansowych’, natomiast aktualnie rozpa-
trywane sa wnioski ztozone w urzedzie w okresie do 2006 r.

Zarzuty podniesione w skargach wymagaja zwrécenia uwagi opinii publicznej,
gdyz sygnalizowany w nich problem jest wynikiem wadliwie uksztaltowanych prze-
piséw.

Nic za darmo

Zgodnie z art. 98 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi (Dz.U. z 2010 r. nr 102, poz. 651 ze zm.) dziatki wydzielone pod drogi publiczne
— gminne, powiatowe, wojewddzkie, krajowe — przechodza z mocy prawa odpowied-
nio na wlasno$¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panistwa z dniem, w kté-
rym decyzja zatwierdzajaca podzial stala sie ostateczna albo orzeczenie o podziale
prawomocne. Przepis ten stosuje sie do nieruchomosci, ktérej podziat zostat dokona-
ny na wniosek wlasciciela lub uzytkownika wieczystego. Za nieruchomosci przejete
w takim trybie przystuguje odszkodowanie w wysokosci ,uzgodnionej miedzy wila-
$cicielem a wlagciwym organem”. Dopiero jezeli do takiego uzgodnienia nie dojdzie,
na wniosek wiasciciela odszkodowanie jest ustalane i wyplacane wedlug zasad i trybu
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obowigzujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci. Warto wyraznie podkresli¢, ze
przejecie wlasnosci lub prawa wieczystego uzytkowania na podstawie ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, nastapi¢ moze jedynie za odszkodowaniem i jest to
podstawowy standard w demokratycznym panstwie prawnym.

Proces przyznawania odszkodowania za dzialki wydzielone pod drogi publiczne
mozemy podzieli¢ na dwa etapy. Pierwszy etap to uzgodnienie wysokosci odszkodo-
wania w drodze negocjacji miedzy bylym wtascicielem badz bylym uzytkownikiem
wieczystym a organem wykonawczym odpowiedniej jednostki samorzadu teryto-
rialnego lub starosta reprezentujacym Skarb Panstwa. Rokowania moga by¢ podjete
z inicjatywy kazdej ze stron. Jest to etap o charakterze cywilnoprawnym, a negocjacje
sq obligatoryjne i muszg zosta¢ udokumentowane odpowiednim protokolem. Dopie-
ro zakoniczenie pierwszego etapu, w przypadku nieosiaggniecia porozumienia przez
zainteresowane strony, moze prowadzi¢ do rozpoczecia etapu drugiego, tj. do usta-
lenia odszkodowania w trybie administracyjnym. Byly wlasciciel lub byly uzytkow-
nik wieczysty dziatki gruntu wydzielonej pod droge publiczng moze wtedy zglosi¢
wniosek o ustalenie i wyplate odszkodowania do wlasciwego terytorialnie starosty.
Odszkodowanie przyznawane jest wéwczas w drodze decyzji administracyjnej, usta-
lajacej wysokos¢ rekompensaty na podstawie przepiséw stosowanych przy wywlasz-
czeniu nieruchomosci.

Terminu brak

Pozornie wydaje sie, ze wszystko zostalo przewidziane. Problemy z wyplata od-
szkodowan pojawiajg si¢ jednak, poniewaz ustawa o gospodarce nieruchomosciami
nie okresla terminu, w ktérym organ administracji publicznej powinien przystapi¢ do
negocjacji w sprawie ustalenia tego odszkodowania. I ta luka jest wykorzystywana,
cho¢ zasadniczo organ zawsze powinien dziala¢ bez zbednej zwloki. Nalezy zwrécié
uwage, ze do pierwszego — cywilnoprawnego — etapu ustalenia wysokosci odszkodo-
wania nie majg réwniez zastosowania przepisy regulujace terminy zatatwiania spraw
w postepowaniu administracyjnym. Jednoczeénie, nieprzeprowadzenie negocjacji
wyklucza mozliwos¢ przejscia do etapu drugiego, czyli ustalenia odszkodowania
w trybie administracyjnym. A zatem, w sytuacji niepodejmowania negocjacji przez
organy administracji publicznej, osoby zainteresowane nie maja mozliwosci docho-
dzenia swoich roszczen w trybie sgdowo-administracyjnym. Powstaje swoista bloka-
da, bardzo niekorzystna dla wywlaszczonego.

W mojej ocenie, opisany wyzej stan moze by¢ uznany za naruszajacy konstytu-
cyjne prawo do stusznego odszkodowania za wywtaszczona nieruchomosc. Przejecie
wlasnosci dziatek wydzielanych pod drogi publiczne jest bowiem rodzajem wywtasz-
czenia, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Odszkodowanie za te dziatki
stanowi wiec konstytucyjny warunek dopuszczalnosci takiego wywlaszczenia i nie
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moze by¢ przeciez interpretowane dowolnie. Zasada stusznego odszkodowania nie
odnosi si¢ przy tym wylacznie do samej kwoty odszkodowania, ale takze do procedu-
ry jej ustalania i wyplacania. Razaco dtuga procedura przyznawania odszkodowania
moze réwniez, i to w oczywisty sposéb, naruszaé prawa majatkowe wywlaszczonego,
ktéry w okresie pomiedzy pozbawieniem go nieruchomoéci a przyznaniem odszko-
dowania nie moze czerpaé pozytkéw ani ze swojej nieruchomodci, ani ze $rodkéw
finansowych naleznych za nia. Te potencjalnie utracone korzysci nie moga tez zostacé
zrekompensowane w odszkodowaniu, gdyz zgodnie z przepisami powinno ono ogra-
nicza¢ si¢ ,wylacznie do warto$ci wywlaszczonej nieruchomosci” Z tego wzgledu na-
lezy uznaé, ze okres pomiedzy utrata mozliwosci rozporzadzania i korzystania z nie-
ruchomosci przez wlasciciela a momentem przyznania odszkodowania powinien by¢

jak najkrétszy, jesli norma konstytucyjna nie ma sie sta¢ iluzoryczna.

Nikt nic nie wie

Problematyka zwiazana z trybem ustalania i wyplaty odszkodowania za dziatki
wydzielone pod drogi publiczne byta juz w przesztosci podejmowana przez moich
poprzednikéw, ktérzy wielokrotnie wskazywali, Ze przejscie na wlasnosé Skarbu Pan-
stwa lub samorzadu gruntéw wydzielonych pod drogi jest forma wywtaszczenia tych
gruntéw. Osoba wywlaszczana w tym trybie nie wie jednak, kiedy otrzyma odszko-
dowanie za utracong wlasnos$¢ i w jakiej wysokosci. Stanowi to naruszenie zasady do-
puszczalnosci wywlaszczenia za stusznym odszkodowaniem przyjetej w art. 21 ust. 2
Konstytucji RP. Od lat kolejni RPO prébuja zmienié te sytuacje.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreéla sie, ze stuszne odszko-
dowanie powinno mie¢ charakter ekwiwalentny do warto$ci wywtaszczonego do-
bra. Oznacza to, ze powinno dawac¢ wilascicielowi mozliwo$¢ odtworzenia utraconej
rzeczy lub zapewnia¢ sytuacje majatkows sprzed wywlaszczenia. Zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunatu odszkodowanie nie moze by¢ tez w zaden sposéb uszczuplone.
Zasada ta odnosi sie zaréwno do sposobu obliczania jego wysokosci, jak i trybu wy-
placania. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami nie spelnia wiec, w moim prze-
konaniu, wymogdéw stawianych konstytucyjnemu ujeciu ,slusznego odszkodowania”
Decyduje o tym przede wszystkim brak wskazania terminu wyplaty odszkodowania.
Okreslanie wysokosci odszkodowania wediug aktualnych cen nie rekompensuje tez
zazwyczaj utraconych korzysci, jakie wywlaszczony mégtby uzyskaé, otrzymujac na-
lezne mu odszkodowanie juz z dniem przejecia jego wlasnosci. Rzecznik zapropo-
nowal wéwczas rozwigzanie, zgodnie z ktérym okreslenie wysokoséci odszkodowa-
nia nastepowaloby przed wydaniem decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomosci.
Wywlaszczonemu przystugiwalyby w tym wypadku $rodki odwotawcze, tak jak przy
wywlaszczeniu na ogdlnych zasadach.
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Minister nie chce zmian w ustawie

Odpowiadajgc na wspomniane wystgpienie, minister rozwoju regionalnego i bu-
downictwa wskazal wéwczas, Ze w jego ocenie nie ma potrzeby podjecia dziatan
legislacyjnych w omawianym zakresie. Wedlug éwczesnego ministra, ustalenie od-
szkodowania w drodze decyzji administracyjnej moze by¢ opéznione tylko ,0 czas
niezbedny na przeprowadzenie rokowar, a ten zalezy w duzej mierze od wlasciciela
nieruchomosci” Z chwilg bowiem kiedy wtasciciel odmoéwi przyjecia proponowanej
kwoty odszkodowania, postepowanie musi zosta¢ zakoriczone przez wydanie decyzji
starosty zgodnie z przepisami k.p.a. Warunki wyplaty odszkodowania sa wiec znane
osobie wywtlaszczonej, gdyz albo sama uzgodni te warunki w czasie rokowar, albo
zostana one ustalone w decyzji o odszkodowaniu. Wprowadzenie etapu rokowan
o wysoko$¢ odszkodowania jest, zdaniem ministra, korzystne dla obu stron. Umozli-
wia bezkonfliktowe ustalenie odszkodowania i raczej skraca, niz wydtuza, termin jego
wyplaty poprzez eliminacje dlugotrwatych procedur odwotawczych od decyzji admi-
nistracyjnej. Odnoszac si¢ do propozycji orzekania o odszkodowaniu bezposrednio
w decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomosci, minister stwierdzit, ze wprowa-
dzenie takiego rozwiazania nie bytoby mozliwe, ze wzgledu na rézne kompetencje
organéw orzekajacych w poszczegdlnych etapach postepowania. O zatwierdzeniu
podziatu nieruchomosci orzeka bowiem wdijt, burmistrz lub prezydent miasta, na-
tomiast decyzje o odszkodowaniu za wywlaszczone nieruchomosci wydaje starosta.
Polgczenie tych kompetencji w jednym organie byloby merytorycznie nieuzasadnio-
ne i trudne do wprowadzenia. Minister przyznat jednak, ze mozna bytoby rozwazy¢
usciélenie w ustawie o gospodarce nieruchomosciami terminu ustalenia i wyptaty
odszkodowania za grunty przejete pod drogi publiczne. Etap negocjacji wydawal sie
wtedy pozyteczny i wbudowywal elementy negocjacyjne, a ewentualna nowelizacja
»domykataby” system.

Wspomniana przez ministra nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomosciami
nie zostala jednak dokonana. Natomiast z tresci skarg nadsytanych przez obywateli
wynika, ze problem niepodejmowania negocjacji przez organy administracji publicz-
nej pozostaje aktualny, a instytucja ta jest wykorzystywana do spowolnienia postepo-
wania. W zwiazku z powyzszym, zdecydowalam sie wystapi¢ do ministra transporty,
budownictwa i gospodarki morskiej z ponownym wnioskiem o podjecie dziataii ma-

jacych na celu wyeliminowanie tego problemu.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 19 paZdziernika 2012 .
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Bronigc praw ludzi, postawmy na jakosc

Jesli cos sie sprawdza, cos§ mamy juz przecwiczone, to moze lepiej to
umacniac i rozwijac, niz rozdrabniac i ostabiaé. Instytucja kolejnych
quasi-rzecznikow wewngtrz administracji rzgdowej predzej czy poz-
niej musi obnazy¢ swojg utomnosc

Rozwojowi demokracji zawsze towarzyszy umocnienie praworzadno$ci. Jednak
réwnie szybko rozwija sie $wiadomos$¢ prawna obywateli, ktérzy oczekuja od struk-
tur panstwa wiekszej sprawnosci i skuteczno$ci w realizacji swoich praw. Potrafia tez
precyzyjnie wskazad, jakie rozwiazania i instytucje sa potrzebne do poprawy relacji
miedzy panstwem i obywatelem. W ostatnich miesiacach pojawily sie postulaty po-
wotywania nowych rzecznikéw do reprezentowania intereséw réznych grup spotecz-
nych i zawodowych. Miedzy innymi chodzi o rzecznika praw podatnikéw, rzecznika
ds. dyskryminacji i rzecznika przedsiebiorcéw.

Tesknota za dobrym obronca

Widze w tym naturalne dazenie obywateli do lepszej organizacji panstwa, wiek-
szej sprawiedliwo$ci spolecznej czy rozszerzenia pomocy ludziom, ktérzy z réz-
nych powoddéw czuja sie zle traktowani przez wladze panstwowa badz samorzado-
wa. Wydaje sie to szczegdlnie zrozumiate w przypadku dwéch grup: przedsiebior-
cdw i pacjentéw, czyli oséb, ktére w zderzeniu z administracja publiczna, instytu-
cjami ochrony zdrowia oraz sadami i prokuratura czuja sie ograniczeni w swoich
prawach. Czesto sg bezradni wobec przewleklosci postepowan czy przygniecenia
wszechobecnym paternalizmem i niekompetencja. O czym jeszcze méwia postu-
laty utworzenia nowych, ,specjalistycznych” urzedéw rzecznika? Jest to, jak sadze,
wolanie o inny styl administrowania, o budowanie przyjaznych instytucji i part-
nerskich relacji, o takie upodmiotowienie grup obywateli, aby mogli oni lepiej ar-
tykutowac swoje interesy i skuteczniej walczy¢ o swoje prawa. Obecna administra-
Cja, niestety, wcigz odczuwana jest jako obca, zbyt wladcza i niezyczliwa. Pojawia
sie zatem tesknota za wyrwaniem cze$ci administracji i uczynieniem jej kolejnym
obronca pacjentéw, podatnikéw, przedsiebiorcéw, ubezpieczonych. Takie mysle-
nie i dazenia uzna¢ mozna zreszta za zgodne z uznawanym w Europie i w Polsce
prawem do dobrej administracji. Jednak z punktu widzenia rzecznika praw obywa-
telskich — instytucji cieszacej sie 25-letnim stazem, otrzymujacej ponad 50 tysiecy
skarg rocznie — widze dwie mozliwosci rozwigzania powyzszego problemu.
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Male uprawnienia rzecznika pacjentéw

Pierwsza mozliwo$¢ to jest szybkie powolanie nowych, wyspecjalizowanych
rzecznikéw w ramach istniejacych struktur panstwa. Niestety, jak to bedzie funkcjo-
nowalo, mozemy rozpatrzy¢ na przykladzie rzecznika praw pacjenta (przepraszam
za to panig rzecznik, ktéra osobiscie bardzo cenie). Otéz Ministerstwo Zdrowia nie
posiada odrebnego departamentu praw pacjentéw, egzekwujacego wladczo i spraw-
nie wszelkie naruszenia czy dysfunkcje w ramach dziatania resortu. Zrezygnowano
z tego na rzecz powolania struktury kontrolnej pod nazwa rzecznik praw pacjenta,
ktéra mimo stosunkowo licznej obsady — blisko 90 etatéw — nie ma dostatecznych
uprawnien i skutecznych narzedzi do realizacji zalozonych celéw. Ponadto rzecz-
nik praw pacjenta jest podlegly ministrowi, podobnie jak wszyscy inni pracownicy
resortu. Owszem, wiele pozytecznej pracy jest wykonywane, wiele spraw udaje sie
zalatwi¢, ale trudno tu méwic np. o postulatach zmian strukturalnych w resorcie, nie
méwiac juz o bezposéredniej krytyce postepowania kierownictwa. Nic dziwnego za-
tem, ze instytucja takiego quasi-ombudsmana wewnatrz administracji, jak wykazuje
doswiadczenie polskie i miedzynarodowe, predzej czy pézniej musi obnazyé swoja
utomnos$¢. Cho¢ generuje koszty, nie mozna jej uznac za niezalezny organ kontroli.
Prawdopodobnie taki sam los moze czeka¢ ewentualnych rzecznikéw przedsiebior-
cdw czy podatnikdw, jesli zostang stabo umocowani w strukturach konstytucyjnych
panstwa.

Nowe zadania dla RPO

Druga mozliwo$¢ — to rozbudowywanie uprawnienl i mozliwosci istniejacej juz
instytucji rzecznika praw obywatelskich. Takie kroki podjeto w poprzednich latach,
powierzajac polskiemu ombudsmanowi realizacje zadan Krajowego Mechanizmu
Prewencji (wizytacja wieziell i miejsc odosobnienia) czy nadzér nad realizacja za-
sady réwnego traktowania. W tym roku z kolei powierzono mu piecze nad wdraza-
niem Konwencji ONZ o prawach os6b niepelnosprawnych. Mozna dodaé réwniez,
ze dzieki racjonalnemu kompromisowi w Sejmie postowie dogadali sie juz co do po-
wolania zastepcy RPO ds. zolnierzy i funkcjonariuszy stuzb mundurowych (sprawa
jest w rekach komisji budzetowej), stusznie uznajac to rozwigzanie za znacznie mniej
kosztowne i skuteczniejsze od powotania specjalnego rzecznika wewnatrz resortu
obrony. Mnozenie niezaleznych rzecznikéw to eksplozja mato efektywnych kosz-
téw, z czego pospiesznie wycofuje sie teraz np. Hiszpania. Przemiany w Europie i na
$wiecie ida raczej w kierunku scalania tego typu urzedéw. Ostatnio np. we Francji
potaczono rozdrobnione urzedy rzecznikéw w jeden silny urzad obronicy praw oby-
watelskich, po to miedzy innymi, by francuski urzad ombudsmana uzyskal wysoka
miedzynarodowa ocene — rating A. Polska juz te ocene posiada. A tak w ogdle, to
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bardzo sie ciesze, ze grupy obywateli wybieraja forme swojej reprezentacji w postaci
instytucji rzecznika. To znaczy, Ze cieszy si¢ ona wzglednym zaufaniem spolecznym.
I mniemam nieskromnie, ze 25 lat funkcjonowania polskiego ombudsmana si¢ do
tego przyczynilo, co jest w gléwnej mierze zastuga moich wspaniatych poprzed-
nikéw. Jesli wiec co$ sie sprawdza, co§ mamy juz przecwiczone, to moze lepiej to
umacnia¢ i rozwija¢ niz rozdrabnia¢ i ostabia¢? Prosze wybaczy¢, moge nie by¢ w tej
sprawie obiektywna, ale staram sie przedstawi¢ racjonalne argumenty i opowiedzie¢
za czyms, co moze dobrze stuzy¢ i obywatelom, i paiistwu. Warto postawi¢ na jako$¢,
w dluzszej perspektywie tylko takie rozwiazanie sie sprawdza.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 21 listopada 2012 r.
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Prawo nie moze byc¢ putapka na podatnikow

Fragmenty wystgpienia na Zgromadzeniu Ogolnym Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego

Prawo przede wszystkim powinno wiec byc¢ na tyle jasne i oczywiste,
aby podatnik mogt samodzielnie dokonac jego wyktadni na potrzeby
uiszczenia podatku. Niestety, obowigzujgce przepisy prawa podatko-
wego nie speilniajg tego warunku

Zasada przyzwoitej legislacji wywiedziona z zasady demokratycznego panstwa
prawnego stanowi warto$¢ konstytucyjng. Stad tez, stanowienie przepiséw nieja-
snych, wieloznacznych, ktére nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konse-
kwencji prawnych swoich zachowan, stanowi naruszenie Konstytucji. Z perspektywy
tak pojmowanej zasady przyzwoitej legislacji ocenia¢ tez trzeba polskie prawo po-
datkowe.

System polskiego prawa podatkowego opiera sie przede wszystkim na mechani-
zmie samoobliczenia podatku (ustawa o podatku dochodowym od oséb fizycznych,
ustawa o podatku od towaréw i ustug). Oznacza to, ze to na podatniku spoczywa
ciezar ustalenia, na podstawie obowigzujacych przepiséw prawa podatkowego, wy-
sokosci naleznego podatku. Stosowanie mechanizmu samoobliczenia podatku rodzi
w sposéb oczywisty okreslone postulaty pod adresem prawa podatkowego. Prawo
to przede wszystkim powinno wiec by¢ na tyle jasne i oczywiste, aby podatnik mégt
samodzielnie dokonac jego wyktadni na potrzeby uiszczenia podatku. Niestety, obo-
wigzujace przepisy prawa podatkowego nie spelniaja tego warunku, system prawa
podatkowego jest bowiem skomplikowany i dodatkowo nieustannie podlega zmia-
nom. Wystarczy na poparcie tego stwierdzenia wskazaé, ze art. 21 ust. 1 ustawy o po-
datku dochodowym od o0séb fizycznych, okreslajacy przedmiotowe zwolnienia od
podatku dochodowego, zawiera 137 punktéw.

Skomplikowane prawo, trudne do interpretacji

Kazuistyka, zawito$¢, zmienno$¢ i nadmierna obszernosé, to cechy polskiego
prawa podatkowego. Z tych cech zdaje sobie doskonale sprawe sam prawodawca.
Jednak zamiast dazy¢ do uproszczenia systemu podatkowego, prawodawca majac
$wiadomo$¢ jego skomplikowania, wprowadzil urzedowe interpretacje podatkowe.
Interpretacje te niewatpliwie majg charakter gwarancyjny z punktu widzenia po-
szczeg6lnych podatnikéw. Jednak w istocie sa tez symbolem legislacyjnej porazki
i wyrazem normatywnego przekonania, ze obowiazujace w Polsce prawo podatkowe
jest niejasne i wymaga skomplikowanych zabiegéw interpretacyjnych. W przypad-
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ku indywidualnych interpretacji podatkowych prowadzi do powstania dodatkowego
sporu o prawo podatkowe, rozstrzyganego w dwuinstancyjnym postepowaniu po-
datkowym, a nastepnie w dwuinstancyjnym postepowaniu sadowoadministracyj-
nym. Spoér ten z reguly poprzedza przeszle rozstrzygniecie w sprawie podatkowej.
Jest w zwiazku z tym oczywiste, ze ustalenie wlaiciwego znaczenia przepiséw prawa
podatkowego nastepuje w tym przypadku poprzez dodatkowe zaangazowanie pu-
blicznych sit i sSrodkéw. Powyzsze mechanizmy bylyby zbedne, gdyby obowiazujace
prawo podatkowe odpowiadato konstytucyjnej zasadzie okreslonosci i pewnosci pra-
wa. Konieczna jest reforma systemu podatkowego i jego radykalne uproszczenie tak,
aby przepisy podatkowe nie stawaly sie swoistg putapka zastawiong przez wladze na
obywateli. Tymczasem — jak sie wydaje — wprowadzenie interpretacji podatkowych
stato sie swoistym usprawiedliwieniem zaniechania wysitku uproszczenia przepiséw
podatkowych.

Ustawy incydentalne obnazaja stabosci prawa

Kolejnym zjawiskiem z zakresu legislacji, ktére zastuguje na uwage, jest coraz
czestsze sieganie przez ustawodawce do tzw. ustaw incydentalnych. Ustawy te w $ci-
$le okre$lonym horyzoncie czasowym reguluja sytuacje prawna obywateli, wprowa-
dzajac przej$ciowe, lecz istotne odstepstwa od rozwigzan systemowych. Przyktadem
takich ustaw jest ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych czy tez ustawa z dnia 7 wrze-
$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej
UEFA EURO 2012. Wymienione akty prawne sa wyrazem przekonania ustawodawcy;,
ze obowiazujacy ogdlny system prawny regulujacy objeta nimi materie, jest niewy-
dolny i nie pozwala na osiagniecie zamierzonych celéw. Konieczne jest wiec swoiste
wprowadzenie prawnego ,stanu wyjatkowego’, aby osiagna¢ zamierzone przez wila-
dze publiczng rezultaty.

W istocie wiec tego typu akty prawne s przyznaniem przez samego ustawodaw-
ce, ze stworzone przez niego i wciaz obowiazujace prawo nie jest efektywne i nie re-
alizuje zaktadanych funkcji. Ustawy incydentalne z reguly degraduja pozycje prawna
jednostek, a w szczeg6lnosci ich uprawnienia procesowe. Sa one przyczyna kierowa-
nia licznych skarg do rzecznika praw obywatelskich.

Wystapienie miato miejsce 9 kwietnia 2013 r.
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Zmienitabym troche prawo o zgromadzeniach

Polski ustawodawca umozliwia zakazanie manifestacji, ktora zosta-
ta zgloszona pozniej, z powodu potencjalnego zagrozenia w przypad-
ku spotkania sie dwéch zgromadzen, wyrazajgcych odmienne poglg-
dy. Wrezultacie ogranicza debate publiczng, ktorej elementem, zgod-
nie z konstytucjg, jest takze interakcja dwoch manifestacji

Wszyscy pamietamy manifestacje mlodych ludzi w sprawach ACTA. Czyz nie
lezy w interesie publicznym, aby mtodziez, poruszona do gtebi jaka$ sprawa, demon-
strowala legalnie, zgtaszajac swdj zamiar i posiadajac odpowiedzialnego przewodni-
czacego zgromadzenia? Oczywiscie tak! Ale obecne prawo o zgromadzeniach — ktére
zaskarzytam wlasnie do Trybunatu Konstytucyjnego, sktadajac odpowiedni wniosek
— przewiduje uprawnienie do organizowania manifestacji tylko dla oséb petnolet-
nich. Sa wyjatki: jezeli kobieta wyszta za maz po ukonczeniu 16. roku zycia za zgoda
sadu, stata sie tym samym pelnoletnia i moze organizowac¢ zgromadzenie.

Niektére kraje europejskie przesuwaja dzisiaj granice wieku wyborczego na 16.
rok zycia — a my wpychamy aktywna politycznie miodziez w nielegalno$¢.

Mam nadzieje, ze Trybunal Konstytucyjny podzieli méj poglad w tej sprawie.
Zwlaszcza ze wykluczenie mlodziezy do 18. roku zycia z mozliwosci organizacji
zgromadzenia jest tez sprzeczne z naszymi zobowigzaniami miedzynarodowymi.
Ustalenie minimalnej liczby uczestnikéw zgromadzenia na 15 oséb, ktéra to liczba
powoduje, ze przedsiewziecie znajduje si¢ pod pelng ochrong konstytucyjna i usta-
wowg, jest réwniez raczej absurdalne. Zwiazek zawodowy moze utworzy¢ juz 10
0s6b, ale nie moga one zorganizowa¢ legalnie manifestacji, dopéki nie doprosza co
najmniej pieciu kolezanek lub kolegéw. Takze osoba z niepetnosprawnoscia intelek-
tualng w stopniu lekkim, ktéra zostata ubezwtasnowolniona choéby cze$ciowo, nie
moze zorganizowaé w obecnym stanie prawnym demonstracji — bo jest pozbawiona
pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych. W rezultacie prawo o zgromadzeniach za-
wiera regulacje niezgodng z ratyfikowang w ubieglym roku Konwencja ONZ o Pra-
wach Oséb Niepelnosprawnych, ktéra naklada obowigzek zagwarantowania oso-
bom z niepelnosprawnoscig praw politycznych i mozliwosci korzystania z nich oraz
zapewnienia, ze beda mogly efektywnie i w pelni uczestniczy¢ w zyciu publicznym
i politycznym.

Przed ponad 20 laty wolno$¢ zgromadzen byta dla nas wazna jako taka, teraz pora
uporzadkowaé same zasady zgromadzen. Niedobrym trendem u polskiego ustawo-
dawcy jest kolejna préba nalozenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej na organi-
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zatora zgromadzenia za szkody wyrzadzone przez uczestnikdéw (przepisy w tej spra-
wie takze zaskarzytam do TK).

Juz poprzednia nowelizacje Trybunal uznat za niezgodna z konstytucja (wyrok
sygn. Kp 1/04). Naktadanie tego typu odpowiedzialnosci na organizatora, ktéry prze-
ciez nie ma $rodkéw pozwalajacych wplywaé na — nieraz setki — uczestnikéw zgro-
madzenia (takie $rodki moga stosowal jedynie odpowiednie stuzby porzadkowe)
prowadzi do zniechecenia obywateli do organizowania manifestacji. Zastrzezenia
budzi réwniez zaproponowana ostatnio nowelizacja, ktéra miala zapobiec starciom
»wrogich” demonstracji. Jej ksztalt osiagniecia zalozonego celu w zgodzie z ustawg
zasadniczg. Orzecznictwo zaréwno Trybunatu Konstytucyjnego, jak i Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka jednoznacznie wskazuje, ze obowiazek zagwarantowa-
nia bezpieczenstwa zgromadzen spoczywa na wladzy publicznej. Tymczasem pol-
ski ustawodawca umozliwia zakazanie manifestacji, ktéra zostala zgtoszona pdzniej,
z powodu potencjalnego zagrozenia w przypadku spotkania sie dwéch zgromadzen,
wyrazajacych odmienne poglady. W rezultacie ogranicza sie debate publiczna, ktérej
elementem zgodnie z konstytucja jest takze interakcja dwéch manifestacji. Nie do
przyjecia jest wiec zwalnianie sie przez panstwo z obowigzku zapewnienia pokojo-
wego przebiegu zgromadzen poprzez naruszenie gwarantowanej w konstytucji wol-
noéci zgromadzen.

Ale to juz chyba temat na nastepny felieton.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 20 marca 2013 r. (,Gdybym mogla
zmienic jeden przepis’).
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Krzywdy Zle naprawiane

Potrzeby ofiar przestepstw wcigz nie sq respektowane, a prawa w wy-
starczajgcym stopniu gwarantowane. Takze wprowadzone catkiem
niedawno przepisy nie dzialajg prawidtowo. Nie najlepiej swiadczy
to o naszym panstwie

Za nami tegoroczne obchody Tygodnia Pomocy Osobom Pokrzywdzonym Prze-
stepstwem. To cenna inicjatywa, majaca na celu zwrdcenie szczegdlnej uwagi na po-
trzeby i prawa tych oséb. Uczestniczy w niej wiele instytucji pafistwowych i orga-
nizacji pozarzadowych, organizowane sg konferencje, publikowane sa nowe dane.
Niestety, wynika z nich, ze mimo uplywu czasu niewiele sie zmienia. Szczegdlnie
w zakresie rozwigzan prawnych.

Uwazam, ze zmian, i to pilnych, wymagaja przepisy dotyczace: zagwarantowania
szerszej ochrony dzieci i 0séb z niepelnosprawnoscia pokrzywdzonych przemocs;
kwestia ochrony wizerunku oséb pokrzywdzonych przestepstwem; urealnienie kom-
pensaty panstwowej dla ofiar przestepstw, bowiem jest ona w praktyce nieosiggalna.

Procedura przestuchania dziecka

Rozwiazanie regulujace procedure przestuchania dziecka wprowadzone zostalo
do kodeksu postepowania karnego 1 lipca 2003 r. i znowelizowane z dniem obowig-
zywania od 29 sierpnia 2005 r. W obecnym brzmieniu przepis art. 185a par. 1 k.p.k.
stanowi, ze pokrzywdzonego przestepstwem przemocy domowe;j lub seksualnej, kté-
ry w chwili przestuchania nie ukoriczyl 15. roku zycia, przestuchuje sie w charakterze
$wiadka tylko raz. Obecne rozwigzanie nie chroni jednak zupelnie dzieci pokrzyw-
dzonych innym rodzajem przestepstw, jak réwniez tych, ktére w chwili przestucha-
nia ukoniczyly 15 lat i nie sg pelnoletnie. Zmiana przepiséw pozwolitaby na wieksza
ochrone tego typu pokrzywdzonych. Wielokrotne przestuchania sg przeciez uciaz-
liwe i moga mie¢ negatywny wplyw na psychike niepetnoletnich oséb zeznajacych
o traumatycznych przezyciach. A juz szczegélnie dotyczy to dzieci z niepetnospraw-
noécig umystows. Zdarzyto sie np., ze zgwatcone w os$rodku opiekuiczym dziecko
niepelnosprawne umystowo byto przestuchiwane kilkanascie razy. Jest to dodatkowe
meczenie tych dzieci i narazanie ich na kolejne traumy.

Bardzo wazne jest takze skuteczne zagwarantowanie uprawnien dzieci do swo-
bodnego wyrazania pogladéw we wiasnych sprawach. W tej kwestii, jako rzecznik
praw obywatelskich, kierowalam liczne wystgpienia m.in. do ministra sprawiedliwo-
$ci postulujac, aby wszystkie przestepstwa popelnione wobec os6b matoletnich byty
$cigane z urzedu. Dotyczy to kategorii spraw, w ktérych wszczecie postepowania
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zalezy od zlozenia wniosku o $ciganie, a pokrzywdzonymi sa dzieci nieuprawnio-
ne przeciez do zlozenia wniosku. W ich imieniu wniosek taki moze zlozy¢ rodzic,
ale moze sie zdarzy¢, ze to rodzic jest ewentualnym sprawcg czynu, co sprawia, ze
uprawnienia dzieci w tym zakresie sa fikcja.

Ochrona wizerunku

Prawo do ochrony danych osobowych i wizerunku jest prawem konstytucyjnie
gwarantowanym kazdej jednostce (por. art. 51 ust. 1 konstytucji). Jednak ochrona
tej sfery prywatnosci nabiera szczegélnego znaczenia w przypadku oséb pokrzyw-
dzonych przestepstwem, bowiem naruszenie tego prawa prowadzi nierzadko do ich
wtérnej wiktymizacji. Ochrona wizerunku i danych osobowych pokrzywdzonego
realizuje sie¢ na dwdch ptaszczyznach. Pierwsza dotyczy rozpowszechniania wize-
runku pokrzywdzonego przestepstwem w mediach. Zgodnie z art. 13 ust. 2 prawa
prasowego nie wolno publikowaé w prasie danych osobowych i wizerunku $wiad-
kéw, pokrzywdzonych i poszkodowanych, chyba ze osoby te wyraza na to zgode. By
zobrazowad, jak wazng funkcje ochronng powinien petnié ten przepis w porzadku
prawnym, postuze sie przyktadem sprawy badanej w Biurze RPO. Otéz w 2011 r.
zwrdcila si¢ do nas pokrzywdzona, ktéra w dziecifistwie doznata niebywatej traumy.
Dokonano zabdjstwa jej matki, a takze usifowano pozbawi¢ zycia zaréwno ja, jak
i innego czlonka jej rodziny. Wraz z rodzing opuscita ona rodzinng miejscowos¢, by
przej$¢ dlugoletnia terapie, albowiem nie mogta uporac sie ze stresem pourazowym.
Kilkana$cie lat po tych wydarzeniach w mediach opublikowano artykul na temat tej
zbrodni, w ktérym opisano drastyczne szczegdly, nawet te, ktére dotad nie byty zna-
ne samym pokrzywdzonym. Bez zgody pokrzywdzonych ujawniono takze ich dane
osobowe, co pozwalalo na identyfikacje przez otoczenie. Co wiecej, traumatyczne
wspomnienia odzyly, a pokrzywdzone panie zostaly narazone na wtérna wiktymiza-
cje, jak okreslamy sytuacje ponownej krzywdy.

Przyklad ten ukazuje przedstawicielom mediéw, jak potezng i niebezpieczna sila
dysponuja. Nierespektowanie przepiséw prawa i zasad etycznych moze spowodo-
waé nieodwracalne, negatywne skutki u ludzi pokrzywdzonych, ktérzy w efekcie sa
poddani swoistej stygmatyzacji do konca zycia. Takie dzialanie moze ich nawet do-
prowadzi¢ do targniecia sie na wlasne zycie. A przeciez kodeks etyki mediéw naka-
zuje dziennikarzom kierowanie sie w swojej pracy m.in. zasadg szacunku i tolerancji,
poszanowania ludzkiej godnosci, débr osobistych, a w szczegdlnosci prywatnoséci
i dobrego imienia. W kazdym przypadku interes redakcji nie moze by¢ nadrzedny
w stosunku do dobra oséb pokrzywdzonych. Ba, watpliwosci natury prawnej i etycz-
nej budzi emitowanie przez media, nawet za wiedzg i zgoda odpowiednich organéw,
czynnoéci procesowych z udziatem oséb pokrzywdzonych. Skutki bywaja bowiem

dramatyczne.
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Staba ochrona pokrzywdzonych

Pokrzywdzony przestepstwem ma co prawda mozliwo$¢ ztozenia powddztwa cy-
wilnego o ochrone débr osobistych, ale droga ta pociaga za sobg nierzadko znaczne
koszty sadowe, a ponadto wyrok sadu cywilnego nie jest w stanie zniwelowac szkdd,
jakich doznat wskutek publikacji w mediach jego danych osobowych i wizerunku.
Niestety trzeba zauwazy¢, ze w takim wypadku wolno$¢ wypowiedzi i przekazywania
informacji pozostaje w kolizji z dobrem pokrzywdzonego. Druga ptaszczyzna ochro-
ny wizerunku i danych osobowych pokrzywdzonego realizowana jest przez organy
prowadzace postepowanie karne, tj. prokurature i sad. Instytucja $wiadka anonimo-
wego (art. 184 k.p.k.) pozwala w postepowaniu karnym na ochrone $wiadka, maja-
cego zarazem status pokrzywdzonego, przed zagrozeniami, ktére moga powstaé na
tle wykonywania ustawowego obowigzku wspétdziatania z organami procesowymi.
Niezwykle cennym uregulowaniem jest tez art. 191 par. 3 k.p.k., ktéry uprawnia po-
krzywdzonego — w sytuacji, gdy w zwiazku z jego czynnosciami obawia sie uzycia
przemocy lub grozby bezprawnej wobec swiadka lub bliskiej mu osoby — do ztozenia
wniosku o zastrzezenie danych dotyczacych miejsca jego zamieszkania do wytacz-
nej wiadomosci sadu lub prokuratora. Przepis ten moze mie¢ ogromne znaczenie
dla pokrzywdzonego. Stwierdzam jednak z przykroscia, ze nie zawsze pokrzywdzeni
sq pouczani o przystugujacych im uprawnieniach w tym zakresie, o czym $wiadcza
skargi kierowane do Biura RPO. Prosze wiec pamietac¢ o tym uprawnieniu, jesli kto$
w panistwa otoczeniu padnie ofiarg np. napadu lub wtamania.

Wazna role w przeciwdzialaniu wtérnej wiktymizacji odgrywa mozliwos¢ prze-
prowadzenia czynno$ci okazania w sposob wylaczajacy mozliwos¢ rozpoznania po-
krzywdzonego. Nalezy zatem wyposazy¢ wszystkie jednostki policji w pomieszczenia
przystosowane do przeprowadzania tych czynnosci (np. w lustra weneckie). Réwniez
sedziowie, podajac wyrok do publicznej wiadomosci — jezeli uznaja to za celowe ze
wzgledu na spoteczne oddziatywanie skazania — nie mogg zapominac o tym, ze spo-
s6b publikacji wyroku moze jednoczesnie wyrzadzi¢ dolegliwosci pokrzywdzonemu
przestepstwem.

Kazde dobro osobiste skupia w sobie dwa elementy — chroniona wartos$¢ (np. do-
bre imie, cze$é, wizerunek) oraz prawo zadania od innych jej poszanowania. W pan-
stwie prawa oba te elementy powinny by¢ bezwzglednie zagwarantowane i respek-
towane.

Ofiary przemocy domowej

Uchwalona 29 lipca 2005 r. ustawa o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie,
znowelizowana nastepnie ustawa z 10 czerwca 2010 r., zawiera szerokie gwarancje
praw dla ofiar tej kategorii przestepstw, m.in. poprzez mozliwo$¢ nakazania spraw-
cy opuszczenia lokalu mieszkalnego zajmowanego wspdlnie z osobg pokrzywdzong,
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a takze zakazu kontaktowania sie lub zblizania sie do tych oséb na wskazang od-
leglo$¢. Ustawa ta stworzyla prawne podstawy do przyjecia przez Rade Ministréw
Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie, ktéry okresla dziatania
w zakresie podnoszenia $wiadomosci spolecznej na temat przyczyn i skutkéw prze-
mocy w rodzinie, oraz upowszechniania informacji o mozliwo$ciach i formach po-
mocy dla pokrzywdzonych. Ustawa wprowadzila réwniez wymog tworzenia w gmi-
nach zespotéw interdyscyplinarnych zajmujacych sie przeciwdziataniem przemocy
w rodzinie.

Warto zwrdci¢ uwage na bardzo cenna dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych
na rzecz ofiar przemocy w rodzinie. Przykladem jednej z inicjatyw bylto zainaugu-
rowanie 23 lutego 2011 r. Krajowego Partnerstwa na rzecz Ochrony Dzieci przed
Przemoca. Do dziatania w ramach tego partnerstwa zaproszone zostaly organizacje
pozarzadowe z calej Polski, a patronat objal miedzy innymi rzecznik praw obywa-
telskich. W kwietniu i maju 2012 r. organizacje pozarzadowe zrzeszone w tym part-
nerstwie zorganizowaly kampanie spoteczna przeciwko przemocy werbalnej ,Stowa
ranig na calte zycie” Dostrzezony zostal tym samym problem stosowania przemocy
psychicznej przez rodzicéw wobec dzieci w tych rodzinach, w ktérych sposobem wy-
chowania jest krzyk, ublizanie i ponizanie dziecka. Obecne przepisy dotyczace po-
stepowania ze sprawcami przestepstw seksualnych wobec dzieci, przewiduja zwigk-
szenie skuteczno$ci podejmowanych przez organy wymiaru sprawiedliwosci decyzji
zmierzajacych do poddania ich terapii tonizujacej przestepcze zachowania seksualne.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze sprawcy przestepstw przeciwko wolnosci seksualnej
i obyczajnosci stwarzaja wysokie ryzyko powrotu do przestepstwa. Zwiekszone zo-
staly w zwiazku z tym uprawnienia policji dotyczace mozliwosci zarzadzenia kontroli
operacyjnej w sytuacji podejrzenia popelniania przestepstw nagabywania dzieci dla
celéw seksualnych — m.in. za posrednictwem internetu. Powinno to pozwoli¢ na sku-
teczniejsze wykrywanie i $ciganie sprawcéw przestepstw pedofilskich w internecie,
co dotychczas byto utrudnione.

Kompensata panstwowa wciaz niedoskonata

Kwestig, na ktéra warto zwrdci¢ szczegblng uwage, jest kompensata paristwowa
dla ofiar przestepstw. Jako rzecznik praw obywatelskich przypominam, ze musimy
dostrzegaé wyjatkowa sytuacje oséb, ktére z jednej strony zmagaja sie z traumatycz-
nymi skutkami przestepstw, np. w postaci ciezkiego uszczerbku na zdrowiu, a z dru-
giej — nie moga liczy¢ na naprawienie szkody od sprawcy przestepstwa, bo nie ma
on zadnego majatku. Ta niezwykle dramatyczna sytuacja powinna determinowac
skuteczna ochrone ze strony panstwa w postaci kompensat, tak by ofiary te nie do-
znawaly ucigzliwoéci, a czestokroé i upokorzen wiekszych, niz juz doznaly, stajac sie
ofiara przestepstwa, a tak sie niestety zdarza.
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W Polsce az do 2005 r. nie istnial system panstwowej pomocy przystugujacej
ofiarom przestepstw i oséb im najblizszych. Tymczasem wiekszo$¢ panstw Europy
Zachodniej stosowne procedury w tym zakresie wprowadzita juz w latach 70. Wpro-
wadzenie instytucji kompensaty byto, w moim przekonaniu, obowiazkiem naszego
paniistwa wynikajacym nie tylko z prawa unijnego — mam tu na mysli postanowienia
opracowanej w 2001 r. zielonej ksiegi, poswieconej kompensacji panistwowej oraz
wydanej na jej podstawie 29 kwietnia 2004 r. dyrektywy odnoszacej si¢ do kompen-
saty dla ofiar przestepstw — ale réwniez obowigzkiem wynikajacym z funkgeji, jaka
panstwo winno spetnia¢ wzgledem swoich obywateli. Niestety, ustawa jest wadliwa.

Z przykro$cia odnotowac nalezy, ze w poczatkowym okresie system kompensat
przystugujacych ofiarom przestepstw miat marginalny charakter, o czym $§wiadczg sta-
tystyki wyptat. Sytuacje miato w zalozeniu poprawi¢ wprowadzenie zmian w 2009 r.,
ktére spowodowaly, ze w obowigzujacym systemie brak jest juz elementu réznicuja-
cego ofiary przestepstw na ofiary przestepstw umyslnych i nieumyslnych czy ofiary
przestepstw umyslnych z uzyciem przemocy lub bez jej uzycia. Jednakze ustawa jest
w dalszym ciggu martwa, o czym $wiadczy niska suma kwot, jakie zostaty wyptacone
pokrzywdzonym tytutem kompensaty. Co wiecej, prowadzi bardzo czesto do wtér-
nej wiktymizacji pokrzywdzonych, bo nie do$¢, ze nie uzyskuja oni kompensaty, to
dodatkowo obcigzani sa kosztami postepowania w sprawie o przyznanie tej kompen-
saty. W moim przekonaniu musi pilnie powstac calkowicie nowa ustawa kompensa-
cyjna, a autorzy dotychczasowych, wadliwych ustaw powinni ponie$¢ konsekwencje
za tworzenie zlej jako$ci prawa.

Wskazalam powyzej kilka spraw, ktére wymagaja szybkich zmian w prawie. Nie-
ktére z nich maja juz swoja dtuga historie i nie najlepiej $wiadcza o naszym panistwie
i systemie prawnym. Walczytam o te zmiany i bede to czyni¢ dalej. Z nadzieja, ze za
rok, choéby podczas obchodéw nastepnego Tygodnia Pomocy Osobom Pokrzyw-
dzonym Przestepstwem, nie bedziemy musieli wraca¢ do tych samych tematéw. Be-
dziemy mogli za$ sporzadzi¢ bilans osiagnie¢ i pracowa¢ nad ,mapa drogowa” dal-
szych dziatan.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 27 marca 2013 .
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taska panstwa a prawo, czyli o finansowaniu nauki

Upowaznienie ustawowe, ktore przekazuje okreslenie warunkow
udzielania finansowego wsparcia niepublicznych szkét wyzszych do
uregulowania w rozporzadzeniu, prowadzi do zerwania zwigzku po-
miedzy ustawa a rozporzgdzeniem — w rezultacie rozporzadzenie za-
stepuje regulacje ustawowq zamiast jg wykonywaé

Konstytucja nie nakazuje objecia szkét niepublicznych pelnym finansowaniem,
nie okresla tez zadnego minimum udzialu panstwa w dotowaniu placéwek. Jednak
stwarza gwarancje, ze jeéli juz takie finansowe wsparcie ma miejsce, to musi ono mie¢
wladciwe umocowanie prawne, a jego zasady powinny by¢ dla wszystkich zrozumiate,
przejrzyste i przewidywalne. Tego wymagaja reguly pariistwa prawnego.

Skargi podmiotéw prowadzacych niepubliczne uczelnie zwrécily moja uwage na
brak regulacji ustawowych normujacych kwestie udzialu wtadz publicznych w finan-
sowaniu niepublicznych szkét wyzszych. Opisana materia obecnie uregulowana jest
cze$ciowo w aktach normatywnych nizszej rangi (podustawowej) wydanych na pod-
stawie upowaznienia zawartego w ustawie z 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym. W pozostalym zakresie nie jest uregulowana w zadnym akcie normatyw-
nym, bo minister nie wydal rozporzadzenia. Tymczasem, zgodnie z Konstytucja RP,
ten zakres spraw nalezy do materii zarezerwowanej wytacznie dla ustawy.

Na czym polega problem?

Zgodnie z art. 70 ust. 3 konstytucji, rodzice maja wolno$¢ wyboru dla swoich
dzieci szkét innych niz publiczne. Obywatele i instytucje maja natomiast prawo za-
ktadania szké! podstawowych, ponadpodstawowych i wyzszych oraz zaktadow wy-
chowawczych. Warunki zaktadania i dziatalnosci szkét niepublicznych oraz udziatu
wladz publicznych w ich finansowaniu, a takze zasady nadzoru pedagogicznego nad
szkotami i zakladami wychowawczymi okreéla ustawa. Art. 70 ust. 3 wprowadza za-
tem tzw. zasade dwusektorowos$ci systemu oswiaty, zgodnie z ktéra obok systemu
szkolnictwa publicznego (utworzonego i utrzymywanego przez wladze publiczne)
moze (i powinien) istnie¢ sektor niepubliczny. Nie ulega takze watpliwosci, ze istnie-
nie niepublicznych szkét stuzy realizacji zasady powszechno$ci i réwnosci w doste-
pie do edukacji. Znaczenie niepublicznych placéwek jest widoczne w szczegélnosci
w przypadku szkét wyzszych.

Panstwo zobowiazane jest wiec nie tylko do zapewnienia odpowiedniej sieci pu-
blicznych placéwek o$wiatowych, ale takze do prowadzenia polityki sprzyjajacej po-
wstawaniu i utrzymaniu sie¢ na rynku edukacyjnym szkét i uczelni niepublicznych.
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Przepisy powinny by¢ tez skonstruowane w sposéb dajacy niepublicznym placéw-
kom faktyczng mozliwos¢ konkurowania ze szkotami publicznymi (oznacza to np., ze
wydawane przez nie §wiadectwa i dyplomy powinny méc by¢ uznane za réwnowazne
tym wydanym przez szkoly publiczne).

Niewatpliwie zakres i zasady przyznawania finansowego wsparcia dla obu sekto-
réw o$wiaty moga by¢ rézne, np. z powoddw spotecznych. Ustrojodawca wyraznie
wskazuje jednak, ze warunki udziatu wladz publicznych w finansowaniu szkét nie-
publicznych powinny zosta¢ okreslone w ustawie. Oznacza to, ze zaden kluczowy
element decydujacy o warunkach przyznania szkotom niepublicznym finansowego
wsparcia ze strony panstwa nie moze zosta¢ przeniesiony do aktéw normatywnych
rangi podustawowe;j.

Tylko rozporzadzenie

Tymczasem, zgodnie z art. 95 ust. 1 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym,
minister ma okresli¢, w drodze rozporzadzenia, warunki i tryb wystepowania przez
uczelnie niepubliczne o dotacje oraz sposéb kontroli ich wykorzystania, uwzglednia-
jac jakos¢ ksztalcenia w uczelni, liczbe nauczycieli akademickich, dla ktérych uczel-
nia jest podstawowym miejscem pracy, liczbe ksztalconych w uczelni studentéw stu-
diéw stacjonarnych i uczestnikéw stacjonarnych studiéw doktoranckich, zaangazo-
wanie wlasnych srodkéw w rozwéj bazy materialnej uczelni oraz osiagniecia uczelni
w dotychczasowym ksztalceniu. Opisane wymogi niewatpliwie wskazuja ogdlne za-
sady, jakimi powinien kierowac sie minister podczas tworzenia polityki finansowego
wsparcia dla uczelni niepublicznej. Majac jednak na wzgledzie tres¢ oraz cel art. 70
ust. 3 konstytucji nalezy stwierdzi¢, ze pod pojeciem ,warunkéw udziatu wtadz pu-
blicznych” w finansowaniu niepublicznych szkét wyzszych powinny by¢ rozumiane
konkretne, samodzielne i mozliwe do wyegzekwowania zasady udzielania dotacji.
Rozporzadzenia niewatpliwie zapewniaja elastycznos$é¢, ulatwiaja dostosowywanie
przepiséw do dynamicznie zmieniajacych sie warunkéw. Jednak to, co w przypadku
norm odnoszacych si¢ do technicznych szczegétéw regulacji jest zaleta, w odniesie-
niu do norm majacych wplyw na sytuacje jednostki jest sytuacja niedopuszczalna.
Obywatel, a takze kazdy inny podmiot prywatny, ma bowiem prawo do pewnosci co
do swojej sytuacji prawnej, musi mie¢ mozliwo$¢ przewidywania skutkéw swoich za-
chowarni i nie moze by¢ zaskakiwany arbitralnymi zmianami stanu prawnego. Przeka-
zanie tego zakresu spraw do uregulowania w rozporzadzeniu byloby zatem sprzeczne
z celem regulacji konstytucyjnej i z istota materii ustawowe;j.

Warto réwniez przyjrzeé sie samym relacjom, jakie powinny zachodzi¢ miedzy
przepisami ustawowymi a aktem wykonawczym. Zgodnie z art. 92 ust. 1 konstytucji,
rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w konstytucji, na podstawie
szczegdltowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaz-
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nienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

Wybdr materii, ktéra moze znalez¢ sie w akcie rangi podustawowej, moze zostaé
dokonany jedynie z uwzglednieniem okoliczno$ci konkretnej sprawy. To, czy dany
zakres spraw musi zosta¢ uregulowany w ustawie, czy tez moze zostac przekazany do
unormowania w rozporzadzeniu, zalezy od wielu czynnikéw, w tym w szczegdlnosci
od wplywu danej materii na sfere praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Zasada jest
bowiem to, ze im bardziej dana materia wplywa na sytuacje prawna jednostki, tym
mniejszy jest zakres dopuszczalnosci regulowania jej w akcie rangi podustawowe;j
(tak wynika np. z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 pazdziernika 1999 r. sygn.
akt K12/99).

Nie jest zatem mozliwe stworzenie uniwersalnego testu pozwalajacego na precy-
zyjne zdefiniowanie zakresu spraw, ktéry moze zosta¢ unormowany w rozporzadze-
niu. Niewatpliwie jednak kwestiag decydujaca o uznaniu konkretnej materii za ma-
terie ustawowa sa przede wszystkim przepisy konstytucji wskazujace zakresy spraw,
ktére powinny zostaé uregulowane w ustawie.

Nalezy takze zauwazy¢, ze nawet w przypadku materii, ktéra moze by¢ regulowa-
na przez akty normatywne rangi podustawowej, upowaznienie ustawowe do wyda-
nia rozporzadzenia oraz samo rozporzadzenie musza spetnia¢ wymogi przewidziane
wart. 92 ust. 1 konstytucji. Rozporzadzenie nie moze by¢ aktem samoistnym, realizu-
jacym inne cele, niz wykonywanie ustawy. Moze stuzy¢ zatem jedynie konkretyzowa-
niu (a nie np. uzupelnianiu) ustawy. Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny, materia przekazana do uregulowania w rozporzadzeniu powinna by¢
okreslona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktére reguluje
ustawa, lecz ktdre nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen usta-
wy i dlatego nie zostaly unormowane w niej wyczerpujaco, a sa niezbedne do realiza-
¢ji norm ustawy (tak np. wyrok z 22 kwietnia 1987 r. sygn. akt K 1/87).

Upowaznienie ustawowe, ktére przekazuje okreélenie warunkéw udzielania fi-
nansowego wsparcia niepublicznych szkét wyzszych do uregulowania w rozporza-
dzeniu prowadzi zatem do zerwania zwiazku pomiedzy ustawa a rozporzadzeniem

— w rezultacie rozporzadzenie zastepuje regulacje ustawowa zamiast ja wykonywac.

Co moze minister

Dla pelnego przedstawienia kwestii finansowania niepublicznych uczelni koniecz-
ne jest jeszcze przytoczenie wyktadni stosowanej przez ministra nauki i szkolnictwa
wyzszego. Zgodnie z nig minister, majac na wzgledzie konieczno$¢ gospodarnego
zarzgdzania srodkami finansowymi, ktérymi dysponuje, ale takze kierujac sie przyje-
tg przez siebie polityka (np. wspierania uczelni oferujacych nauczanie na kierunkach
najbardziej warto$ciowych z punktu widzenia potrzeb rynku pracy) moze samodziel-
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nie okresli¢, ktére z przewidzianych w ustawie dotacji i na jakich warunkach beda
przyznawane. Oznacza to, ze art. 94 ust. 5 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym
wskazuje jedynie gérna granice dopuszczalnego wsparcia paristwa dla niepublicz-
nych uczelni. Nie pelni jednak zadnej funkcji gwarancyjnej wobec niepublicznych
uczelni czy studentéw. Konkretne, a wiec mozliwe do wyegzekwowania, uprawnienia
szkoly moga bowiem wynika¢ wylacznie z aktéw prawnych rangi podustawowe;j. Je-
zeli zatem minister nie zdecyduje o wydaniu rozporzadzenia, niepubliczne uczelnie
nie maja prawa wystepowania o dotacje. Rodzi to poczucie bezsilnosci i przedmio-
towego traktowania.

Za taka interpretacja moze przemawiac sposéb sformutowania przepiséw. Zgod-
nie z art. 94 ust. 5, uczelnia niepubliczna spelniajaca warunki okreslone w rozpo-
rzgdzeniu moze (a wiec nie musi) otrzymaé dotacje. O ile zatem dotacje dla szkét
publicznych niewatpliwie przyznawane sg obligatoryjnie, o tyle podobne wsparcie
dla szkét niepublicznych, ze wzgledu na brzmienie ustawy, moze by¢ traktowane jako
fakultatywne.

Przyjmujac opisana wyktadnie, nalezaloby uzna¢, ze organ wtadzy wykonawczej,
kierujac sie zalozeniami prowadzonej przez siebie polityki, wybiera z ustawy te prze-
pisy, ktdre zostana zrealizowane. Kazdy wybdr organu wiadzy wykonawczej (od pet-
nego finansowania po brak jakichkolwiek dotacji dla niepublicznych uczelni) bylby
za$ zgodny z ustawa.

Podobna konstrukcja upowaznienia ustawowego nie moglaby jednak zostaé
uznana za dopuszczalng w przypadku zadnych przepiséw regulujacych prawa i obo-
wigzki w relacji pomiedzy obywatelem (podmiotem prywatnym) a parnstwem. Roz-
porzadzenie wydane na podstawie tak sformulowanego upowaznienia, o ile w ogdle
by powstato, bytoby aktem samoistnym, niestuzacym wykonaniu ustawy, ale jedynie
realizacji zatozen polityki ministra. Ustawa bytaby za$ jedynie blankietowa podstawg
prawng, ktéra w zaden sposéb nie ograniczalaby swobody ministra.

Ocena Trybunalu

Tymczasem Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwage na fakt, ze kon-
stytucyjnie niedopuszczalne jest takie sformutowanie upowaznienia, ktére w istocie
upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, lecz do samo-
dzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie usta-
wy nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy wskazéwek. Tym bardziej zatem
niedopuszczalne jest pozostawienie podobnego zakresu swobody normodawczej mi-
nistrowi w sytuacji, w ktérej art. 70 ust. 3 konstytucji zalicza wskazany zakres spraw
do materii ustawowej.

Nie ulega watpliwosci, ze art. 70 ust. 3 konstytucji pelni wobec podmiotéw nie-
publicznych prowadzgcych szkoly wyzsze funkcje gwarancyjna. Konstytucja nie na-
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kazuje objecia szkdt niepublicznych pelnym finansowaniem, nie okresla tez zadne-
go minimum udzialu panstwa w dotowaniu placéwek. Funkcja gwarancyjna stuzy
zatem przede wszystkim zapewnieniu przewidywalnosci, a wiec pewnodci i statosci
systemu wsparcia ze strony panstwa. Szkoty powinny mie¢ mozliwo$¢ planowania
swojej dziatalno$ci z uwzglednieniem dotacji, ktére beda mogty otrzymac na podsta-
wie warunkéw okreslonych w ustawie. Jest to szczegélnie wazne dzisiaj, gdy narasta
konkurencja na rynku edukacyjnym i wiele niepublicznych uczelni ,walczy o zycie”

Oczywiécie parlament ma prawo — najlepiej po spofecznych konsultacjach
i otwartej, wszechstronnej debacie — przyja¢ pewien model udzielania przez pafstwo
dotacji szkotom niepublicznym, réwniez taki, ktéry uwzglednia trudna sytuacje fi-
nansowa panstwa. Nadanie temu rozwigzaniu rangi ustawy jest tu jednak bezwzgled-
nie konieczne.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 28 maja 2013 r.
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W obronie cyfrowej prywatnosci

Paristwo zobowigzane jest do budowania granic sfery chronionej
i wprowadzania mechanizmow jej obrony. Firmy zarzgdzajgce ba-
zami danych swoich klientow muszq z niezwykiq starannoscig dbac
o ich odpowiednie zabezpieczenie. Musimy od nich tego stanowczo
wymagac

Reforma systemu ochrony danych osobowych powinna zmierza¢ do zwiekszenia
naszego poczucia bezpieczenstwa, ale jednoczesnie nie moze sta¢ sie tama dla rozwo-
ju komunikacji miedzyludzkiej w internecie czy rozbudowy jego funkcji ustugowych.

W ostatnim czasie problem sprawowania kontroli nad przetwarzaniem naszych
danych przez rézne podmioty oraz koniecznosci ochrony naszej cyfrowej tozsamosci
stal sie wazny w debacie publicznej. Chociaz, jak sadze, jest wcigz niedoceniany przez
wladze publiczne. Wzrost zainteresowania tym tematem jest poérednio spowodowany
reforma systemu ochrony danych osobowych przygotowywana przez Komisje Euro-
pejska. Ozywienie dyskusji na ten temat jest zjawiskiem wielce pozytywnym. Musimy
bowiem pamietal, ze z otaczajaca nas coraz bardziej zinformatyzowana rzeczywisto-
$cia wiazg sie nie tylko nowe szanse, ale tez nowe zagrozenia; zmiany, za ktérymi pra-
wodawca, czy to na poziomie unijnym, czy krajowym, desperacko stara si¢ nadazyc.

Reforma systemu ochrony danych osobowych w Unii Europejskiej jest konieczna
w zwigzku z wyzwaniami, jakie przed systemem prawnym stawia rozwéj nowych
technologii. Do deklarowanych celéw nowych regulacji nalezy stworzenie przyja-
znych warunkéw do funkcjonowania przedsiebiorczosci cyfrowej przy jednocze-
snym zapewnieniu ochrony prywatnosci jednostki. Powstaje pytanie, czy nowe prze-
pisy wystarczajaco chronig nas przed groznymi skutkami profilowania. Jak z kazda
duza zmianag, réwniez z tg reforma wiaza sie¢ powazne obawy. Projektowane rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ma praktycznie zastapi¢ w polskim po-
rzgdku prawnym dotychczasowq ustawe o ochronie danych osobowych, ktéra byta
przedmiotem naszej dumy i samodzielnym osiggnieciem.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze unijne rozporzadzenia maja zasieg ogdlny,
wiaza w catosci i sg bezposrednio stosowane we wszystkich panistwach cztonkow-
skich. Tego rodzaju regulacje ze swej natury staja si¢ wiec czescig krajowych syste-
méw prawnych i wywieraja skutki bezposrednie w stosunku do obywateli. Przygoto-
wywane rozporzadzenie precyzyjnie okresla réwniez, w jakim zakresie przepisy kra-
jowe moga dalej regulowa¢ zagadnienia dotyczace przetwarzania i ochrony danych
osobowych. Po wejéciu w zycie nowych regulacji polski ustawodawca nie bedzie wiec
mial juz w tej kwestii swobody dzialania, ograniczonej dotychczas nasza konstytucja.
Czeka nas wielka zmiana: tym wazniejsze jest, aby dziata¢ juz teraz.
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Konstytucyjne standardy

W polskim systemie prawnym istnieje niewatpliwie wysoki standard ochrony au-
tonomii informacyjnej cztowieka, wyrazony w konstytucji i skonkretyzowany w sze-
regu ustaw. Pamietam, ile wysitku kosztowato nas wprowadzenie tych postanowien
do konstytugji.

Zgodnie z art. 47 Konstytucji RP kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia pry-
watnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu
osobistym. Konstytucyjny standard w odniesieniu do ochrony danych osobowych
uzupelnia przepis art. 51, zgodnie z ktérym nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej
niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby, a wtadze
publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o oby-
watelach niz niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. Konstytucja gwa-
rantuje takze kazdemu prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw
i zbioréw danych, za$ ograniczenie tego prawa moze okresli¢ jedynie ustawa. Kazdy
ma takze prawo do zadania sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych,
niepelnych lub zebranych w sposéb sprzeczny z ustawa.

Nie zawsze byli$my zadowoleni z realizacji prawa do ochrony danych osobowych,
ale warto jeszcze raz podkresli¢, ze standard ten, nawet jak na realia europejskie, jest
bardzo wysoki. Musimy w zwiazku z tym dazy¢ do podzielenia si¢ naszymi doswiad-
czeniami dotyczacymi ochrony danych ze spolecznoscia europejska, nie mozemy
by¢ bierni. W odpowiedzi na moje wystapienie dotyczgce unijnej reformy ochrony
danych, minister administracji i cyfryzacji przedstawit stanowisko wypracowane na
forum Rady Ministréw i — co wazne — przy aktywnym udziale Generalnego Inspekto-
ra Ochrony Danych Osobowych oraz tym razem konsultowane z organizacjami oby-
watelskimi skupiajacymi zaréwno obroficéw praw czlowieka, jak i przedsiebiorcow.
Musimy mie¢ nadzieje, ze tego rodzaju dziatania beda kontynuowane. Wymagaja one
jednak silnego wsparcia spotecznosci sieci. Nie usuwaja takze moich obaw co do nie-
bezpieczenistw zwigzanych z ,profilowaniem” obywateli.

W poszukiwaniu réownowagi

Traktatowa zasada lojalnosci panstw czlonkowskich wobec Unii oraz konstytu-
cyjna zasada przychylnosci Rzeczypospolitej dla integracji europejskiej wymagaja
zajecia przez nas stanowiska juz na etapie prac legislacyjnych i wykazania przez Rade
Ministréw wszystkich ewentualnych zastrzezen do projektowanych rozwiazan. Jest
to bardzo wazne ze wzgledu na niezwykle wrazliwa materie tej regulacji. Rozwia-
zania przyjete na poziomie unijnym beda mialy bezposredni wplyw na nasze zycie,
wolno$¢, ochrone prywatnosci. Czego dzis nie ,wywalczymy” wspdlnie, jutro bedzie

stracone.

217



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

218

Nalezy pamieta¢, ze instrumenty stworzone dla ochrony prywatnosci petnia
w spoleczenstwie wazna funkcje. Pozwalaja w sferze prywatnej na nasze swobod-
ne funkcjonowanie i indywidualny rozwdj bez ingerencji paristwa i innych podmio-
téw. To bezcenne poczucie osobistej wolnosci byto w polskich dziejach zbyt dlugo
nieobecne, aby$my nie cenili go w sposéb szczegdlny. Strzezenie go, to — jak przy
sprawie ACTA — nasz obowiazek wobec Europy. Profilowanie oséb, tak necace dla
biznesu, moze ograniczy¢ nasza swobode w nieznany dotad sposéb i sprzyja¢ mani-
pulacji spoteczne;j.

Nie ulega watpliwosci, ze problem ochrony prywatnoéci jest kwestig bardzo
zlozona. Z jednej strony jestesmy ciekawi $wiata, chcemy mieé¢ dostep do réznych
informacji, bra¢ udziat w zyciu spolecznym, réwniez za pomoca internetu. Z dru-
giej — intuicyjnie wyczuwamy istnienie sfery, ktéra powinna pozosta¢ wolna od
ingerencji, ukryta przed oczami $§wiata. Zbieranie zbyt duzej ilosci informacji o jed-
nostce z pewnoscia ogranicza swobodg jej dzialania. Poslugiwanie si¢ tendencyj-
nie informacjami z prywatnego zycia czgsto moze doprowadzi¢ do pogorszenia
sytuacji w zyciu zawodowym lub podwazenia autorytetu w zyciu publicznym. Raz
umieszczona nieopatrznie w sieci informacja moze niszczy¢ perspektywy zawo-
dowe i zyciowe mlodej osoby przez lata. Dlatego tak wazne jest ,prawo do bycia

zapomnianym”.

Minimalizowanie ryzyka

Funkcjonujemy obecnie w rzeczywistosci, w ktérej jednostka nie moze juz sila
wlasnej woli ,wycofa¢ z obiegu” swoich wszystkich osobistych informacji, nie wywo-
tujac przy tym paralizu dzialania panstwa. Dlatego szczegdlnie wazne jest stworzenie
takich mechanizmoéw, ktére pozwola obywatelowi zachowaé najwyzszy z mozliwych
stopient ochrony jego danych. Uzaleznienie stopnia ochrony od oceny ryzyka genero-
wanego przez przetwarzanie danych moze by¢ instrumentem zapewniajacym cho¢-
by cze$ciowo poszukiwang réwnowage. Projekt rozporzadzenia w obecnej postaci
nie usuwa jednak moich obaw. Postepujaca integracja danych zdrowotnych, zawo-
dowych, preferencji zakupowych i przegladanych stron w sieci stwarza ogromne nie-
bezpieczeristwo manipulacji nie tylko cztowiekiem jako konsumentem, ale tez jako
obywatelem.

Minimalizowanie ryzyka mozliwe jest poprzez rézne metody kodowania danych
(niezaktadajace pelnej anonimizacji). Oddzielenie danych identyfikujacych jednostke
od innych relewantnych danych i opatrzenie tych ostatnich odpowiednim identyfi-
katorem jest mozliwym, cho¢ wciaz niedoskonalym rozwiazaniem. Takich rozwigzan
oczekuje np. od Systemu Informacji O$wiatowej. Dotarcie do danych identyfikuja-
cych wymaga w tym przypadku odpowiedniego klucza, co zdecydowanie zmniejsza
mozliwo$¢ ,wycieku” danych. Mechanizm ten obecnie jest czesto stosowany w Eu-
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ropie przy przetwarzaniu danych wrazliwych. Niestety, nie jest tak réwniez w Polsce,
np. w odniesieniu do dawcédw szpiku. Cho¢ to wilasnie tego typu dane (genetyczne,
zdrowotne, intymne) wymagaja absolutnie szczelnej i skutecznej ochrony. Jezeli po-
wierzamy je w zaufaniu lekarzowi czy np. fundacji, pafistwo nie moze zawtaszczac

sifa takich danych.

Gwarancja ochrony

Obecnie z perspektywy ochrony praw czlowieka szczegdlnie wazne jest wprowa-
dzenie gwarancji w zwiazku ze zjawiskiem profilowania dla celéw marketingowych.
Konieczny jest wymdg informowania uzytkownika o tym, jakie dane sa przetwarza-
ne, i zapewnienie mu mozliwosci realnego sprzeciwu. Musimy pamieta¢, ze ryzyko
»wycieku” wrazliwych danych jest tu ogromne. Powinni$my miec¢ silne instrumenty,
ktére pozwolg nam ustali¢ sposéb dopuszczalnego przetwarzania danych. W mojej
ocenie, ksztalt przepiséw dotyczacych profilowania to jedno z bardziej istotnych za-
gadnien, ktére maja by¢ rozstrzygniete podczas prac nad unijng reforma i — jak dotad
— ich staby, acz niedostrzegany punkt.

Zaczynajac od niewinnych przykladéw. Juz obecnie jest technicznie mozliwe ta-
czenie z centrum reklamacji najpierw najbardziej ,oplacalnego” klienta na podsta-
wie historii rachunku, jest wykonalne podsuwanie (na podstawie historii aktywno$ci
w sieci) odbiorcy nie tylko najbardziej akceptowanych produktéw, ale takze publi-
kacji i idei — swoistej ,klasyfikacji” spotecznej wplywajacej na preferencje réwniez
polityczne przy pozornej wolnoéci w korzystaniu z popularnych wyszukiwarek.

Strach pomysle¢, czym stana sie takie instrumenty w rekach niedemokratycznych
reziméw, ale i w demokracji nie mozna bezmyslnie wspiera¢ profilowania, zwlaszcza
ze zabezpieczenie danych w chmurze obliczeniowej pozostawia wiele do Zyczenia,
méwi sie wrecz o generowaniu szczegdlnych zagrozen przy tym przetwarzaniu.

Szanse naszej przyszlej pracy, dostep do ustug publicznych, poczucie osobistego
bezpieczenistwa, wolnosci pogladéw — to wszystko rozstrzyga sie dzisiaj w debacie
europejskiej, ktéra nie moga rzadzi¢ tylko wielkie podmioty komercyjne — panstwo
i obywatele musza przejawi¢ czujnosé i krytycyzm, jak przy ACTA.

Laczenie tysiecy pozornie nieistotnych drobnych informacji o kazdym z milio-
néw obywateli pozwala uzyskac blyskawicznie profile, ktére kiedy$ dla nielicznych
i inwigilowanych z mozolem tworzyly tajne stuzby réznych krajéw. Tak glebokie pro-
filowanie umozliwia nie tylko prognozowanie zachowan jednostki, ale stwarza tez
niestychane pole do naduzy¢, tworzac swoista ,bombe informacyjng” danych pry-
watnych i intymnych. Danych intymnych, wrazliwych nie trzeba juz nawet czesto
~wydziera¢” cztowiekowi — wystarczy umiejetne zestawienie tysiecy danych ,sgsied-
nich” czy billingéw i stworzenie ,mapy” kontaktéw socjalnych. A nie chodzi przeciez
o tropionych przestepcéw, lecz o zwyklych obywateli.
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Musimy zda¢ sobie sprawe z tego, ze konstytucyjna ochrona danych osobowych
to kwestia istotna dla nas wszystkich. Paristwo zobowigzane jest do budowania granic
sfery chronionej i wprowadzania mechanizméw jej obrony. Ale ochrona prywatnosci
musi réwniez wyraznie zaczaé by¢ postrzegana jako element odpowiedzialnego biz-
nesu. Firmy zarzadzajace bazami danych swoich klientéw muszg z niezwykla staran-
noscia dbac o ich odpowiednie zabezpieczenie, czego trudno dopatrzy¢ sie obecnie.
Musimy jednak od nich tego stanowczo wymagac.

Tekst zostat opublikowany w Gazecie Wyborczej 14 czerwca 2013 r.
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Nie moge robic tego, czego nie czuje

Rozmowa z Ewg Siedleckq, Gazeta Wyborcza

Kazda sprawa moze by¢ polityczna, kazdy wybor niesie ryzyko, moze
budzic¢ kontrowersje. Moge wiec tylko zapewnic, ze jako RPO wyko-
rzystam calg swojqg wiedze, doswiadczenie i dobrg wole, aby dobrze
stuzyé obywatelom. Nie sqgdze, aby to wymagato wyparcia sie moich
pogladow czy wyznawanych wartosci. Nie krytam ich przed wyborem
na funkcje rzecznika, nie zamierzam porzucic po wyborze

EWA SIEDLECKA: Wygladala pani na zaskoczona, kiedy na obywatelskim
przestuchaniu pani jako kandydatki na RPO najwiecej bylo pytan o prawa mniej-
szosci seksualnych.

IRENA LIPOWICZ: Rzeczywiscie. W moim odczuciu, jeéli chodzi o narusze-
nia praw obywatelskich i kwestie réwnego traktowania, punkt ciezkoéci jest w in-
nym miejscu. Uwazam, ze obecnie najbardziej zagrozone sa prawa oséb starszych
i 0séb niepetnosprawnych. Ci, ktérzy pytali, mieli w tej sprawie inne zdanie — to ich
prawo.

— Ale to jeden z najczesciej dzi§ dyskutowanych tematéw z dziedziny réwne-
go traktowania. Za chwile pojawi sie¢ kwestia ustawy o zwiazkach partnerskich.
Jako RPO bedzie si¢ pani musiala z tym tematem zmierzy¢.

Mierze sie z nim, bo dziennikarze ciagle mnie o to pytaja. Musimy jednak wzigé¢
pod uwage, ze w role rzecznika wpisana jest twarda apolityczno$é. Tymczasem
w sprawie zwiazkdéw partnerskich toczy sie wlasnie goracy spér polityczny, projekt
bedzie rozpatrywany w Sejmie. Rola RPO nie jest pisanie ustaw, ja moge np. dostar-
czy¢ argumentéw wynikajacych ze skarg naptywajacych do rzecznika.

— Ale istotna jest opinia rzecznika, czy mamy dzi§ do czynienia z narusze-
niem zasady réwnos$ci wobec zwiazkow osdb tej samej plci?

Nie widze potrzeby ustawy o zwigzkach oséb tej samej plci. Wspéttworzytam kon-
stytucje, w ktorej jest zapisane, ze malzenistwo jest zwigzkiem kobiety i mezczyzny...

— Nie méwimy o malzenstwach.

Powtarzam: jest ostry spér polityczny, w ktéry nie zamierzam wkraczaé. Nato-
miast zajelam sie juz kwestia prawa do informacji o stanie zdrowia. Okazuje sig, ze
nie ma tu dyskryminacji par homoseksualnych, bo dokladnie te same trudnos$ci maja
osoby heteroseksualne. To kwestia zlego traktowania ludzi w ogdle, a takze tego, ze
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czesto pacjenci nie zaznaczajg przy przyjeciu do szpitala, kogo informowac o ich sta-

nie zdrowia.

— Chodzi o sytuacje, gdy ktos$ jest nieprzytomny i nie moze sobie zyczy¢ lub
nie. Ani wyrazac¢ zgody na konkretne leczenie. W tej sytuacji malzonek czy ro-
dzic ma prawo dowiadywac sie i decydowac, a partner — nie.

Jest mozliwo$¢ upowaznienia dowolnej osoby do informowania jej przez leka-
rzy i do podejmowania decyzji. Organizacje LGBT [Lesbijki, geje, bi i transseksualni]
moga uswiadamia¢ to swoim czlonkom. RPO moze nawet dostarczy¢ odpowiednie
druki do rozdania. Tak wiec w tej sprawie nie trzeba zmienia¢ prawa. Natomiast jest
problem z osobami zmarlymi: z wydaniem dokumentacji lekarskiej, a takze wyda-
niem ciata komus, kto nie jest matzonkiem czy krewnym. Tu moze potrzebne beda
zmiany, lecz powtarzam — ta sama sytuacja dotyczy oséb heteroseksualnych, wiec nie
ma dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualng.

— Ale pary hetero moga wziac $lub i unikna¢ tych probleméw, a pary homo
— nie. Nawet katolicka Austria przyjela ustawe o zwiazkach partnerskich z sze-
regiem uprawnien natury socjalnej: renta po zmarlym, urlop na opieke nad cho-
rym, kwestie dziedziczenia i podatkowe. Czy RPO Irena Lipowicz wypowie sie
publicznie na ten temat?

Juz powiedzialam: toczy sie ostry spér polityczny i co$ w nim sie utrze. RPO moze
bada¢, czy jest nieréwne traktowanie w okreslonych obszarach, i informowac¢ o swo-
ich ustaleniach. Na razie dyskryminacji nie stwierdzilam.

— Byla pani w Sejmie oredowniczka zawarcia konkordatu i umieszczenia go
w konstytucji. Nie podobal sie pani zakaz umieszczania ocen z religii na szkol-
nych $§wiadectwach. Poparla pani zapis o respektowaniu wartosci chrzesci-
janskich w publicznym radiu i telewizji. Tymczasem cze$¢ os6b uwaza, ze ich
wolno$¢ sumienia jest naruszana narzucaniem — nawet przy stanowieniu prawa
— $wiatopogladu katolickiego, obecno$cia krzyzy w urzedach czy szkotach pu-
blicznych, , kreska” z religii na §wiadectwie. WeZmie ich pani w obrone?

RPO ma prawo wyboru spraw, ktére podejmuje. Z rzeczy, ktére pani wymienita,
chciatabym zaja¢ sie sprawa dostepnosci etyki w szkole dla tych, ktérzy nie chodza
na religie. Mozna tu wykorzysta¢ materialy ze wspdlnej z przedstawicielami Ko$ciota
pracy nad konkordatem. Jasno widac¢ z nich, ze obopdlna wola bylo, by lekcje etyki
byly organizowane. Trzeba réwniez zbada¢ sytuacje wyznan mniej licznych, ktére nie
s3 w stanie spelni¢ kryterium siedmiu uczniéw w szkole, by mogta by¢ zorganizowa-
na nauka ich religii. Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze prawo jest dobre, szwankuje
tylko praktyka, i to jest zadanie akurat dla RPO. Rola rzecznika moze by¢ tez dopro-
wadzanie do rzeczowej rozmowy zainteresowanych stron. Chodzi o to, zeby np. nie
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przedstawiaé — jak robig to niektérzy publicysci — braku etyki jako ,winy” Ko$ciofa,
ktéry ma si¢ jej rzekomo sprzeciwia¢. Sadze, ze to nieprawda.

— Moze to wina wladzy, ktéra skapi pieniedzy na etyke?

A moze tego, ze starszemu pokoleniu lekcje etyki kojarza sie z uprawiana na nich
za PRLu propaganda komunistyczna? Sama jako uczennica bytam tak indoktrynowa-
na. Moze trzeba pokazaé, ze do wykorzystania na lekcjach etyki mamy prof. Tadeusza
Kotarbinskiego, ks. Jézefa Tischnera — z , Etyka Solidarnosci’, czy prof. Marig Ossow-
ska — chocby jej ksiazke ,Wzdr demokraty”. Chciatabym te pozycje spopularyzowaé
i rozmawia¢ na temat koncepcji rozwiazania problemu etyki w szkole z minister edu-
kacji.

— A krzyze w urzedach i szkotach?

Nie moge robi¢ tego, czego nie czuje. Bylam w parlamencie wtedy, gdy — wola
wszystkich klubéw, takze SLD — apelowaliémy do Parlamentu Europejskiego, by
w preambule unijnej konstytucji umiesci¢ zdanie o chrzescijaniskich korzeniach Eu-
ropy. Dla mnie obecno$¢ krzyza jest $wiadectwem tych korzeni.

— Refundacja zabieg6w in vitro?
To kolejny aktualny goracy spér polityczny. A ustawa méwi, ze RPO ma by¢ apo-
lityczny...

— Ale to nie znaczy, ze nie moze zajmowac¢ stanowiska! Musi jedynie robi¢ to
w zgodzie z wlasna wiedza i sumieniem, a nie na zamdéwienie jakiej$ partii.

Nie tylko. Apolitycznos¢ oznacza, ze musze pozwoli¢ parlamentowi wykonywaé
jego obowiazki. To, w jakim kierunku péjdzie prawo, uciera si¢ w parlamencie, a ostry
spor polityczny jest dobrym prawem parlamentu. Tak to rozumiem.

— Kazda sprawa moze by¢ polityczna. Sprawa krzyzy juz jest — a jednak nie
zamyka pani ust. Przeciwnie, méwi pani, Ze to symbol chrzescijanskich korzeni
i powinien w urzedach i szkotach pozosta¢. Gdzie tu konsekwencja?

Kazda sprawa moze by¢ polityczna. Pozostaje kwestia wyboru, co w danym mo-
mencie jest najwazniejsze, gdzie prawo jest zagrozone, a gdzie nie, co moze naruszy¢
apolityczno$¢ urzedu. Kazdy taki wybér niesie ryzyko, moze budzi¢ kontrowersje.
Moge wiec tylko zapewnid, ze jako RPO wykorzystam cala swoja wiedze, doswiad-
czenie i dobra wole, aby dobrze stuzy¢ obywatelom. Nie sadze, aby to wymagato wy-
parcia sie moich pogladéw czy wyznawanych warto$ci. Nie krytam ich przed wybo-
rem na funkcje rzecznika, nie zamierzam porzuci¢ po wyborze. Ale chetnie stucham
argumentéw innych oséb i starannie bede je analizowac.
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— Bedzie si¢ pani domaga¢ wprowadzenia przepiséw pozwalajacych egze-
kwowa¢ kobietom prawo do legalnej aborcji? Nakazal nam to Trybunal w Stras-
burgu w sprawie Alicji Tysiac.

Patrzac z boku, wydawalo mi sie, ze nieprawidlowosci dotyczyly gléwnie praktyki,
tak jak w przypadku etyki. Ale dowiedziatam sie wlasnie, Ze méj poprzednik wyste-

powal juz w sprawie. Zapoznam si¢ z tym i by¢ moze bede sprawe kontynuowata.

— Polska nie przystapila do najwazniejszej czesci unijnej Karty Praw Podsta-
wowych — rozdzialu ,,Solidarno$¢” dotyczacego praw socjalnych i zwiazkowych.
Czy zaskarzy pani do Trybunaltu Konstytucyjnego to polskie zastrzezenie? Dys-
kryminuje przeciez Polakéw w stosunku do pozostalych obywateli UE.

W tej chwili nie planuje zaskarzenia. Zamierzam jednak zaja¢ sie prawami, ktére sa
w tym rozdziale zapisane, by byly w Polsce lepiej gwarantowane. Bo rzeczywiscie pod
wieloma wzgledami odstajemy od standardéw europejskich. Przystapienie do rozdziatu
»Solidarnos¢” teraz to tylko grozba serii proceséw i kar za niedotrzymywanie standardéw.

— Ale to najskuteczniejszy sposéb wymuszenia na rzadzie tych standardéw.

Jestem zwolennikiem ratyfikacji wtedy, kiedy nie ma pomiedzy stanem obecnym
a tym, do ktérego sie zobowigzujemy, ziejacej przepasci. Ratyfikacja nie moze by¢
abstrakcyjna deklaracja.

— Do Karty przystapily wszystkie kraje, w tym: Wegry, Stowacja, Czechy, Bul-
garia, Estonia, Litwa, Lotwa czy Rumunia, gdzie standardy socjalne nie sa wyz-
sze niz w Polsce. Do konwencji przystepuje sie po to, by dazy¢ do wyznaczonego
przez nia standardu. Jako RPO nie chce pani da¢ wladzy takiego bodzca?

Bede z calych sit starata si¢ o wprowadzanie i przestrzeganie tych standardéw
prawnych w praktyce. Sprawy formalne traktuje jako wtérne, przyjdzie na nie czas.
Takie rozsadne dziatanie moze przynies¢ lepsze skutki.

— Czy bedzie pani naciskaé na rzad, by ratyfikowal ONZ-owska konwencje
o prawach osdb niepelnosprawnych?™* Do jej ratyfikacji wzywa UE.

Tu sytuacja jest lepsza. Uwazam, ze nie tak wiele nam brakuje. Duzo zalezy od
dobrej praktyki. Na przykfad pani gazeta opisata sprawe zwolnienia z pracy w proku-
raturze pani, ktéra po wypadku jezdzi na wézku inwalidzkim. Bede chciata ustyszeé
od prokuratora generalnego, jak zamierza zareagowac. Uwazam, ze sektor publiczny
powinien dawa¢ przyklad réwnego traktowania oséb niepetnosprawnych. Sama za-
mierzam w miare mozliwosci zatrudnia¢ takie osoby w biurze RPO i bede namawiata
szeféw poszczegolnych resortéw, by aktami wewnetrznymi zalecali ich zatrudnianie.

19 Prezydent Bronistaw Komorowski 6 wrzesnia 2012 r. ratyfikowal Konwencje ONZ o prawach oséb niepetno-
sprawnych.
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Na Zachodzie nie jest niczym dziwnym np. niewidomy sedzia korzystajacy z od-
powiednich programéw czytajacych akta. Zamierzam wystapi¢ do wiladz lotnictwa
cywilnego w sprawie uzalezniania sprzedazy biletu niepelnosprawnym pasazerom
na wozkach od dostarczenia zaswiadczenia o stanie zdrowia. Od innych oséb — np.
chorych na serce — tego sie nie wymaga. Biuro RPO przed wyborami prezydenckimi
zbadalo dostepno$¢ lokali wyborczych dla 0séb niepetnosprawnych. Okazalo sie, ze
jedna trzecia z tych, ktére deklarowaly, ze sg dostepne — nie byla. Przed wyborami
samorzadowymi sprawdzimy, czy usunely bariery.

— Moze RPO powinien zawalczy¢, by prawo nie pozwalalo na zorganizowa-
nie obwodu wyborczego w lokalu niedostepnym? Bo dzi$, zamiast dostosowy-
wac lokale, Sejm uchwalil prawo do glosowania przez pelnomocnika. Czy zeby
zmusi¢ wladze do tego, zaskarzy pani do TK przepis o pelnomocniku? Bo niedo-
stepnos$¢ lokali wyborczych nie daje szansy osobistego udzialu w wyborach i aby
zaglosowad, trzeba zdradzi¢ pelnomocnikowi swoja wole, a to narusza prawo do
tajnego i bezposredniego glosowania.

Na pewno ,zamiast”? Ale dopuszczam, ze w pewnych waznych spolecznie kwe-
stiach RPO moze do Trybunatu kierowaé wnioski na zasadzie kamikadze: prawdopo-
dobnie ,polegniemy’, ale zwrdci sie¢ uwage na problem. To oczywiscie powinien by¢
wyjatek, bo najpierw trzeba sprawdzi¢, czy czego$ nie da sie dokona¢ droga perswa-
zji, choc¢by porozmawiaé z Panistwowa Komisja Wyborczg, by okreslajac wzér karty
do glosowania, przewidziala, ze ma by¢ drukowana takze brajlem dla niewidomych.

— W UE powstal ruch na rzecz ztagodzenia dyrektywy z 2006 r., ktéra nakazuje
operatorom telefonicznym i internetowym gromadzenie [retencj¢] i udostepnia-
nie stuzbom specjalnym danych o wszystkich polaczeniach. Zeby ten ruch wes-
przeé, w niektorych panstwach zaskarzono do sadéw konstytucyjnych te przepisy.
Czy przylaczy sie pani i zaskarzy polskie przepisy wykonujace dyrektywe?

Dyrektywa UE o retencji danych jest przejawem bardzo niepokojacej tendencji
do naruszania réwnowagi pomiedzy wolnoécig a prawem do bezpieczeristwa — na
niekorzy$¢ wolnosci. W tej sprawie jest bardzo interesujgcy raport brytyjski o ,spo-
teczenstwie nadzorowanym” pokazujacy, ze zabrneliémy w Europie w $lepy zautek.
Ten sposéb myslenia podzielam. I chciatabym alarmowac, ze nie wolno réwnowagi
bezpieczenistwo — wolno$¢ naruszaé, bo nie bedziemy mieli ani wolnosci, ani bezpie-
czenstwa. Postaram sie dziataé¢ w porozumieniu z generalnym inspektorem ochrony
danych osobowych, ktéry w tych sprawach sie specjalizuje, ale — w przeciwienistwie
do RPO - nie moze skarzy¢ przepiséw do TK™.

19% Rzecznik praw obywatelskich zaskarzyla w maju 2012 roku do Trybunalu Konstytucyjnego przepisy nie naka-
zujace stuzbom specjalnym niszczenia billingéw, ktére okaza sie nieprzydatne. Irena Lipowicz zakwestionowala tez
nierespektowanie przez stuzby tajemnicy, m.in. dziennikarskie;j.
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— Pani poprzednik zabiegal, by nie tworzy¢ — jak sugeruja unijne dyrekty-
wy — osobnego, niezaleznego organu do monitorowania kwestii réwnosciowych.
Uwazal, ze nalezy to powierzy¢ RPO, ktéry i tak zajmuje sie przypadkami dys-
kryminacji. Tak przewiduje projekt rzadowy. Pani podziela ten poglad — wbrew
opinii organizacji pozarzadowych.

Nie tak radykalnie. Dokladniej zapoznalam sie z unijnymi przepisami i rzadowym
projektem. Uwazam, ze nalozony przez UE wymdg, by taki organ musial podejmo-
waé kazda wplywajaca do niego skarge, ktéci sie z zasada niezaleznosci RPO. Poza
tym projekt wymaga, by urzad sprawowal opieke prawna nad osobami dyskrymino-
wanymi, a tymczasem RPO jest organem kontrolujacym wladze publiczna. Mysle,
ze TK mégtby uznac te przepisy za niekonstytucyjne. Nie wydaje mi sie réwniez, ze
opieke nad osobami dyskryminowanymi mozna sprawowac bezkosztowo, a rzad nie
przewidzial w projekcie na te dodatkowa funkcje RPO nowych funduszy. Mozna na-
tomiast zastanowic si¢ nad przejeciem czesci kompetencji kontrolnych dotyczacych
relacji obywatel — wladza.

— Co pani chcialaby zmieni¢ w dotychczasowym dzialaniu RPO?

Urzad RPO jest wprawdzie spersonalizowany, ale ja chciatabym uczyni¢ go bar-
dziej kolegialnym, aby rozmaite decyzje zapadaly z wiekszym udziatem dyrektoréw
biur, notabene — znakomitych specjalistéw. I zebym nie tylko ja byla ,twarzg” biu-
ra. Myslatam np. o audycjach — telewizyjnych czy radiowych — w stylu ,pie¢ minut
dla RPO’, w ktérych ja lub inni pracownicy ttumaczylibysmy, do czego ludzie maja
prawo, co zrobi¢ w takiej czy innej sytuacji, jak egzekwowa¢ swoje prawa, co moze
RPO. Chciatabym tez nieco zmieni¢ charakter przyznawanej przez RPO dorocznej
Nagrody im. Pawla Wtodkowica [nagrode ustanowit Janusz Kochanowski]. Bytoby
to wyréznienie przyznawane osobom moze mniej medialnie znanym niz dotychcza-
sowi laureaci [jednym z nich byt np. sedzia sadu najwyzszego USA Antonin Scalia
znany z bardzo konserwatywnych pogladéw], za to wykonujacym ,prace u podstaw’,
np. lokalnym dziataczom spotecznym, ktérzy swoimi inicjatywami daja przykfad in-
nym, takze w skali europejskiej. Chodzi o to, by rozstawia¢ i popularyzowaé dobre
praktyki.

Tekst zostat opublikowany w Gazecie Wyborczej 3 sierpnia 2010 r.
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Nie bede mita i grzeczna

Rozmowa z Joanng Podgdrskg, Polityka

Gdy kandydowatam na urzgd Rzecznika, moi przeciwnicy wyrazali
obawy, ze bede za mila, za grzeczna, za miekka i jako paristwowiec
nie bede chciala niczym zaszkodzié panstwu. Zaszkodzic nie, ale za-
burzycé wygodny spokéj, domagac sie zmian, tak

JOANNA PODGORSKA: Pani szwedzki odpowiednik wzial udzial w war-
szawskiej EuroPride. Moze pani tez powinna dolaczy¢?

IRENA LIPOWICZ: To bylo przed zaprzysiezeniem. Nie objelam jeszcze wow-
czas stanowiska.

— To moze w przyszlorocznej Paradzie Ro6wnosci pani pdéjdzie?

Nie na tym polega praca rzecznika praw obywatelskich. Z wielkim szacunkiem
odnosze sie do rzecznika jednego z panstw dawnego bloku wschodniego, ktéry byt
na legalnej demonstracji, zaatakowanej patkami przez sity policyjne, ktére tamaly
ludziom rece i nogi. Warszawskie parady sa natomiast legalnymi demonstracjami,
chronionymi przez sity policyjne.

— Demonstrowala mniejszo$¢, ktora czuje sie dyskryminowana i oczekuje, ze
rzecznik da jej wsparcie. To bylby gest.
Mam inne instrumenty, nie musze sama uczestniczy¢ w paradach. Nalezy pamie-

ta¢ o zasadzie réwnego dystansu w sytuacjach, ktére budza kontrowersje.

— Poprze pani projekt ustawy o zwiazkach partnerskich? Powoli zaczynamy
by¢ biala plama na mapie Europy.

Podczas przestuchan publicznych spotkatam sie z przedstawicielami organizacji
LGBT (lesbijek, gejéw, os6b biseksualnych i transgenderycznych — red.). Uméwili-
$my sie na kolejne rozmowy. Wedlug ich raportéw zdarzaja sie sytuacje, ze pobici
homoseksualisci bojg sie ze skarga zwréci¢ do policji, bo sa przez nig — jak twierdza
— traktowani czasem w sposéb ponizajacy. Dlatego nie zgtaszaja popetnienia prze-
stepstwa. Sadze, ze to bedzie dla mnie jedna z pierwszych spraw z tego zakresu. Jesli
chodzi o ustawe o zwigzkach partnerskich, to jest teraz jeden z najgoretszych tema-
téw politycznych, tak jak in vitro. Nie chce sie wlaczaé w miedzypartyjne spory. Ucze
sie wlasnie apolitycznosci urzedu RPO.
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— Ale to przeciez kwestia $cisle zwiazana z prawami czlowieka.
Niemal wszystko jest zwigzane z prawami czlowieka. Jednak udziat w pracach nad
ustawa moze wykluczy¢ pdzniejsze prawo do jej oceny.

— Wszystko mozna tez uznad za polityczne.
Jak juz podkreslitam, ustawa kaze mi przestrzegaé podwyzszonego standardu
apolitycznosci i réwnego dystansu.

— To znaczy, ze bedzie pani unika¢ tematu zwiazkow partnerskich?

Mam staé na strazy prawa. To prawo si¢ wlasnie tworzy. Nie mam jako RPO inicja-
tywy ustawodawczej. Mam natomiast prawo do inspiracji czy nalegania. Gdy okaze sie,
ze jest jakis nabrzmialy problem spoteczny, np. ze osoby LGBT boja sie nie tyle pobicia
przez policje, ale publicznego ponizania, wy§miewania i okaze sig, ze w $wietle obowig-
zujacego prawa ich obawy sa uzasadnione, to moge spotykac sie ze wszystkimi klubami
parlamentarnymi i alarmowad, ze dzieje sie krzywda spoteczna, ktéra trzeba naprawic.

— A co z sytuacjami, w ktérych jeden z partneréw trafia do szpitala, jest nie-
przytomny, a drugi nie moze uzyska¢ zadnej informacji, bo w §wietle prawa jest
obca osoba? Ustawa o zwiazkach partnerskich rozwiazalaby ten problem.

Zawsze mnie uczono, jako prawnika, ze nie nalezy na odleglo$¢ dyrygowac defi-
ladg. Trzeba przeanalizowa¢ kazdy taki przypadek. Sadze, ze to raczej problem ogdl-
ny udzielania informacji w szpitalach, ktéry dotyczy takze oséb heteroseksualnych.
Nawet gdyby byla ustawa o zwiazkach partnerskich, szpital méglby powota¢ sie na
ustawe o ochronie danych osobowych i odméwi¢ udzielenia informacji. Moge po-
wtérzy¢ to, co méwitam podczas przestuchan publicznych: bytam cztonkiem komisji
konstytucyjnej, gdzie przez wiele dlugich tygodni dyskutowaliémy nad zapisem, ze
malzenstwo jest zwiazkiem kobiety i mezczyzny. Jako wspdtautorka tego zapisu pa-
migtam intencje komisji. Obecnie jako RPO mam strzec obowigzujacego prawa.

— Ale tu nikt nie méwi o malzenstwie, tylko o czyms$ na wzor francuskiego
paktu cywilnego.

Szczerze méwiac, nie znam jeszcze dokladnie projektu przygotowanego przez
$rodowiska homoseksualne. Nalezy jednak zastanowic sie, czy nie jest to taka wiazka

praw i obowiazkéw, ktéra nie nazywajac sie matzenstwem, w istocie nim jest.

— Polska ma klopot z unijnymi dyrektywami antydyskryminacyjnymi. Groza
nam potezne kary finansowe, a prace nad ustawa o rownym traktowaniu trwaja
od lat. Wlaczy sie pani do dyskusji? Ta ustawa zwieksza kompetencje RPO.

RPO zajmuje si¢ obecnie krajowym mechanizmem prewencji, ale nie dostal na
to wystarczajacych srodkéw finansowych. Sa kompetencje, brakuje czesto pieniedzy.
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Nie zamykam sie catkowicie na te propozycje, ale jesli rzad i parlament chca uczynic
z RPO organ w §cistym znaczeniu antydyskryminacyjny, to trzeba sie zastanowi¢ nad
kosztowna rozbudowa urzedu. W projekcie jest zapisana opieka nad osobami dyskry-
minowanymi. A to koliduje juz z konstytucyjna pozycja rzecznika. Obecnie mamy
60 tys. skarg rocznie, niedawno wplyneta milionowa sprawa od czasu ustanowienia
urzedu. Pracy mamy naprawde duzo. Ponadto w nowym projekcie jest obowigzek

podjecia kazdej sprawy, co stwarza problem z zachowaniem niezawistosci.

— Problem z ustawa o rownym traktowaniu polega na tym, zZe sprzeciwia si¢
jej Kosciol. Co z tym zrobic¢?
Jest pani pewna?

— Tak. Minister Radziszewska, ktéra konsultowala projekt z Konferencja
Episkopatu, otrzymala odpowiedz, ze ustawa ,,moze okazac si¢ niebezpiecznym
otwarciem podporzadkowania Polski blizej nieokreslonym naciskom” i suge-
stie, by zaniecha¢ prac.

Jest projekt, sa prace w Sejmie, pracuja komisje. Jesli bedzie taka potrzeba, zwréce
sie do przewodniczacego komisji, pytajac, czy potrzebuje dodatkowych ekspertyz.
Jestesmy do dyspozycji, ale nie bedziemy wyreczaé parlamentu.

— Podczas oceny pani kandydatury pojawily si¢ zastrzezenia, ze jest pani ule-
gla wobec stanowiska Kosciota. Gdy pojawiaja sie kwestie zwiazane z dyskrymi-
nacja kobiet, mniejszosci seksualnych czy niewierzacych, ideologicznie iskrzy.
Czy bedzie pani miala odwage zaja¢ inne stanowisko niz hierarchia?

Przez lata bylam postanka, w czasach gdy trwaty bardzo gorace dyskusje. Potrafi-
tam zaja¢ stanowisko odmienne niz méj klub. Te obawy moga wynika¢ takze z réznic
regionalnych. Jestem przyzwyczajona do Kosciota na Slasku, ktéry zawsze potrafit
znakomicie znajdowac droge do zachowania autonomii. Nie wyobrazam sobie, by
wykraczaé poza granice przyjaznego rozdziatu Koéciota i paristwa.

— Niedawno Trybunal w Strasburgu wydal wyrok, ktéry stwierdza, ze sytu-
acja w polskich szkolach, w ktérych nie ma zaje¢ z etyki, jest pogwalceniem praw
czlowieka. Podejmie pani jakie$ dzialania?

Zastepca RPO Stanistaw Trociuk wystal juz pytanie do MEN, jakie kroki zamierza
podja¢ w zwiazku z wyrokiem'*. Tam, gdzie tamane sg zasady wspélzycia spotecz-
nego, RPO powinien interweniowad. Istota przyjaznego rozdziatu Koéciota i paristwa
byt od poczatku zapis o lekcjach religii i etyki. Pracowalam jeszcze jako postanka

19 W lipcu 2013 r. RPO wystapila z zapytaniem do Prezesa Rady Ministréw w sprawie niezrealizowania wyroku
ETPC z 15 czerwca 2010 r. w sprawie stopni z religii/etyki na §wiadectwach.
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nad konkordatem i ustalilismy wtedy, ze etyka w polskich szkofach bedzie. Polska nie
naruszyla prawa. Ocena Trybunatu Strasburskiego dotyczy raczej praktyki. Roénie
liczba oséb, ktére nie identyfikuja sie z zadnym wyznaniem, roénie liczba imigrantéw.
Potrzebujemy wspélnej konstytucyjnej plaszczyzny wartoéci. Mysle, ze Ko$cidt takze
rozumie, ze oprécz religii potrzebna jest etyka. Nie moze by¢ sytuacji, aby dziecko
nie uczeszczalo na zadne z tych zajec. Trzeba rozmawiac o platformie programowej
etyki. Moze da sie ja sformutowaé tak, by nie budzila lekéw i protestéw ze strony
Kosciota. Nie chcialabym, zeby to byla etyka przetlumaczona zywcem z francuskiego
czy niemieckiego podrecznika. Mamy wspaniatych etykéw i §wietne pozycje w na-
szym dorobku naukowym.

— Jako osoba niewierzaca, posylajaca dziecko na etyke, nie wyobrazam sobie,
zeby jej program mial by¢ konsultowany z Ko$ciotem.
Nie mozemy wykluczy¢, ze ktos, kto jest katechety, zrobi podyplomowe studia

z etyki. Zabroni mu pani uczenia?

— Nie posle dziecka na takie lekcje.

Nie trzeba sie tak zamykaé. Otwarta dyskusja nad tresciami programowymi moze
pokazad, ze pewne leki sg bezzasadne. Réwniez wystannicy Kosciota beda sie¢ mogli
przekonadé, Ze to nie jest nic groznego.

— Ale dlaczego Ko$ciél ma mie¢ wplyw na to, czego uczone sa dzieci nie-
wierzacych? Ma przeciez eksterytorialna katecheze. Panstwo nie ma zadnego
wplywu na tre$¢ tych zajec¢ ani na to, kto je prowadzi.

Moze odmiennie rozumiemy stowo konsultacje. Nie chodzi o uzgadnianie, ale
o zapoznanie sie ze stanowiskiem drugiej strony i przeplyw informacji. Tak jest to
zapisane w ustawie o konsultacjach spotecznych. Jesli jest sporna ustawa, trzeba kon-
sultowad ja ze wszystkimi. Czesto protesty wynikaja z tego, ze kazdy jest okopany
w swoim zamku i nie chce nawet slysze¢ o innych argumentach. Nie sadze, zZeby pani
nalezata do takich oséb.

— Ale to nie jest kwestia ustawy ani nawet tworzenia podstaw programowych,
bo one sa nawet calkiem niezle. Tylko etyki nadal nie ma.

Skoro problemem jest praktyka, to réwniez jest istotne, zeby w malym miasteczku
nie byl organizowany spoleczny opér przeciw lekcjom etyki. Poklady nieufnosci sg
ogromne i zeby je przetamad, trzeba rozmawiaé. Ja ze swojej szkoly pamietam lek-
cje ,etyki’ ktére byly zazarta propaganda antyreligijna. Nie tylko na Slasku ludziom
z mojego pokolenia etyka moze wiec kojarzy¢ sie zle. Koscidt tez moze kojarzy¢ ja
z tamtymi prébami. Otwarta dyskusja pomaga przetamywac stereotypy.
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— A czy niewierzacy moga liczy¢ na pani wsparcie w takich kwestiach jak
nadobecnos$¢ symboli religijnych w sferze publicznej? Pierwsze takie skargi juz
sie pojawiaja.

Pytanie, co rozumiemy przez nadobecnos¢, bo to stowo juz jest rodzajem negatyw-
nej etykiety. To, co dla jednej czesci spoleczenstwa jest po prostu obecnoscia, dla innej

moze by¢ nadobecnoscia. Kazda konkretna sprawe bede rozpatrywac oddzielnie.

— Jakie beda priorytety pani urzedowania?

Prawa os6b niepelnosprawnych i starszych. Prawo i rzeczywisto$¢ spoteczna w ogé-
le nie przyjmuja do wiadomosci radykalnego wzrostu przecietnej dtugosci zycia. Nie
ma u nas sklepéw dla senioréw, gdzie mozna kupi¢ wszystko, co ulatwia zycie i samo-
dzielno$¢ osobie starszej. Rozmawiatam tez z ambasadorem Szwecji o dobrych wzorach
dzialar na rzecz os6b niepelnosprawnych. Czy nie byloby $wietnie, gdyby na przyktad
w Ikei czy innych salonach meblowych byly wzorcowe pokoje dla niepetnosprawnych?
Ciludzie sa czasem pozostawieni sami sobie. Panistwo, NFZ, samorzady nie dostrzegaja
jeszcze nowego rozwarstwienia wiekowego. Sa osoby wyrzucane z pracy tylko dlatego,
ze przekroczyly 55 czy 60 rok zycia i za chwile beda objete ochrona emerytalna. Ludzie
sedziwi wpychani sg w pulapki kredytowe przez banki, ktére dzwonia do nich po kilka
razy dziennie, a to juz jest niemal nekanie. W tej sprawie bede chciata szybko wystapic¢
o reakcje wladzy publicznej. Powstaly zupetnie nowe sposoby krzywdzenia i naciggania
ludzi. Wtadza ma obowiazek ich chronié, a RPO to kontrolowac.

— Prawa os6b starszych i niepelnosprawnych to potezny problem, ale dos¢
bezpieczny. Tu nie wybuchna ideologiczne spory, nie zaprotestuje Kosciél, de-
monstracje przeciw osobom starszym nie wyjda na ulice. Czy te priorytety nie sa
w pewnym stopniu ucieczka przed konfrontacja.

To stereotyp. W Niemczech takie demonstracje widziatam. Tam juz panuje atmos-
fera generacyjnego sporu o renty i emerytury, ktérych mlodzi nie chca placi¢. U nas to
kwestia moze 10 lat, zanim kto$§ odwazy sie glosi¢ takie poglady. Mozemy wiec uprze-
dzi¢ pewne zjawiska. Chce takze rozmawiaé o tym z samorzadami, pytac: czy wasza

gmina gwarantuje juz osobom starszym realne prawo do samodzielnego zycia.

— Moze przy okazji spyta pani profesor, dlaczego nie sa w stanie zorganizo-
wac lekcji etyki w szkolach?

To nie musi by¢ przy okazji. Rozczulili mnie troche przeciwnicy, ktérzy podczas
gdy kandydowatam, wyrazali obawy, ze bede za mila, za grzeczna, za miekka i jako
panstwowiec nie bede chciata niczym zaszkodzi¢ panistwu. Zaszkodzi¢ nie, ale zabu-
rzy¢ wygodny spokéj, domagac sie zmian, tak.

Tekst zostat opublikowany w Polityce 7 sierpnia 2010 1.
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Marza mi sie powszechne ubezpieczenia prawnicze

Rozmowa z Darig Stojak, Dziennik Gazeta Prawna

Moim marzeniem jest wprowadzenie niedrogiego, niemal powszechne-
go ubezpieczenia prawniczego. Ubezpieczenie musiatoby byc jednak na
tyle konkurencyjne, aby mogt skorzystac z niego kazdy obywatel

DARIA STOJAK: RPO to instytucja apolityczna i bezstronna. Czy dla pani
jako osoby, ktdra dzialala w polityce, jest to problem?

IRENA LIPOWICZ: Jesli rozumiemy polityke jako troske o dobro wspdélne, to
kazdy RPO zajmuje sie polityka. Jezeli natomiast méwimy o polityce partyjnej, to
rzecznik musi by¢ apolityczny, bezstronny. Wprawdzie nie bytam czlonkiem zadnej
partii politycznej, a jedynie klubu parlamentarnego, ale takiego uwolnienia od bieza-
cej polityki musiatam sie nauczy¢, juz gdy zostatam 10 lat temu ambasadorem. Praco-
walam z ministrami spraw zagranicznych najrézniejszych opcji i nie stanowito to dla
mnie problemu, a co wazniejsze, ani dla nich. Postaram sie by¢ réwniez rzecznikiem
praw wszystkich obywateli, bez wzgledu na ich sympatie polityczne.

- Swiadomo$¢ prawna spoleczeristwa jest bardzo niska. Z czym obywatele
maja najwiekszy problem?

Potowa skarg naplywajacych do biura RPO jest niewtasciwie adresowana. Wielu
obywateli nie wie, Ze mamy dwuinstancyjny tryb postepowania administracyjnego,
stad np. odwotania od decyzji administracyjnych prébuja wnosi¢ bezposrednio do
rzecznika praw obywatelskich. Najbardziej niepokojace sa jednak skutki niewiedzy na
temat terminéw obowigzujacych w procedurze sadowej. Trafia do nas sporo spraw,
w ktérych mogliby$my ztozy¢ skarge kasacyjna, dysponujemy nawet odpowiednim
materiatem, lecz uplynatl juz szeSciomiesieczny termin na wniesienie takiej skargi.

— Jak mozna poprawic te sytuacje? Ze statystyk wynika, ze tylko 14 proc. Po-
lakéw korzysta z ustug prawniczych.

Konieczne jest na przykiad zapewnienie pokrzywdzonym tatwego dostepu do in-
formacji o ich prawach. Niestety mamy dzisiaj do czynienia z paradoksem, w ktérym
sytuacja informacyjna ofiary przestepstwa jest o wiele gorsza niz osoby podejrzanej
o popelnienie tego czynu. Bardzo czesto tez czlonek rodziny ofiary zabdjstwa, m.in.
z powodu szoku, zbyt pézno zdaje sobie sprawe, ze mdéglby przystapi¢ do sprawy
w charakterze oskarzyciela positkowego. Wtasnie wystapitam do Trybunatu Konsty-
tucyjnego o zbadanie, czy mozna uznaé za zgodng z zasada prawa do sadu i zaufania
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obywateli do panistwa obecna regulacje w zakresie, w jakim nie przewiduje ona przy-

wrécenia terminu do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia'®’.

— Czy widzi pani potrzebe reformy wymiaru sprawiedliwos$ci?

Moim marzeniem jest wprowadzenie niedrogiego, niemal powszechnego ubez-
pieczenia prawniczego. Kiedy bytam ambasadorem w Austrii, zauwazytam, ze oby-
watele tego panstwa nie majg obawy przed skorzystaniem z pomocy adwokata, wie-
dzac, ze ustuge oplaci ubezpieczyciel. Czemu taki system nie mdgiby efektywnie
dziata¢ w Polsce? Ubezpieczenie musialoby by¢ jednak na tyle konkurencyjne, aby
mogt skorzystaé z niego kazdy obywatel.

— Czy bedzie pani kontynuowa¢ inicjatywe dr. Janusza Kochanowskiego, kté-
ry stworzyl CodziennikPrawny.pl?

Tak, ale w nowej formie. Po pierwszych doswiadczeniach widzimy, ze cho¢ z por-
talu korzystaja tysiace oséb, to jednak wielu uzytkownikéw przebywa na jego stro-
nach bardzo krétko, ok. 2,5 minuty. Dlatego chcemy zmodernizowac¢ go tak, aby byt
bardziej przyjazny i uzyteczny dla obywateli, a takze bardziej przystepny (lepiej po-
zycjonowany) w wyszukiwarkach. Zastanawiam sie réwniez nad przekazaniem moz-
liwosci korzystania z Codziennika poradniom obywatelskim na zasadzie jego wspét-
tworzenia czy wspoétredagowania.

— Pani poprzednicy walczyli o wprowadzenie ustawy o nieodptatnej pomocy
prawnej. Czy tez widzi pani taka potrzebe?

Jestem bardzo zainteresowana tym problemem. Migdzy innymi planuje spotkanie
z profesorem Andrzejem Zollem, ktéry jako pierwszy skierowal w tej sprawie wysta-
pienie do wlasciwych organéw. Chciatabym sie dowiedzie¢, gdzie wystapily wéwczas
najwieksze bariery.

— Czy zgadza sie¢ pani ze stwierdzeniem Leszka Balcerowicza, ze w polskim
prawie panuje biegunka legislacyjna?

Nie ma w tym nic ztego, ze rozwdéj spoteczny i ekonomiczny oraz zwigzane z tym
nowe potrzeby powoduja powstawanie nowych norm prawnych. Problemem jest ra-
czej to, ze wiele nieaktualnych przepiséw uchyla sie dopiero w momencie tworzenia
nowych albo gdy tak orzeknie Trybunal Konstytucyjny. Moim zdaniem nie zawsze
trzeba tak dtugo czeka¢. Zbednos¢ czy szkodliwos¢ niektérych norm mozna wyczy-
tac z raportéw Najwyzszej Izby Kontroli, informacji rocznej RPO, wystapienn GIODO

178 stycznia 2013 r. Trybunal Konstytucyjny rozpoznal wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczacy przywrd-
cenia terminu do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia. Zdaniem TK kwestionowany przepis w zakresie, w jakim
nie okresla wymienionego w nim terminu do wniesienia subsydiarnego aktu oskarzenia jako terminu zawitego, jest
zgodny z konstytucja.
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lub raportéw Inspekeji Pracy. Niestety w parlamencie nie ma komisji czy podkomi-
sji, ktérej specjalnoscia bytoby czyszczenie systemu prawa, takiej swoistej niszczarki.
Czy nie byloby ciekawie, gdyby w kazdym klubie parlamentarnym funkcjonowat taki
legislacyjny krytyk z urzedu (zwany literacko ,advocatus diaboli”), kto$, kto patrzytby
krytycznym okiem na tworzone przepisy nie z punktu widzenia politycznego, lecz

legislacyjnego?

— A jakie dziedziny zycia obywateli wymagalyby uregulowania?

Na przyktad nasze prawo nie reguluje sytuacji oséb, ktére w przysziosci beda
chcialy zarabia¢ na publikowaniu w mediach wspomnien z dokonanego przestep-
stwa. Na Zachodzie mamy do czynienia z przypadkami, gdy wyjatkowo okrutny mor-
derca czy tez oszust bankowy, ktéry doprowadzit do bankructwa wiele oséb, otrzy-
muje milionowe honoraria za sprzedanie wspomnien. Zarabia na zbrodni, nawet gdy
siedzi w wiezieniu. To spowodowato odpowiednie reperkusje. Takie honorarium,
cho¢ zgodne z prawem, narusza poczucie sprawiedliwosci i zasad wspoétzycia spo-
tecznego. Problem ten dostrzega takze przewodniczacy Krajowej Rady Sagdownictwa,
ktdéry przyznal, ze obecny przepis umozliwiajacy sadowi odebranie tzw. $wiadczenia
niegodziwego w praktyce nie chroni dostatecznie przed takimi przypadkami.

— A moze RPO powinien mie¢ inicjatywe ustawodawcza?
Sadze, ze prawo inspiracji jest wystarczajace.

— Czy wystarczajace sa tez uprawnienia interwencyjne RPO? Koresponden-
cja pani poprzednika z minister zdrowia liczyla ponad 850 stron, a dla pacjen-
téw nic z niej nie wyniklo.

Uwazam, ze obecne uprawnienia RPO sa réwniez wystarczajace, ale kazdy rzecz-
nik ma swdj sposéb dziatania. Jesli dostrzege brak skutkéw wystapien, np. w sprawie
pacjentéw, to postaram sie wykorzysta¢ doswiadczenia, ktére zebralam jako poset
czy czlonek kolegium NIK. Moim zdaniem trzeba dostosowywaé forme dziatania
do sprawy — nie zawsze konieczna jest skarga kasacyjna, wystapienie generalne czy
propozycja zmian przepiséw ustawy. Czasem wystarczy porozmawiaé, zorganizowaé
publiczna debate, wspdlnie zastanawiaé sie nad rozwigzaniem problemu.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 13 sierpnia 2010 v.
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Moja rola jest przyjrzec sie lukom w prawie

Rozmowa z Danutg Frey, Rzeczpospolita

Nie jestem za przyznaniem rzecznikowi prawa do inicjatywy ustawo-
dawczej. Zachwialibysmy wtedy konstytucyjng pozycje tego organu pari-
stwa, inicjatywa ustawodawcza jest bowiem bezposrednim wejsciem
w sfere polityczng. Mnie natomiast wystarczy mozliwosc inspiracji

DANUTA FREY: Juz w pierwszych wystapieniach po objeciu przez pania pro-
fesor stanowiska rzecznika praw obywatelskich wyraznie przewija si¢ potrzeba
wzmocnienia ochrony wolnosci osobistych.

IRENA LIPOWICZ: Motywem, ktory je spaja, jest kwestia godnosci cztowieka.
Mozna naturalnie powiedzieé, ze cztowiek jest absolutnie wolny, ma wiec prawo tak-
ze odzierac sie ze swojej godnosci, méwic i ujawnia¢ o sobie wszystko i jeszcze robi¢
z tego widowisko. Sa przeciez media, ktére chetnie to pokaza. Z drugiej strony mamy
konstytucyjny nakaz ochrony godnosci cztowieka. Powstaje zatem pytanie, czy jed-

nak nie powinien on by¢ silniej chroniony przez wtadze publiczne.

— Ale jak to przeprowadzi¢ i czy nie byloby to odczytane jako postulat wpro-
wadzenia cenzury obyczajowej?

Oczywiscie zawsze méwimy o dzialaniu w granicach prawa. Czy mozna sie jed-
nak zgodzi¢ np. na pokazywanie tortur? Zgoda zainteresowanego nie uchyla ich bez-
prawnosci, poniewaz obowiazuje bezwzgledny zakaz ich stosowania. Godnos¢ jest
tez niezbywalna, nie mozna przyzwoli¢ na jej calkowite podeptanie. Nawet gdyby
ktos, np. za duza sume pieniedzy, zgodzit sie by¢ torturowany na oczach telewidzéw
— a obawiam sieg, ze byloby to juz psychologicznie mozliwe — to taka stacja postapi
sprzecznie z prawem. Obowigzkiem wtadz publicznych jest wlasciwa reakcja w ta-
kich sytuacjach, tym bardziej ze odpowiednie regulacje prawne juz istnieja, cho¢ sa
rozproszone — od kodeksu karnego po wiele innych ustaw. Niestety, sa takze luki
w prawie. Rola rzecznika praw obywatelskich jest przyjrzenie sie temu problemowi.
Zamierzam to zrobi¢ wspélnie z nowo wybranym generalnym inspektorem ochrony
danych osobowych.

— Czy istnieje w Polsce dyskryminacja z powodu wieku?

Istnieje. I jest to, wedlug mnie, dyskryminacja powszechna, najbardziej dotkliwa
spotecznie, a zarazem najcichsza. Wiekszo$¢ oséb starszych piszacych do rzecznika
— ktoére niejednokrotnie znalazly sie w dramatycznej sytuacji wlaénie z powodu swo-
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jego wieku — uwaza to za rzecz naturalng. Chcialabym zacheci¢ media, zeby zainte-
resowaly sie ta kwestia. Unikajmy przy tym, prosze, okreslania tej grupy wylacznie
jako ,emeryci i renciéci’; nie definiujmy czlowieka przez to, ze pobiera §wiadczenie
zabezpieczenia spotecznego. O sobie przeciez nie méwimy: osoby pobierajace wyna-
grodzenie za prace. Chodzi o to, zeby spoteczenistwo nie postrzegato ludzi starszych
tylko jako grupy, ktéra powoduje koszty. Sg to przeciez obywatele godni szacunku,
ktérzy chca by¢ bardziej aktywni i przydatni, wystarczy, zeby panstwo im taka ak-
tywno$¢ zawodowa i spoleczng umozliwiato. Jezeli chcemy podwyzszaé¢ wiek eme-
rytalny, nie wolno nikogo zniecheca¢ do pracy. Tym bardziej ze badania europejskie
wskazujg, iz aktywnos¢ zawodowa os6b starszych nie jest konkurencja dla oséb mto-
dych — jest to inny rodzaj zatrudnienia.

— Faktem jest jednak, ze bezrobocie dotyka gléwnie ludzi mlodych, a szcze-
gollnie bolesne okazuje si¢ dla absolwentéw wyzszych uczelni. To dla nich przede
wszystkim potrzebne sa stanowiska pracy.

Niestety, szkoly wyzsze, réwniez niepubliczne, wypuszczaja absolwentéw i na tym
koniczg swoja role. A przeciez pierwsze dwa lata po ukonczeniu studiéw sa najbar-
dziej ryzykowne. Nalezaloby powotywac kluby absolwentéw, zeby mlody czlowiek
nie znalazl sie w pustce. Niech to bedzie np. miejsce z dostepem do internetu, do
psychologa i specjalisty od pisania CV. Klopot tkwi bowiem czesto wtasnie w braku
umiejetnosci szukania pracy, Zle zredagowanym CV czy niewlasciwym oszacowaniu
swoich szans na rynku. Oczywiscie w takim klubie powinni znalez¢ sie réwniez ci,
ktérzy odniesli sukces i moga stuzy¢ rada innym. Ponadto ta sprawa powinna sie za-
interesowa¢ komisja akredytacyjna, ktéra opiniuje zgode ministra szkolnictwa wyz-
szego na otwieranie kierunkéw studiéw. Jezeli w 30tys. miescie odlegtym od stolicy
otwiera si¢ kierunek stosunki miedzynarodowe, to jaka szanse na znalezienie pracy
w tym zawodzie ma absolwent? Jezeli uniwersytet paistwowy otwiera jaki$ kierunek,
a monitoring wskazuje, ze 90 proc. absolwentéw nie znajdzie pracy, to czy panstwo
nie stwarza tym ludziom ztudzen?

— W pierwszych wywiadach deklarowala sie pani profesor jako obroniczyni
niepelnosprawnych. Co tu najbardziej szwankuje?

Jest to jeden z priorytetéw Biura RPO na najblizsze dwa lata. Szczegdlnie sektor
publiczny powinien dawaé przyklad w zatrudnianiu niepetnosprawnych. Sg np. oso-
by zrzeszone w stowarzyszeniu chorych na biataczke, ktére chca pracowad, ale nasz
system prawny nie jest do tego przygotowany. W prawie pracy powinna istnie¢ moz-
liwo$¢ zatrudnienia w takich sytuacjach na pét etatu czy na trzy godziny dziennie,
mozliwo$¢ zwolnien na badania i zabiegi. Potrzebne sg rozwigzania poréwnywalne
z tymi, jakie maja np. kobiety w cigzy. Licze w tej sprawie na szersza debate publiczna
i réwniez do niej media zachecam.
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— Czy powinna zmienic sie¢ ustawa o rzeczniku praw obywatelskich?

Widze taka koniecznos¢, ale w bardzo waskim zakresie. Chodzi gléwnie o Krajo-
wy Mechanizm Prewencji. Moca decyzji rzadu rzecznik wzial na siebie ogromny cie-
zar wizytacji wszystkich zaktadéw karnych, monitoringu zdarzen nadzwyczajnych,
takich jak bunty, samobéjstwa czy samouszkodzenia. Za kompetencjami nie poszty

jednak wystarczajace fundusze.

— Czy rzecznik, przy jego obecnych mozliwosciach finansowych i kadro-
wych, nie zdola wykona¢ tych wszystkich zadan, jakie na niego naklada Krajowy
Mechanizm Prewenc;ji?

Wykonujemy to z najwyzszym wysitkiem. Mimo planowanych kolejnych oszczed-
noéci dzieki dobrej wspétpracy z innymi instytucjami, zwlaszcza z administracja lo-
kalna, jeszcze to udzwigniemy. Problemem jest podstawa prawna. Aby Polska dobrze
wykonywata konwencje ONZ w tym zakresie, musimy mie¢ odpowiednie przepi-
sy i uprawnienia do gromadzenia danych wrazliwych. I trzeba to jasno powiedzie¢
w ustawie o rzeczniku praw obywatelskich. Druga kwestia, bedaca obecnie przed-
miotem konsultacji, to rzadowy projekt tzw. ustawy antydyskryminacyjnej, powstaty
jako wykonanie dyrektywy UE. Wedlug niego, to wlagnie RPO miatby by¢ organem
antydyskryminacyjnym':.

— Czyli jeszcze jedna rola? Chyba trzeba by wtedy powiekszy¢ Biuro RPO.

Wtedy zdecydowanie tak! Jednakze sprawa jest powazniejsza. Pewne kompeten-
cje, tam gdzie chodzi o kontrole wladzy publicznej, mozemy przejaé. Lecz na razie
projekt ustawy przewiduje, ze rzecznik w tej nowej roli musiatby podejmowac kazda,
powtarzam — kazda sprawe i dalej ja prowadzié. To kldci sie z konstytucyjng zasada
niezawisto$ci RPO. Dyrektywa przewiduje takze kontrole tego, co si¢ dzieje miedzy
podmiotami prywatnymi, a rzecznik przeciez nie ma takich uprawnien. I wreszcie
kolejny problem: sie¢ opieki nad ofiarami dyskryminacji. Nie wiadomo, czy tylko
prawnej czy tez materialnej i czy mamy udzielaé pomocy kazdej ofierze przemocy
lub dyskryminacji, réwniez cudzoziemcom. To, ze rzad widzi tu role rzecznika, trak-
tuje jako wyraz uznania i akceptacji dla roli instytucji RPO w paristwie. Rozumiem
takze, ze musimy zrealizowa¢ dyrektywe UE. Nie uchylamy sie od tych zadan, jesli
beda zagwarantowane odpowiednie $rodki. Ale zachodzi tutaj obawa, ze przekro-
czenie konstytucyjnej pozycji RPO spowoduje, iz ustawa moze zosta¢ skutecznie za-
kwestionowana przez Trybunal Konstytucyjny. Rzecznik nie moze sie przeksztalci¢
w superorgan liczacy 2 tys. pracownikéw. Dyrektywa nie méwi przeciez, ze ma by¢

19 1 stycznia 2011 r. weszla w zycie ustawa, ktéra zakazuje dyskryminacji ze wzgledu na ple¢, rase, pochodzenie
etniczne, narodowos¢, religie, wyznanie, $wiatopoglad, niepelnosprawnoé¢, wiek lub orientacje seksualna. Ustawa
wyznaczyla organ, ktéry ma zajmowac sie¢ monitorowaniem oraz promowaniem zasady rownego traktowania. Jest
nim Rzecznik Praw Obywatelskich.
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jeden organ antydyskryminacyjny. Moim zdaniem jest to wiazka kompetencji, ktéra
tylko w czesci musi by¢ realizowana przez organ niezalezny od rzadu. Niezaleznymi
organami sg takze GIODO, Najwyzsza Izba Kontroli, Krajowa Rada Radiofonii i Tele-
wizji, rzecznik praw dziecka. Dopiero stworzenie takiej sieci kontroli pozwolitoby na
pelny monitoring, moze powinna to wiec by¢ takze wiagzka nowelizacji.

— Czy wiele z tych spraw mogloby rozwiaza¢ przyznanie rzecznikowi prawa
do inicjatywy ustawodawczej?

Nie sadze. Zachwialibyémy wtedy konstytucyjna pozycje tego organu panistwa,
inicjatywa ustawodawcza jest bowiem bezposrednim wejsciem w sfere polityczna.
Mnie natomiast wystarczy mozliwo$¢ inspiracji. Zamierzam w sposéb staly regu-
larnie spotyka¢ sie z marszatkami Sejmu i Senatu oraz z szefami wszystkich klubéw

parlamentarnych i przedstawiac im to, co uwazam za najwazniejsze.

— Czy zamierza pani podtrzymac¢ wnioski swojego poprzednika Janusza Ko-
chanowskiego do Trybunalu Konstytucyjnego, czy niektére wycofac¢?

Na pewno nie bedzie reguta wycofywanie wnioskéw. Bedziemy w Biurze RPO
dokonywali ich wnikliwego przegladu, analizowali pod katem aktualnosci i podejmo-
wali decyzje, jak postapi¢ w danym wypadku.

— Janusz Kochanowski przykladal duza wage do dzialalnosci RPO wéréd na-
szych rodakéw za granica. Czy pani profesor bedzie ja kontynuowac?

Jest to dziatalno$¢ bardzo wazna i nie zamierzam sie z niej wycofywa¢. Obecnie
szczegblnie interesuje mnie sprawa legalnego zatrudnienia polskich opiekunek oséb
starszych w Niemczech. Chodzi o prawo do normalnego zycia i pracy ok. 150 tys.
kobiet. Zamierzam tez kontynuowaé dzialania zwigzane z programem wspétpracy
ombudsmanéw krajéw Partnerstwa Wschodniego UE. Podstawa mojej dzialalnosci
jako rzecznika bedzie oczywiscie kraj.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 16 sierpnia 2010 1.
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Sg ciche i sg gtosne prawa cztowieka

Rozmowa z Magdaleng Dobranowskg-Wittels, portal Ngo.pl

Organizacje zrzeszajgce pacjentow czy rodzicow dzieci niepetno-
sprawnych majg duzqg wiedze prawniczq, bo walczac o swoje prawa
musialy takie doswiadczenie nabyé. Az mi Zal, Zeby sie to marnowato.
Gdyby administracja publiczna zlecita im edukacje prawnaq i udzie-
lanie pomocy prawnej np. innym rodzicom, to by¢ moze — w dobie
oszczednosci budzetowych — uratowatoby to projekt ustawy o bez-
platnej pomocy prawnej

MAGDALENA DOBRANOWSKA-WITTELS: W czerwcu minal rok od
kiedy na stronie internetowej Rzecznika Praw Obywatelskich dziala serwis Co-
dziennikprawny.pl. Jak pani profesor ocenia te inicjatywe? Czy to jest dobra for-
ma uczenia obywateli prawa?

IRENA LIPOWICZ: To bardzo cenna inicjatywa i zastanawiamy sie, jak ja jesz-
cze lepiej wykorzystywaé. W tej chwili jest to jedna z najbardziej rozbudowanych baz
bezptatnej informacji prawnej, z ktérej korzysta — sadzac po liczbie wejs¢ na strone
— tysiace internautéw. Jednak w naszej ocenie, uzytkownicy strony przebywaja tam
zbyt krétko, stad musimy pracowac¢ nad takimi zmianami, ktére spowoduja wieksze
prawdopodobienstwo trafienia akurat w ten problem, ktérego rozwiazania poszukuja
obywatele.

Nie bede ukrywac, ze w epoce cie¢ budzetowych samodzielne prowadzenie i roz-
wijanie Codziennika jest dla nas pewnym problemem, dlatego potrzebujemy partne-
réw i od pewnego czasu ich poszukujemy. Rozmawiamy na ten temat m.in. z Fun-
dacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Ministerstwem Sprawiedliwosci, publicznymi
mediami. Chciatabym jednak podkresli¢, ze chociaz nasz portal uwazam za $wietne
zrédlo edukacji spoteczno-prawnej, to nie moze on zastapic¢ systemu bezplatnej po-

mocy prawnej.

— Czy prowadzicie panstwo jakas akcje promocyjna tej strony wéréd obywateli?
Oczywiscie, w kazdym wywiadzie méwig¢ o Codzienniku! Promujemy go tez
w naszych osrodkach terenowych, jak réwnie podczas réznych imprez i dziatan pro-
gramowych. Dzisiaj przyszed! list z Wyszkowa, w ktérym poinformowano nas, ze na
stronach miejskich ,podczepione” zostaly linki Codziennika. Jest to efekt akeji infor-

macyjnej, ktéra skierowaliémy do portali samorzadowych.
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— Powiedziala pani, ze Codziennik nie zastapi systemu bezptatnej pomocy
prawne;j. Jakie sa losy tej ustawy i jak ja pani ocenia?

To jest sprawa, o ktéra moi poprzednicy, zaréwno dr Janusz Kochanowski, jak
i prof. Andrzej Zoll, bardzo mocno walczyli. Sytuacje zwigzang z ustawa stale moni-
torujemy i wiemy, ze jest kolejny projekt. Niestety wida¢ tu cala zmienno$¢ naszego
zycia publicznego i politycznego, bowiem kazdy z czterech poprzednich ministréw
sprawiedliwosci zaczynal prace nad tg ustawg praktycznie od nowa. Mam jednak na-
dzieje, ze spelni sie obietnica ich sfinalizowania jeszcze w tej kadencji. Jestem otwarta
na wszelkie rozmowy i konsultacje na ten temat. Mozliwosci rozwiazan jest wiele, np.
prof. Zoll staral sie dolaczy¢ system pomocy prawnej do tzw. prawa ubogich, czyli
do pomocy dla os6b niezamoznych. Z kolei rzecznik Kochanowski podkreslat role
organizacji pozarzagdowych w pomocy prawne;j.

Mysle, ze rzeczywiscie nie powinna to by¢ wylgcznie struktura panstwowa i ze
wbudowane w ten system powinny by¢ np. kliniki prawa prowadzone na uczelniach.
Nie kwestionuje pomystéw, ktére sie pojawily — powolania Rady Pomocy Prawnej czy
Centrum Pomocy Prawnej — bo taka koordynacja jest potrzebna, ale nie trzeba chyba
budowac¢ osobnych urzedéw. Mamy piekna idee poradni obywatelskich, do ktérej
czuje sie bardzo przywigzana. Moze dobrym rozwigzaniem byloby, aby to wlasnie
poradnie obywatelskie staly si¢ — na zasadzie zadan zleconych — takimi centrami?
Oczywiscie bylaby to propozycja dla tych najbardziej szacownych, doswiadczonych
i pewnych organizacji. Dla nich byloby to dodatkowe Zrédto dochodu, a z punktu
widzenia administracji publicznej — byloby to na pewno tanisze rozwiazanie niz zro-
bienie osobnej sieci. Péjscie w tym kierunku wymagatoby tez wsparcia i inicjatywy ze
strony organizacji pozarzagdowych. Bytabym wdzieczna np. Portalowi NGO, za zro-
bienie krétkiego sondazu na temat, czy sg organizacje, ktore czujg si¢ na tyle silne, aby
taki system pomocy prawnej w swojej dziedzinie poprowadzi¢. Mam tylko obawy,
czy ten pomyst znowu nie padnie ofiara oszczednosci budzetowych.

— Zapewne Zwiazek Biur Porad Obywatelskich jest tu obecnie najlepszym
adresem.

Z pewnoscia. Ale mysle tez o innych organizacjach zrzeszajacych, np. pacjentéw,
rodzicéw dzieci niepetnosprawnych, itd. One majg duza wiedze prawniczg, bo wal-
czac o swoje prawa musialy takie do§wiadczenie naby¢. Az mi zal, zeby sie to mar-
nowalo. Gdyby administracja publiczna zlecila tym organizacjom edukacje prawna
i udzielanie pomocy prawnej np. innym rodzicom, to wyobrazam sobie, ze by¢ moze
uratowatoby to ten projekt w dobie oszczednosci budzetowych, tym bardziej, ze nie
w kazdym wojewé6dztwie musi by¢ Centrum Pomocy Prawne;j.

Goscitam dzisiaj p. o. prezesa Naczelnej Rady Adwokackiej, ktory powiedzial, ze
podczas dni bezptatnej pomocy prawnej adwokaci udzielili 14 tys. porad. To poka-
zuje, jak ogromne sa potrzeby. W pewnym sensie réwniez Biuro Rzecznika i o$rodki
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terenowe pelnia zastepczo te role: czes¢ naszych dziatai to edukacja prawna. Wy-
nika to stad, ze nie wszystkie skargi sa do nas trafnie skierowane. Czasami, gdy to
moéwie w mediach, to potem stysze, ze skoro potowa skarg jest wtasciwie nie do nas
adresowana, to mamy potowe roboty mniej, a tymczasem nad tymi skargami wlasnie
trzeba si¢ napracowac, bo musimy dokladnie ustali¢ do kogo i jak takg sprawe nalezy
skierowa¢, aby byta skuteczna. Nie mozna takiej osoby pozostawi¢ samej sobie, ona
musi zostaé tak zaopatrzona na droge, zeby osiagnela cel, o ktéry jej chodzi, tzn.
zeby zlozyta skutecznie skarge do wlasciwego organu. Nie poprzestajemy na zdawko-
wej informacji. Staram sie te role w okresie mojej kadencji zintensyfikowac. Podczas
pierwszej wizyty w Gdansku ustaliliémy, ze beda przyjmowane skargi réwniez w Ko-
szalinie i w Olsztynie, przynajmniej raz w miesiacu. Z kolei na Slasku i w $wietokrzy-
skim najprawdopodobniej na poczatek beda to Czestochowa i Kielce. Tam kazdy nasz
pracownik, ktéry przyjmie skargi bedzie udzielal réwnoczeénie bezptatnej pomocy
prawnej. Taka jest nasza rola, ale my nie zastapimy systemu. Stawialabym wiec na
poradnie obywatelskie, chetnie poznatabym réwniez oferte ze strony innych organi-
zacji pozarzadowych, ktére czuja sie zdolne do zapewnienia ciaglej, trwalej pomocy
prawne;j.

— Czy myslala pani o tym, aby wykorzysta¢ do§wiadczenia organizacji sku-
pionych wokdt ruchu na rzecz zwalczania bezradnosci spoleczne;j?

17 pazdziernika w Warszawie odbedzie sie 10. Konwencja Ruchu Przeciw Bezrad-
nosci Spotecznej, a 18 pazdziernika w Poznaniu Ogdlnopolskie Spotkanie Ekonomii
Spolecznej — z udziatem niemal wszystkich organizacji zajmujacych sie ta tematyka.
Z jedna z nich — Barka wiaze wielkie nadzieje. Bytam teraz w Hamburgu na rozmo-
wach w Konsulacie Generalnym dotyczacych projektu wydobywania z bezdomno-
$ci Polakéw, ktdérzy tam pojechali w poszukiwaniu lepszego zycia i im si¢ nie udato.
Po sukcesie Barki w Londynie, chcialabym taka akcje rozpropagowaé¢ w Niemczech.
Zreszty Barka to juz sama inicjuje w Hamburgu, a by¢ moze w przyszlosci uda sie
to w Berlinie. Wladze niemieckie pomagaja naszym rodakom, ktérzy wyladowali na
bruku, bo kto$ ich oszukal, wprowadzit w btad i zostali bezdomni. Tu nie chodzi
o taka elementarna pomoc zywno$ciowa czy odziezows, ale chodzi o streetworke-
réw, ktérzy wyprowadzaja tych ludzi z bezdomnosci. Praca Barki jest fantastyczna,
réwniez wladze niemieckie byly pod wrazeniem. Rozmawiatam o tym, jak mogliby-
$my z tego zrobi¢ pewna systemowa pomoc.

Jezeli juz jeste$my przy tematach niemieckich, bytabym tez wdzieczna za reakcje
organizacji zajmujacych sie prawami kobiet, poniewaz wystepuje w sprawie 150 tys.
polskich kobiet, ktére sg opiekunkami oséb starszych w Niemczech, bardzo czesto
pracuja na czarno, nie maja zadnych praw emerytalnych, a jezeli ulegng wypadkowi,
to i tak polski podatnik ponosi koszty ich leczenia. Mialam w tej sprawie dwa publicz-
ne wystapienia. Chcemy tez pokazad, ze mozna inaczej. Jest inicjatywa w Paderborn,
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niemieckiego i polskiego Caritasu, ktére doprowadzity do tego, ze te kobiety otrzy-
muja 1300 euro miesiecznie od swoich pracodawcéw, sa ubezpieczone, maja sktadki
emerytalne. Koordynuje to Caritas, ktéry réwniez organizuje spotkania integracyjne
i przeciwko samotno$ci, poniewaz te opiekunki, ktére np. zajmuja sie chorymi na
Alzheimera, nie wychodza z domu nawet i sze$¢ miesiecy. To jest przeciez wielkie
wyzwanie. Byto mi przykro, ze wlasciwie zadne niemieckie organizacje praw kobiet,
ani tez polskie, nie zainteresowaly si¢ losem tych pan. Od lat sie o to upominatam,
jeszcze w moich poprzednich rolach spolecznych, ale brakuje mi tu sojusznikéw. Na
szczescie zajal sie tym Caritas, a polski Caritas monitoruje los rodzin pozostawio-
nych przez te kobiety w Polsce. To jest to, o co nam chodzi. Legalna praca, szacunek,
integracja i poszanowanie dla pracy kobiet. Dlaczego méwie o kobietach? Dlatego,
ze jezeli chodzi o robotnikéw budowlanych, to tu kontrole byty zawsze bardzo szyb-
kie i bardzo sprawne, a w sprawie opiekunek panowata hipokryzja. Dla wszystkich
byto to wygodne, zeby ich nie dostrzega¢. Tak samo organizacje praw kobiet, ktére
chcialyby wystapi¢ w obronie praw kobiet ukrainiskich zatrudnionych w Polsce, moga
liczy¢ na mdj patronat i pomoc. Czas przerwaé to milczenie, Ze nie dostrzegamy
problemu, nie widzimy wyzysku tych kobiet, nie méwimy o braku ich ubezpieczenia.

— Jesli méwimy juz o takich konkretnych zadaniach, to jakie beda priorytety
dla Pani jako rzecznika praw obywatelskich?

Osoby starsze i niepelnosprawne. Zostalo to wyszydzone w jednym z mediéw,
gdzie autorka uwazala, ze osoby starsze w Polsce nie maja zadnych probleméw i céz
to za priorytet. Chce podkresli¢, ze dokumenty Rady Europy i diagnoza np. profeso-
ra Wieruszewskiego, upewnily mnie w moim wyborze. Prof. Roman Wieruszewski,
znakomity znawca praw czlowieka, podtrzymal mnie na duchu i zwrécit uwage, ze to
jest w tej chwili jeden z podstawowych probleméw Europy. To samo wynika z kon-
ferencji IOI w Barcelonie, w ktérej miatam mozliwo$¢ uczestniczy¢. Tu krzywda jest
cicha. Sa ciche i sa glosne prawa czlowieka. Sg ludzie, ktérzy nie potrafia o swoje
prawa walczy¢.

Wréce tu na chwile do bezptatnej pomocy prawnej. Mysle, ze liczbe oséb, kto-
re wymagaja bezplatnej pomocy prawnej mozna by zmniejszy¢ réwniez poprzez
wspieranie klinik prawa specjalizujacych sie w pomocy dla oséb, ktére wpadly w pu-
tapke kredytowa. Wiadomo, ze osoba, do ktérej stuka komornik nie ma pieniedzy
na adwokata, nawet jezeli kiedy$ byla zamozna. Wydzial Prawa Uniwersytetu im.
Stefana Kardynala Wyszynskiego uruchamia taka klinike prawa. Moze tam przyjsé
takze osoba starsza, ktérej bank proponuje — zeby nie powiedzie¢ wciska — umowe
i sprawdzi¢, czy nie ma tam niedozwolonych prawem klauzul. Osoby starsze sa cze-
sto w takich sytuacjach bezradne. Spotkatam sie takze z dziekanem Wydziatu Prawa
Uniwersytetu Slaskiego, prof. Zygmuntem Toborem, ktéry wyrazit gotowo$¢ urucho-
mienia nastepnej takiej kliniki prawa bankowego. On takze stwierdzil, ze rozpacz
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ludzi zadluzonych jest w tej chwili jednym z podstawowych problemdw spolecznych.
Gdyby znalazta sie organizacja pozarzadowa, np. mlodych prawnikéw dziatajacych
pro bono, ktéra by sie wyspecjalizowala w dzialaniach na rzecz oséb zadtuzonych,
znalazta takie powolanie, zrobilaby wspaniala rzecz.

Druga rzeczg, ktéra powinni$émy i mogliby$my zrobi¢ w Polsce, sa powszechne,
dobrowolne ubezpieczenia prawnicze. Sa firmy medyczne, w ktérych — jezeli panig
na to sta¢, albo jezeli zrobi to dla pani np. pracodawca — mozna sobie wykupi¢ ubez-
pieczenie zwykle, lux i extra lux na pokrycie kosztéw zwigzanych z leczeniem. I niko-
go to nie dziwi. To jest uzupelnienie rynku. Réwnoczesnie cztowiek czuje sie wtedy
bezpieczniej, a do tego jest to dla niego tansze, niz gdyby miat za kazdym razem cho-
dzi¢ do specjalisty prywatnie. Ubezpieczenia prawnicze to jest ten sam mechanizm.
W Niemczech czy Francji to jest normalne. Mata firma moze caly rok przezy¢ bez
pomocy adwokata, ale moze si¢ tez wdaé w proces z poteznym supermarketem i stra-
ci wszystko, bo nie stac jej na takich adwokatdéw, jakich ma supermarket. Jezeli mia-
taby ubezpieczenie prawnicze, w takiej sytuacji mogtaby skorzysta¢ z profesjonalnej
pomocy prawnej, bez popadania w wielkie koszty. Ubezpieczamy w PZU mieszkania
ijest to dla nas normalne, ubezpieczamy samochody, jest to obowiazkowe. Polska jest
wolna gospodarka rynkowg, ale jeszcze nie dorobilismy sie wszystkich instrumentéw,
ktére sa typowe dla tego ustroju. Zycie bez ubezpieczenia prawnego jest kosztowne
i powoduje wiele ludzkich tragedii. Ci, ktérych naprawde nie staé, powinni mie¢ bez-
platny system pomocy prawnej. Mysle, ze rzad dlatego zwleka z pracami nad ustawa
o bezptatnej pomocy prawnej, poniewaz obawia sig, ze — wobec braku ubezpieczen
prawniczych — cala grupa ludzi, ktérych nie sta¢ na wynajecie adwokata, runetaby
w kierunku bezptatnej pomocy prawnej. Tymczasem wilasciciele matych firm, gdy-
by mogli skorzysta¢ z tanich pakietéw ubezpieczenn prawniczych, mieliby wreszcie
poczucie bezpieczenstwa. Ludzie czasem spaé¢ po nocach nie moga z tego powodu.
Nawet dziennikarze, lekarze, artysci wykupiliby sobie takie pakiety, zeby mie¢ spokd;.
Zwrécitam sie do Naczelnej Rady Adwokackiej o opinie w tej sprawie i chciatabym
zorganizowad konferencje na ten temat. Chce postawié¢ pytanie: czemu co$, co obser-
wowalam w innych krajach i tam dziala, nie moze zaistnie¢ u nas.

— W jaki sposdéb chce pani realizowac priorytety na rzecz os6b starszych
i niepelnosprawnych? Przez jakie dzialania?

Poprzednio w Biurze Rzecznika dziatato kilkanascie zespotéw eksperckich. Ja
chciatabym na poczatek stworzy¢ cztery. Pierwsze dwa, ktdre juz pracujg, zajmuja sie
sprawami oséb starszych i niepetnosprawnych. Nie bedziemy tworzy¢ nowych opra-
cowan naukowych, chcemy skupi¢ sie na konkretach. Wykorzystamy te raporty, ktére
za mojego poprzednika, wypracowat zespél, w ktérym byli np. lekarze, gerontolodzy,
socjologowie. Sa to bardzo ciekawe i dobre raporty, mozna je przeczyta¢ w biulety-
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nie RPO. Polecam. Nie chce tego powtarzac, chce sie zastanowié, co zrobié, zeby te
zalecenia wprowadzi¢ do rzeczywistosci prawnej. Nasz zesp6l, uruchomiony zaraz
po zatwierdzeniu statutu, bedzie sie skladat gléwnie z prawnikéw i bedzie mial za
zadanie przechodzi¢ od rozwiazania do rozwigzania i szukaé sojusznikéw, we wszyst-
kich klubach parlamentarnych, partiach, organizacjach pozarzadowych. Drugi zespé6t
— do spraw 0s6b niepetlnosprawnych zajmie sie w tym roku przegladem Konwencji
Praw Oséb Niepetnosprawnych. Co dwa miesiace bedziemy brali fragment tego do-
kumentu, i bedziemy sie zastanawiaé, czy rzeczywiscie rozbieznosci miedzy zyciem
a wymaganiami Konwencji sg takie, ze ratyfikowanie jej przez Polske byloby tylko
pustym gestem i naraziloby nas na dodatkowa odpowiedzialno$¢: obiecaliémy cos,
czego nie jeste$Smy w stanie dotrzymac. Moze nie jest tak Zle. PrzejdZmy to fragment
po fragmencie. A na zakoriczenie prac tego zespotu chcemy zorganizowaé debate
publiczng na ten temat.

— Rozmawialy§my o obywatelach, ktérzy maja problemy z bankami czy tez
z dostepem do bezptatnej pomocy prawnej. Projekt ustawy Przepisy ogélne pra-
wa administracyjnego, przygotowany za czaséw dr. Kochanowskiego ma stuzy¢
m.in. skuteczniejszej ochronie praw obywateli, a takze sprawniejszemu dziala-
niu administracji. Czy zabiegi o uchwalenie tej ustawy beda w jakis sposéb kon-
tynuowane?

Nie ma potrzeby, bo projekt jest juz w parlamencie: komisja sejmowa go przyjeta
i nad nim pracuje'”. Na poziomie krajowym jest to wigc ulokowane tam, gdzie naj-
lepiej mozna w ramach inspiracji, reszta juz nalezy do parlamentu. Natomiast moz-
na jeszcze co$ zrobi¢ na plaszczyznie miedzynarodowej. Zadbatam o to juz wcze-
$niej, zanim zostalam Rzecznikiem, jeszcze za zycia dr. Kochanowskiego, wciagajac
do prac nad Europejskim Kodeksem Postepowania Administracyjnego prof. Marka
Wierzbowskiego. Specjaliéci z zakresu prawa cywilnego przez 20 lat pracowali nad
tym, jak znie$¢ bariery prawne w handlu europejskim poprzez tworzenie pewnych
jednolitych ram transakcji i po 20 latach to osiagneli. Administratywisci sa na po-
czatku tej drogi, rozpoczeto prace nad Europejskim Kodeksem Postepowania Ad-
ministracyjnego. Jeszcze jesienia zeszlego roku udalo sie doprowadzi¢ do tego, ze
nasz dorobek w zakresie przepiséw ogélnych zostal tam zaprezentowany przez prof.
Wierzbowskiego i bedzie wlaczony do materiatéw, nad ktédrymi bedzie si¢ pracowac.

— Jakie moga by¢ konsekwencje tych rozwiazan dla przeci¢tnego cztowieka?
Jezeli w ciagu 10 — 15 lat te prace zakonczylyby sie sukcesem, oznaczaloby to,
ze Polak, przyzwyczajony np. do pewnego sposobu pisania odwotan, pism, podag,
dziatania w kontaktach z urzedem, gdyby wyjezdzat do Irlandii lub do Niemiec, to

19 Ustawa nie zostala dotychczas uchwalona. M.in. z powodu krytycznego stosunku rzadu do projektu poselskiego.
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wszedzie napotykalby znajome sobie podstawowe struktury. Moglyby by¢ drobne
odmiany, ale chodziloby o to, zZeby pracujaca i podrézujaca Europa — to samo by do-
tyczylo turystéw — miata mniej wiecej jednolity $wiat poje¢ prawnych. To jest pewna
wizja przyszto$ci. Chodzi o to, zeby Polska nie czekata az nam co$ spadnie na glowe
z Brukseli, tylko zeby$my juz teraz w wypracowywaniu tego przysztego modelu brali

czynny udzial, wnoszgc nasze przemyslenia.

— Na koniec chce zapytac o sprawe, ktora dotyczy rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego. W Polsce narzeka sig, ze ludzie za malo si¢ angazuja, za malo sie
udzielaja spolecznie. Sa glosy, ktére przyczyn tego szukaja m.in. w do$¢é skom-
plikowanych, na tle innych europejskich prawodawstw, regulacjach dotyczacych
zakladania organizacji pozarzadowych. Prawo o stowarzyszeniach przewiduje,
ze aby powola¢ stowarzyszenie potrzebnych jest 15 0séb, do tego trzeba przejs¢
cala procedure w KRS-ie, co wcale nie jest takie proste. Czy nie uwaza pani, Ze
gdyby te procedury utatwi¢, skorzysta¢ z zachodnich wzorcéw, to by ozywilo
aktywno$¢ spoleczna Polakéw? W Norwegii np. nie jest konieczna zadna okre-
$lona liczba os6b, aby nie tylko dziala¢, ale takze korzystac z publicznych pienie-
dzy. U nas stowarzyszenia zwykle nie maja takiej mozliwosci. Czy to méglby by¢
temat dla rzecznika praw obywatelskich?

To jest utrudnienie, ale to jest tez poczucie bezpieczenistwa. Tam, gdzie wchodza
w gre pieniadze publiczne, to réwniez pafistwo musicie sie zastanowié, czy chcecie
takich zmian przepiséw. W tej chwili sympatia opinii publicznej jest po stronie orga-
nizacji pozarzadowych. Latwo ja straci¢, gdyby sie okazalo, ze przez rozluznienie ry-
goréw wzroénie ilo§¢ naduzy¢. Mieliémy sytuacje opisywane przez media, w ktérych
kto$ zbieral na chore na raka dzieci i zrobit sobie za te pieniadze wakacje na Mau-
ritiusie. Pamietamy, jaki byt gniew spoteczny. Bytabym w tym ostrozna. Pamietam
o réznicy miedzy Norwegia a nami. Rozmawiatam ze specjalistami, réwniez z am-
basador Norwegii, jeszcze w czasie mojego pobytu w Austrii. Réznicg jest poziom
zaufania spotecznego, zaufania do ludzi na zasadach wzajemnosci, standardy uczci-
wosci, jakich si¢ wymaga od sasiadéw, presja spoleczna i kara spoteczna, jezeli ktos
zostanie ztapany na nieuczciwos$ci. A u nas bywa réznie. Osiem lat spedzitam w par-
lamencie i czesto chcieliémy rozluzni¢ rézne rygory. Na poczatku lat 90. bylismy
bardzo idealistyczni w tym zakresie, réwniez w ustawie o samorzadzie, o fundacjach.
A potem pamietam wizyte australijskich postéw, ktérzy pytali, jak my stanowimy
prawo dla naszego kraju, poniewaz oni u siebie przez 40 lat nie mieli zadnych ktopo-
téw ze stosowaniem ustawy o pomocy spotecznej, ale gdy przyjechali nasi emigranci
bardzo szybko odkryli luki, ktére pozwolily obejs¢ przepisy. Nieuczciwe byly tylko
jednostki, ale echo spoleczne bylo fatalne. Nie balabym sie¢ uproszczenia procedur,
ale pamietajmy, ze mamy spoleczenstwo, ktére 40 lat uczylo sie obchodzi¢ rézne
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przepisy. Jestem otwarta, jezeli przyjda delegacje, powiedza, co konkretnie chciatyby
uproéci¢ — mozemy o tym rozmawia¢. Jednak przyczyna wydaje sie nie by¢ w tym, ze
trzeba te 15 0s6b zebrad, zrobi¢ porzadne zebranie i protokét, i nawet do tego KRS-
-u sie dostac. Problem jest w niskim poziomie zaufania spotecznego.

— Praca nad zaufaniem spolecznym jest dlugotrwala i trudna, ale tez im bar-
dziej sie zaostrza przepisy, tym trudniej chyba wypracowac sobie takie zaufanie.
Moze gdyby probowac luzowac rygory, znalazloby si¢ miejsce na zaufanie i na
presje i kare spoteczna?

Zwolennikiem zaostrzenia nie jestem, absolutnie. Co do luzowania — prosze za-
proponowaé, méwmy o konkretach, jestem otwarta na propozycje, ale sama nie mam
poczucia, zeby$Smy musieli natychmiast co$ bardzo zmieni¢.

Na koniec chciatabym przekaza¢ serdeczne pozdrowienia i podziekowania dla
wszystkich, ktérzy dziataja w organizacjach pozarzadowych. Panstwo jestescie sola
naszej ziemi i przywracacie nam nadzieje, robicie wspaniate rzeczy. Chce tez abyscie
czuli sie bezpieczniej i abyscie wiedzieli, ze mozecie waszych podopiecznych kiero-
waé do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich. Chetnie si¢ zajmiemy ich sprawami.
Jestescie bowiem grupa, ktéra stuzy ludziom, tak jak my. Przeciez w Biurze nie jestem
tylko ja, Irena Lipowicz, ale caly zespol, ktéry stara sie pomagac ludziom.

Tekst zostat opublikowany na portalu Ngo.pl 13 pazdziernika 2010
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Nowoczesna technika moze zagrazac prywatnosci

Rozmowa z Ewg Siedleckq, Gazeta Wyborcza

Nowoczesne srodki techniczne, jak monitoring przez GPS czy mozli-
wos¢ podstuchiwania w miejscach publicznych, wywolujg powazne
obawy wsrod obywateli. Na pewno mamy do czynienia z zagrozeniem
dla prywatnosci. Dlatego bede uwaznie sledzic rozwdj sytuacji i po-
dejmowacd niezbedne dzialania

EWA SIEDLECKA: Stuzby specjalne korzystaja ze swobodnego dostepu do
danych z billing6éw telefonéw dziennikarzy, zeby ustali¢ dziennikarskie Zrédla
informacji. Czy taka praktyka narusza zagwarantowana w prawie prasowym
i kodeksie postepowania karnego tajemnice dziennikarska? I konstytucyjna
wolno$¢ prasy, dzieki ktorej realizuje sie¢ inna konstytucyjna warto$é — prawo
spoleczenstwa do informacji o dzialaniach wladzy?

IRENA LIPOWICZ: Problem wiaze si¢ ze $ledztwem prokuratury zielonogdr-
skiej wszczetym po zawiadomieniu przez sejmowa komisje ds. stuzb specjalnych.
Zostal podjety przez RPO 9 czerwca, po publikacji ,Gazety Wyborczej” [opisali$my
raport z wewnetrznej kontroli w CBS dotyczacej stosowania podstuchéw, ktéra wy-
kazata wiele przypadkéw ztamania prawa podstuchowego].

Zwrdcili$my sie wtedy do prokuratury o informacje dotyczace tego $ledztwa. Po-
informowano nas, Ze postanowienie o umorzeniu jest nieprawomocne w zwiazku
z whiesieniem zazalenia do sadu [przez pokrzywdzonego podstuchami dziennikarza
~Gazety” Wojciecha Czuchnowskiego]. Nadal monitorujemy te sprawe.

Gdyby postanowienie o umorzeniu sie uprawomocnito, zwrdce sie o nadestanie
akt sprawy i przeanalizuje je pod katem zgodnosci z prawem dzialain podejmowa-
nych przez stuzby.

Rozwaze wtedy skierowanie do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku o stwier-
dzenie niekonstytucyjnosci niektérych przepiséw dotyczacych tych spraw lub wysta-
pienie o charakterze generalnym do odpowiednich wladz*®.

— Z raportu pokontrolnego CBS wynikalo, ze przepisy o podstuchach sa na-
gminnie famane. W raporcie nazywano to ,nieformalizmami’, a prokuratura
skorzystala z tego, uznajac, ze nie bylo przestepstwa niedopelnienia obowiaz-
kéw czy naduzycia uprawnien, a jedynie przedawnione wykroczenia stuzbowe.
Jak pani to ocenia?

20 Rzecznik praw obywatelskich zaskarzyt w sierpniu 2011 r. do Trybunatu Konstytucyjnego przepisy nie nakazujace
stuzbom specjalnym niszczenia billingdw, ktére okaza sie nieprzydatne.
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Chodzi nie tylko o niestosowanie przepiséw, ale tez o ich niejasnos¢. Jak juz
zaznaczylam, czekam na decyzje sadu w sprawie odwotania od umorzenia poste-

powania.

— A co z lamaniem tajemnicy dziennikarskiej przez pobieranie przez sztywne
facze od operatoréw telefonicznych danych o polaczeniach dziennikarzy? Dzie-
je sie to bez zgody sadu, a nawet bez obowiazku powolania si¢ na numer kon-
kretnej sprawy. Co z pobieraniem od operatoréw danych pozwalajacych §ledzié
poruszanie si¢ konkretnych oséb dzieki informacjom, w ktérym miejscu i kiedy
loguja si¢ ich telefony?

Sprawa billingdw w kontekscie tajemnicy dziennikarskiej jest nowa i ja analizuje-
my. Chodzi o to, Ze prawo czasami nie nadaza za rozwojem technologicznym i po-
jawianiem sie nowinek technicznych, m.in. dotyczacych podstuchéw, $ledzenia czy
identyfikacji oséb. Jak pani wie, RPO nie dysponuje mozliwoscia inicjatywy ustawo-
dawczej, ale stara sig inspirowac instytucje do podejmowania odpowiednich dziatan
na rzecz szybszych zmian w naszym systemie prawnym. Robili to z powodzeniem
moi poprzednicy, ja réwniez podejmuje wysitki w tym kierunku. Wymaga to duzo
pracy, analiz, wspdtpracy z ekspertami — lecz tylko wtedy mamy szanse na to, ze

przygotowywane zmiany w prawie beda prawdziwie skuteczne.

— Tydzien temu ,,Gazeta” pisala, ze wiekszo$¢ sposobdéw inwigilacji, np. przez
GPS, monitoring wizyjny czy mikrofony kierunkowe w miejscach publicznych,
jest poza kontrola sadu. Stuzby nie pytaja o pozwolenie na skorzystanie z nich,
mimo Ze odpowiedni przepis mowi, ze powinny uzyskiwa¢ pozwolenie na ,sto-
sowanie §rodkéw technicznych umozliwiajacych uzyskiwanie w sposéb niejaw-
ny informacji i dowoddéw oraz ich utrwalanie” Czy taka praktyka narusza prze-
pisy o kontroli operacyjnej? I prawo do prywatnosci?

Jedli chodzi o monitoring wizyjny w miejscach publicznych, to na razie panuje
poglad, ze kojarzenie ogélnodostepnych danych z takiego monitoringu za pomoca
programéw komputerowych w celu $ledzenia konkretnej osoby nie jest inwigilacja
w rozumieniu prawa. Oceniam krytycznie takie podejscie. Analizujemy budzaca
watpliwosci kwestie wykorzystywania monitoringu przez organy $cigania i nie moge
wykluczy¢, ze bedzie ona przedmiotem wystgpienia generalnego. Ponadto mam
w planach wraz z generalnym inspektorem ochrony danych osobowych konferencje
na ten temat. By¢ moze i tu potrzebne sg nowe regulacje prawne. Na razie odnosze
wrazenie, Ze jest spofeczna aprobata dla uzywania rozmaitych $rodkéw technicznych
dla poprawy bezpieczenstwa kosztem prywatnosci. Ja jednak uwazam, ze rezygnacja
z prywatnosci na rzecz bezpieczenistwa poszta za daleko.
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— A co z GPS czy podstuchiwaniem konkretnej osoby w miejscach publicz-
nych? Stuzby maja prawo bez zgody sadu rejestrowa¢ dZzwiek i obraz w miej-
scach publicznych. Nawet wtedy, gdy uzywaja tego do inwigilowania konkretnej
osoby. A na podstuch telefoniczny musza mie¢ zgode.

Jesli mieliby$my wiarygodne informacje o stosowaniu takich metod — to jest to
material do wystapienia generalnego. Ponadto RPO zglosit udzial w postepowaniu
w sprawie skargi konstytucyjnej dotyczacej stwierdzenia niezgodnosci z konstytucja
art. 19. ustawy o policji w zakresie, w jakim umozliwia on gromadzenie i dotacze-
nie do akt postepowania karnego materiatéw kontroli operacyjnej dokumentujacych
kontakty oskarzonego z obrorica oraz nie przewiduje zniszczenia takich materiatow.
Na podstawie doniesien mediéw oraz listéw naplywajacych do Biura RPO wiem,
ze nowoczesne $rodki techniczne, jak monitoring przez GPS czy mozliwo$¢ pod-
stuchiwania w miejscach publicznych, wywoluja powazne obawy wséréd obywateli.
Na pewno mamy do czynienia z zagrozeniem dla prywatnosci. Dlatego, jak juz pod-
kreglitam, bede uwaznie $ledzi¢ rozwdj sytuacji i podejmowac niezbedne dzialania.
Zadna instytucja nie moze bezkarnie narusza¢ podstawowych praw obywatelskich.
W tym réwniez zagrazaé wolnosci prasy.

Tekst zostat opublikowany w Gazecie Wyborczej 15 pazdziernika 2010 r. (,Rozmowa z Ireng
Lipowicz, rzecznikiem praw obywatelskich”).
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Na strazy praw cztowieka

Rozmowa z Walerianem Dziczkiewiczem, Tygodnik Ciechanowski

Najwiecej, bo blisko 30 procent skarg, ktore wptywajg do Biura RPO
dotyczy prawa karnego. Na drugim miejscu sq skargi odnoszgce sie do
prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego. Niewiele mniej wnioskow
to skargi z dziedziny prawa cywilnego i gospodarki nieruchomosciami,
a na kolejnym miejscu sq narzekania na prace administracji publicznej

WALERIAN DZICZKIEWICZ: Ktére grupy polskiego spoleczenstwa naj-
bardziej potrzebuja opieki RPO?

IRENA LIPOWICZ: Sg dwie grupy spoteczne, na ktére musimy zwrécic szcze-
go6lna uwage: osoby starsze i osoby niepetnosprawne. Uwazam, ze sytuacja wymaga
nowego, innego postrzegania probleméw tych srodowisk. Z jednej strony bowiem
organy panstwa staraja sie¢ dba¢ o osoby starsze i niepelnosprawne, robia to réw-
niez liczne organizacje pozarzadowe, jest naprawde wiele bardzo pieknych inicja-
tyw. Z drugiej strony jednak wydaje mi sie, ze zbyt czesto popadamy w stereotypy,
postrzegamy osoby starsze i niepelnosprawne tak, jak widziano je 20-30 lat temu.
Tymczasem oba te srodowiska ulegaja radykalnym przemianom.

Jesli chodzi o osoby starsze, to chcialam zwréci¢ uwage, ze jest nowa grupa spo-
teczna 80+, ktéra ,narodzila sie” — dzieki postepowi uzyskanemu w ostatnich 20 la-
tach. Jeszcze niedawno bylo rzadkoscia w Polsce, gdy kto§ dozywat 80. roku zycia,
w tej chwili jest to niemal powszechne. Jednak osoby w tak podesztym wieku wciaz
nie sa postrzegane jako oddzielna grupa w dzialaniach paristwa, dlatego chciatabym
— przez powotanie zespotu gléwnie prawnych ekspertéw ds. oséb starszych — ustali¢,
jakie zmiany w prawie sg niezbedne, aby umozliwi¢ tym ludziom bycie pelnopraw-
nymi obywatelami. Zbyt czesto postrzegani sa oni jako osoby ,do opieki’; a nie jako
obywatele, ktérzy maja swoje prawa. Druga grupa oséb starszych jest zupetnie inna.
Sa to osoby, ktére osiagnely wiek emerytalny, ale chcg dalej pracowac. 65-70-letni
notariusz czy profesor, ale takze takséwkarz, czesto nie chce odchodzi¢ z rynku pracy
i powinien mie¢ do tego prawo. Niestety pafistwo popada tu w pewna sprzeczno$¢:
z jednej strony zaczyna walczy¢ o podwyzszenie wieku emerytalnego, a tam, gdzie
osoba w wieku emerytalnym chce pracowa¢ i ma do tego warunki psychofizyczne,
czgsto jest wypychana z rynku pracy. Bedziemy starali si¢ znalez¢ w tej sprawie nowe,
logiczne i dobrze stuzace ludziom rozwigzania.

Problemy 0s6b niepetnosprawnych réwniez wymagaja wiec nowego spojrzenia.
Duza liczba inicjatyw i organizacji pozarzadowych sprawita, Ze sytuacja tych oséb juz
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sie zmienila, zmienita sie tez ich samoswiadomos¢, jednak $wiadomo$¢ spoteczna
wydaje sie nie nadgzad za tymi zmianami.

Osoby niepelnosprawne sg postrzegane wcigz przede wszystkim jako wymagajace
opieki, z przyczyn etycznych specjalnych naktadéw i dotacji, a nie jako partnerzy spo-
teczni, z ktérych pracy i aktywnosci wszyscy mozemy miec¢ wiele pozytku. To miedzy
innymi kwestia wypychania tych ludzi na rente wbrew ich woli, czy ograniczania
ich praw i mozliwosci, na przykiad jako uzytkownikéw linii lotniczych i kolejowych,
gdzie wciaz istnieja trudne do pokonania bariery.

Jedli méwimy juz o grupach o szczegélnej wrazliwosci, to monitorowania wyma-
gaja réwniez prawa ofiar przestepstw, zwlaszcza krzywdzonych dzieci.

Staram sie rozwina¢ wspélprace z rzecznikiem praw dziecka. Chciatabym jed-
nak podkresli¢, ze ma to by¢ synergia, czyli nie zamierzam ani powtarzaé, ani po-
wiela¢ tego, co bedzie robit RPD. Po prostu czasami RPO ma $rodki, ktérymi nie
dysponuje RPD, wigc bede starata sie wzmocni¢ jego dzialania. Wystapienie dwéch
rzecznikéw w jakiej$ kwestii bedzie miato inng site. W szczegdélnosci myéle tu o do-
prowadzeniu do konica sprawy przyjaznych przestuchan dzieci. Chodzi m.in. o roz-
szerzenie zasady jednokrotnego przestuchiwania dzieci réwniez tam, gdzie sg one
$wiadkami np. wypadku, a nie tylko ofiarami. Wazna i cenna wspétpraca z Fundacja
»Dzieci Niczyje” pozwolita na opracowanie standardéw przestuchan na wspélnej

konferencji.

— W licznych badaniach i analizach podkresla sie niska swiadomo$¢ prawna
Polakéw. Tylko 14 proc. Polakéw korzysta z uslug prawnych. Czy RPO ma moz-
liwo$ci poprawy poziomu §wiadomosci prawnej Polakow?

Potowa skarg naptywajacych do biura RPO jest niewlasciwie adresowana, co nie
oznacza, ze sie nimi nie zajmujemy. Wielu obywateli nie wie, Ze mamy dwuinstancyj-
ny tryb postepowania administracyjnego, stad np. odwotania od decyzji administra-
cyjnych prébuja wnosic¢ bezpoérednio do rzecznika praw obywatelskich. Najbardziej
niepokojace sa jednak skutki niewiedzy na temat terminéw obowiazujacych w pro-
cedurze sadowej. Trafia do nas sporo spraw, w ktérych mogliby$émy zlozy¢ skarge ka-
sacyjna, dysponujemy nawet odpowiednim materiatem i mozliwosciami, lecz uptynat
juz sze$ciomiesieczny termin na wniesienie takiej skargi. Prosze o tym pamietad.

Poprawa $wiadomosci prawnej Polakéw to jedno z waznych zadan, ktére starat
sie realizowac kazdy rzecznik praw obywatelskich. Dzi§ temu zadaniu stuzg liczne
dzialania, takie jak: wspdtpraca z biurami bezptatnych porad prawnych i tzw. klini-
kami prawa na uczelniach, debaty publiczne, nasz portal internetowy http://www.
codziennikprawny.pl (zapraszam) czy wspoétpraca z Ministerstwem Sprawiedliwosci,

parlamentem i organizacjami pozarzadowymi.
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— Czy liczne skargi rodakéw do Trybunatu w Strasburgu moga mie¢ wplyw
na poprawe dzialalno$ci instytucji panstwowych w naszym kraju?

Polacy sg liderami w skladaniu skarg do Trybunalu w Strasburgu. Jest nawet
mozliwos¢ skonstruowania na podstawie tych skarg takiego ,krzywego zwierciadla”
dziatalnosci naszej administracji. Chciatabym jednak, zebysmy mogli je potrakto-
wacé nie jako zamach na nasze panstwo, ale jako Zrédlto pozytecznych informacji.
Widzimy, jak czeste sygnaly o przewlektosci postepowan juz korzystnie wplynety
na praktyke tymczasowych aresztowan. Nie mozemy sie tylko zamykaé w naszych
dziataniach, ale musimy patrzeé, jak jesteSmy postrzegani w Europie i w wigkszym
stopniu kontrolowa¢ przestrzeganie norm europejskich.

— O czym najczesciej pisza Polacy w skargach do RPO?

Ponad 20 proc. skarg, ktére wplywaja do Biura RPO dotyczy prawa karnego.
Przeszlo 14% skarg odnosi sie do prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego. Nie-
wiele mniej wnioskéw to skargi z dziedziny prawa cywilnego i gospodarki nieru-
chomosciami. Natomiast problematyka prawa karnego wykonawczego stanowi od-
setek ponad 11%. Nalezy takze zaznaczy¢, ze niemal co 10. skarga wplywajaca do

Biura RPO dotyczy prawa administracyjnego i spraw mieszkaniowych.

— Priorytety pracy RPO?

Autorytet urzedu RPO byl budowany przez lata. W naturalny sposéb kazdy
z moich poprzednikéw mial w swoich dziataniach inny punkt ciezkosci, nieco ina-
czej postrzegal swoje zadania. Ja przede wszystkim chciatabym caly czas pamietac,
ze powolaniem tego urzedu jest rozpatrywanie skarg obywateli, ktérzy powinni
liczy¢ na opieke rzecznika tam, gdzie ich prawa zostaly naruszone. To jest podsta-
wa naszej dziatalno$ci. Zwtaszcza w pierwszym roku chce skupié sie na rozwiazy-
waniu takich podstawowych spraw, bo na inicjatywy szersze przyjdzie czas, kiedy
moje wystapienia generalne beda mogtly stanowi¢ sume wystapient indywidualnych
obywateli. Inaczej méwiac, kiedy krzywda indywidualna bedzie przekiadala sie na
krzywde spoleczna. Jezeli chodzi o styl dziatania, tym, co chciatabym wnies¢ pod-
czas mojej kadencji, jest kolegialny styl pracy. Wazne, zeby w spoteczenistwie po-
wstala §wiadomo$é, ze jeste§my zespolem, ze rzecznik stoi na czele bardzo kompe-
tentnej grupy fachowcédw. Czasami jest takie przekonanie, ze to rzecznik osobiscie
odpowiada na kazda skarge, bo skad ludzie maja wiedzieé, ze jest inaczej. Dlatego
zamierzam prosi¢ media, aby ten nasz wspdlny wysilek pokazywaé w miare rzetel-

nie i sprawiedliwie.
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— Czy RPO mozna okresli¢ jako mediatora miedzy panstwem a obywatelem,
czy bardziej jako urzad stojacy na strazy praw czlowieka?

Rzecznik praw obywatelskich stoi na strazy praw czlowieka i obywatela, to jest bez-
wzglednie jego podstawowa misja. Natomiast w konkretnych sprawach, zwlaszcza doty-
czacych kwestii indywidualnych czy srodowiskowych, moze spetniac role mediatora mie-

dzy instytucjami paristwa a obywatelem, jest organem kontrolujgcym wladze publiczna.

— Rzecznik powinien mie¢ inicjatywe ustawodawcza, czy wystarczajaca jest
rola inspiratora zmian praw obywateli przez inne instytucje panstwa?

Inicjatywa ustawodawcza bylaby bezposrednim wejsciem w sfere polityczna,
czego nie chce. Wystarczy mozliwo$¢ inspiracji. W sposéb regularny spotykam sie
z marszatkami Sejmu i Senatu, aby przedstawia¢ im to, co uwazam za najwazniejsze.
Jedli dostrzege brak skutkéw wystapien, np. w sprawie pacjentéw, to postaram sie
wykorzysta¢ do$wiadczenia, ktére zebralam jako posel czy cztonek kolegium NIK.
Moim zdaniem trzeba dostosowywac forme dziatania do sprawy — nie zawsze ko-
nieczne jest wystapienie generalne, skarga kasacyjna czy propozycja zmian przepi-
sow ustawy. Czasem wystarczy zorganizowa¢ publiczng debate, wspdlnie z eksper-
tami, organizacjami pozarzadowymi i mediami zastanawia¢ si¢ nad rozwigzaniem

problemu.

Tekst zostat opublikowany w Tygodniku Ciechanowskim 30 listopada 2010 r.
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Temu rzadowi brakuje wrazliwosci

Rozmowa z Tomaszem Piechalem, Super Express

Czasem zawodzi polski system panstwowy, ktory mnie jest jeszcze
w petni dostosowany do stabilnych, wiekszosciowych rzadow. W par-
lamencie brakuje czesto merytorycznej debaty. Wszystko stato sie
skrajnie upolitycznione. Stad méj postulat zmiany trybu pracy Rady
Ministrow w jej podejsciu do obywateli. Niezbedne jest ustanowienie
silnych i czestych konsultacji spotecznych, ktére odbywajq sie przed
jakims wydarzeniem, a nie post factum

TOMASZ PIECHAL: Mimo protestow Polska podpisala ACTA. Pani tez kry-
tykowala te umowe...

IRENA LIPOWICZ: C6z, stalo si¢. Nie oznacza to jednak, ze moje uwagi stracily
na aktualno$ci. Sprawa nie jest zamknieta, bo pamietajmy, Ze miedzy podpisaniem
a wprowadzeniem danego traktatu w Polsce potrafi minaé wiele lat, np. konwencja
ONZ dotyczgca praw oséb niepelnosprawnych czeka na ratyfikacje juz pie¢ lat, co
nalezy zreszta oceni¢ bardzo negatywnie.

— Mimo wszystko rodzi si¢ pytanie, dlaczego rzad zdecydowal sie forsowac
na silte przyjecie zapisow ACTA?

Odnosze wrazenie, ze zawodzi tutaj polski system pafistwowy, ktdry nie jest jesz-
cze w pelni dostosowany do stabilnych, wiekszosciowych rzadéw. W parlamencie
brakuje czesto merytorycznej debaty. Obecnie wszystko stato sie skrajnie upolitycz-
nione. Stad méj postulat zmiany trybu pracy Rady Ministréow w jej podejsciu do oby-
wateli. Niezbedne jest ustanowienie silnych i czestych konsultacji spotecznych, ktére
odbywaja sie przed jakim$ wydarzeniem, a nie post factum. W innym wypadku tak
gwaltowne wybuchy niezadowolenia spotecznego, ktérych byliémy i jestesmy §wiad-
kami, bedg zdarzaly sie czesciej. Tak stato sie w wypadku ustawy refundacyjnej czy
obecnie sprawy ACTA.

— Rzad twierdzi, ze konsultacje si¢ odbyly. Opublikowal nawet liste organiza-
cji, ktére bralty w nich udzial.

Owszem, ale prosze zwrdci¢ uwage, ze jest ona dos¢ jednostronna. Wszystkie
przedstawione przez ministra kultury i dziedzictwa narodowego organizacje byly
zainteresowane wprowadzeniem w zycie ACTA. Zabrakto przedstawicieli drugiej
strony, tych, ktérzy do tego porozumienia byli nastawieni krytycznie.
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— Moze wynika to z faktu, ze rzad nie byl zainteresowany ich zdaniem?
To juz jest pytanie do rzadzacych. Na pewno zabraklo jednak pewnej wrazliwosci
i konsekwencji w poszukiwaniu podmiotéw z drugiej strony.

— Ale czy nie wydaje sie pani, ze ACTA to tylko jeden z wielu elementéw
szerszego zjawiska?

Z pewnoscig ACTA to jeden z przykladéw postepujacej prywatyzacji bezpieczen-
stwa. Tylko ze w wielu panistwach na §wiecie ten proces jest znacznie dalej posuniety
niz w Polsce. Na przyktad w Wielkiej Brytanii istniejace prywatne wiezienia czy pry-
watne policje nie budza u nikogo zdumienia. I teraz warto zauwazy¢, jakie paristwa
forsowaly powstanie ACTA — to m.in. Kanada, USA, Australia, Japonia. Kraje, ktére
duzo produkuja i majg duzo do stracenia w wyniku braku wlasciwej ochrony wtasno-
$ci intelektualnej. Poza tym sg one sytymi, stabilnymi demokracjami, gdzie poczucie
legalizmu wladzy jest szczegdlnie wysokie. Tego o Polsce jeszcze dzisiaj nie mozna
powiedzie¢.

— Dlaczego? Przeciez po drugim z rzedu zwyciestwie PO wielu ekspertow
stwierdzilo, ze demokracja w Polsce jest wreszcie stabilna.

Oczywiicie jestesmy dojrzalym panstwem. Pamietajmy jednak o tym, ze Polacy
na wlasnej skérze przekonali sig, co to znaczy zyé w spoteczenstwie nadzorowanym.
Ta pamiec historyczna jest na tyle silna, ze jeszcze dlugo w Polsce bedziemy mieli do
czynienia z niskim zaufaniem spoteczenstwa do wladzy. To trzeba uwzgledniaé, kie-
dy prowadzi sig polityke z elementami ograniczenia swobody jednostki.

— Jak rozumiem, ma pani na mysli rzad.

Nie tylko. Generalnie mamy obawy, ze pozycja prawna jednostki w Polsce bedzie
sie jednak pogarszaé. Stad zaréwno generalny inspektor ochrony danych osobowych,
jak i ja, walczymy ze swego rodzaju brakiem wrazliwoséci tak wladzy, jak i spoteczen-
stwa na problem inwigilacji. Stad tez moja skarga do Trybunalu Konstytucyjnego
w sprawie ustawy, ktéra pozostawiata nadmierng swobode dzialania réznym stuz-
bom specjalnym w Polsce. Zwlaszcza w zakresie zbierania danych o obywatelach. Ta
sprawa przeszta praktycznie bez echa, a jest nie mniej wazna od ACTA.

— Moze dlatego, ze sprawa ACTA byla latwiejsza ,,do sprzedania” Stuzby spe-
cjalne i inwigilacja sa dla wigekszosci obywateli abstrakcja, a skuteczna walka
z piractwem w sieci to rzecz, ktora dotyczy w mniejszym lub wiekszym stopniu
prawie kazdego polskiego uzytkownika internetu.

Zgadza sie. Ale jednoczes$nie bardzo chciatam zaznaczyé, ze nie oznacza to, iz
mozna robi¢ w ramach swego niezadowolenia zamieszki na ulicach. To nie jest droga

do rozwigzania problemu.
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— A nie uwaza pani, zZe jest to calkiem zrozumialy, cho¢ przesadzony, ob-
jaw niezadowolenia z trybu wprowadzenia ACTA w zycie? Tylnymi drzwiami,
przy licznych klauzulach tajnosci. Europostowie, ktorzy glosowali w tej sprawie
w Europarlamencie, wskazywali, Ze nawet oni nie mieli pelnego wgladu w tres$¢
porozumienia.

Poset do Parlamentu Europejskiego ma bardzo silne uprawnienia informacyjne,
dlatego watpie, by taki scenariusz byt realny. Obecnie jednak bedzie szereg bardzo
waznych posiedzen Komisji UE w tej sprawie i nowa szansa dla postéw.

— Posel Sonik stwierdzil, ze poziom tajnos$ci komisji pracujacej nad ACTA
byl wiekszy nawet od tej, ktdra zajmowala si¢ sprawa Guantanamo.

Jeszcze raz powtdrze — sprawa ACTA nie byla zadng wielka tajemnica. Fundacja
Panoptykon od dwéch lat bita na alarm i wskazywala tego typu zagrozenia, ale nikt
nie byl tym zainteresowany.

— Céz, pani rowniez zareagowala dopiero dwa dni temu.

Ja i tak zareagowalam wczesnie, wysztam przed szereg! Bo dla mnie sprawa for-
malnie zaczyna sie dopiero w momencie podpisania porozumienia. Tymczasem swoje
o$wiadczenie wydatam jeszcze przed tym faktem. Zareagowatam na dziesiatki listéw

i zawiadomien, ktére obywatele przestali do biura RPO.

— Nie zmienia to faktu, ze pani watpliwo$ci nie pojawily si¢ z dnia na dzien.
Sama pani powiedziala, ze o sprawie alarmowano juz dwa lata temu. Naprawde
nie mozna bylo zareagowa¢ wcze$niej?

Prosze nie myli¢ mnie z parlamentem czy rzagdem. RPO to przede wszystkim
urzad skargowy i dopiero po pojawieniu sie skarg powinien reagowaé. Jednak nie
traktuje moich kompetencji tak wasko i formalnie, dlatego podejmowatam i podej-
muje wiele probleméw z wlasnej inicjatywy, organizujac chocby debaty spoteczne
z udziatem organizacji pozarzadowych o dostepie do informacji i ochronie danych
osobowych.

— Pani poprzednik prof. Kochanowski jako$ nie mial probleméw z tym, zeby
na pewne sprawy reagowac juz od samego poczatku.

To zludzenie, ze pracowat on inaczej niz ja. Podobnie wypelnial swoje obowiazki,
tylko inaczej byly rozlozone akcenty polityczne. By¢ moze moéj poprzednik szybciej
reagowal na rézne sygnaly medialne, ale ja bardzo duza wage przywiazuje do staran-

nej analizy prawnej.
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— Chyba reagowanie na medialne doniesienia o bulwersujacych przyktadach
lamania prawa obywatelskiego jest wpisane w pani kompetencje.

Nie wprost, ale absolutnie staram sie docenia¢ to Zrédto informacji. Prosze tylko
pamietal, ze zakres obowiazkdw, jakie spoczywaja na RPO, jest bardzo duzy. Rozpa-
trujemy ponad 50 tysiecy skarg rocznie i to ci ludzie muszg by¢ dla nas najwazniejsi.
Co wiecej, niedawno nasze zadania zostaly poszerzone jeszcze o nadzér nad poli-
cja, inspekcje miejsc zatrzyman (m.in. zaktadéw karnych i psychiatrycznych) oraz
o dziatalnos¢ antydyskryminacyjng. Przy czym po dorzuceniu tych nowych zadan nie
zwiekszono budzetu mojej instytucji. Efekt jest taki, ze np. w zespole kontroli miejsc
zatrzyman, ktérych jest w Polsce ok. 1800, pracuje dla RPO... sze$¢ oséb.

— Nie uwaza pani, ze zwi¢kszenie zakresu obowiazkéw przy jednoczesnym
utrzymaniu budzetu RPO na tym samym poziomie moglo stuzy¢ storpedowaniu
jego prac?

Widac tutaj pewne napiecie, niekonsekwencje, ale nie chce wyciagac tak daleko
idacych wnioskéw. Nie bede sie obrazaé, odwracaé plecami. Bede walczy¢ o prawa
obywateli. I nie zadowala mnie pisanie ogélnych wystapien do ministréw, ktérzy od-
powiedza po wielu miesigcach. Staram si¢ spotykac z nimi osobiscie, z kluczowymi
ministrami co p6t roku, aby najwazniejsze sprawy obywateli mogty by¢ rozwigzywa-

ne na biezaco.

— A jest pani na stanowisku od 21 lipca 2010. Czyli mamy cztery spotkania
w ciagu 1,5 roku. Nie za wiele.

Oczywiscie bylo ich wiecej, bo juz zdazylam sie spotkaé z niektérymi nowymi
ministrami. Najwazniejsze, ze sa to kontakty efektywne, bo wiele spraw udalo sie za-
tatwi¢ wtasnie w takiej bezpo$redniej rozmowie. Choc sa tez czesto elementy sporu.
Chociazby wspomniana juz ustawa o stuzbach specjalnych czy kwestia inwigilacji
dziennikarzy. Tutaj, pomimo spotkan i wielu rozméw, nie udato mi sie wplynac¢ na
ministra. Stad moja skarga do Trybunatu Konstytucyjnego.

— To, 0o czym pani méwi, to tylko jeden z elementéw zaostrzenia dzialan
wladzy w sektorze swobdd obywatelskich. Ostatnie 1,5 roku to przeciez tak-
ze ograniczenie dostepu do informacji publicznej, mozliwo$¢ wprowadzenia
stanu wojennego przez prezydenta w razie ataku cybernetycznego, zapowie-
dzi zmiany prawa do zgromadzen publicznych. A to jedynie wierzcholek géry
lodowe;j.

Podzielam wiele z tych niepokojéw, jednak powiedzie¢ dzis, ze wladza zaostrza
swoja polityke wzgledem obywateli, to za daleko idace stwierdzenie. Na przyktad
kwestia zgromadzen publicznych nie wyszta poza faze deklaracji i projektéw. Byta
che¢ powrotu do zakazu zastaniania twarzy podczas manifestacji, mamy jednak
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orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry jasno stwierdzil, ze takie rozwiaza-
nie ustawowe byloby niezgodne z konstytucja.

— Tylko Ze to zaledwie jeden malenki element tej ukladanki. Wiele wskazuje
na to, ze wladza coraz intensywniej ogranicza nasze prawa.

To juz pan powiedzial. Ja ze swojej strony na pewno bede robita wszystko, zeby
do tego nie dopusci¢. W kazdych warunkach bede broni¢ wolnosci i praw obywateli.

Tekst zostat opublikowany w Super Expressie 28 stycznia 2012 1.
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Prawo nie moze krzywdzi¢ ludzi

Rozmowa z Ewg Siedleckq, Gazeta Wyborcza

Moze zacznijmy wreszcie powaznie dyskutowac o odpowiedzialnosci
politycznej za zte prawo. Za to, ze zlekcewazono uwagi Rady Legisla-
cyjnej, Rzadowego Centrum Legislacji, Biura Analiz Sejmowych. Za
to, ze nie dokonano rzetelnie oceny skutkow regulacji

EWA SIEDLECKA: Wiele krytyki i goryczy jest ostatnio w pani wypowie-
dziach o wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Wspélpraca z wladza nie jest
taka, na jaka pani liczyla?

IRENA LIPOWICZ: Uwazam, ze trzeba bi¢ na alarm. Ocena parlamentu w ba-
daniach opinii publicznej jest coraz gorsza — i nie bez powodu, bo sposéb stanowie-
nia prawa i jego jako$¢ stale sie pogarsza, przez co ludzie ponosza krzywde. Ale czy
w parlamencie to kogo$ naprawde obchodzi? Zbyt wielu jego czlonkéw zajmuje sie
dzisiaj tylko konfliktem politycznym, zamiast skupic si¢ na rzetelnej pracy.

Coraz czesciej nie zadowala reakcja wladz na moje wystapienia jako rzecznika
praw obywatelskich. Dostaje czesto odpowiedzi wymijajace, ogélnikowe albo nie na
temat. Np. nie moge sie porozumie¢ z minister nauki Barbarg Kudrycka w sprawie
procedury zdobywania stopni naukowych — ministerstwo ustalito wyzsza punktacje
za publikacje naukowe za granicg niz w Polsce. Pomijajac juz kwestie dyskryminacji
jezyka polskiego, taka punktacja stawia w gorszej sytuacji np. jezykoznawcédw polo-
nistéw, osoby specjalizujace si¢ w badaniach nad literatura polska czy historykéw
specjalizujacych sie w historii Polski.

Odpowiedz, ktéra wiasnie dostalam z Ministerstwa Nauki, jest ogdlnikowa, nie
odnosi sie do meritum, jest na pograniczu arogancji. Rozwazam wiec z koniecznosci
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego.

Podobnie resort zdrowia z opdznieniem udziela wymijajacych odpowiedzi na
moje zasadnicze wystapienia w sprawie przepiséw o refundacji lekéw. Takie praktyki
w stosunku do instytucji rzecznika sa szkodliwe dla paristwa, nieefektywne i narazaja
na koszty postepowania przed Trybunalem, a potem skutkéw uchylenia przepiséw,
ktdre narobity juz szkody. Prosciej bytoby poprawi¢ bledy.

— Postuluje pani, by funkcjonariusze publiczni, ktérzy dopuscili do tego, ze
prawo Zle dziala lub ze uchwalono zle prawo, ponie$li osobista odpowiedzial-
no$¢. Co ma pani na mysli?

Ktos przygotowuje przeciez te bledne rozwiazania, zaniedbuje swoje obowigzki. Mini-
stréw czy parlamentarzystéw mozna rozliczaé politycznie. Ale sa jeszcze inni funkcjona-
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riusze publiczni, ktérzy biora pieniadze, a Zle wykonujg lub zaniedbuja obowigzki. Np. od
dwunastu lat nie ma elektronicznej karty ubezpieczenia zdrowotnego, chociaz bez niej nie
mozna skutecznie zreformowaé m.in. refundacji lekéw. Mieli ja przygotowaé urzednicy
w Ministerstwie Zdrowia — i nie przygotowali.

Urzednicy w rozmaitych resortach majg przygotowac rozporzadzenia do ustaw — i nie
przygotowuja. Wedtug mojej wiedzy na koniec ubiegtego roku brakowato okoto 130 roz-
porzadzen, przez co niektére przepisy ustawowe nie moga dziataé. Jesli ktos dostat pole-
cenie stuzbowe, zeby przygotowac porzadny projekt rozporzadzenia i go nie przygotowat
— to powinien ponie$¢ odpowiedzialno$¢. Bo ta praktyka inaczej sie nie skoriczy.

Ministrowie zmieniaja si¢ tak czesto, ze wéréd pracownikdéw resortéw pojawia sie
poczucie bezkarnosci: i tak bedzie na ministra. A przeciez mozna wykaza¢ konkretne
szkody: spoleczne, gospodarcze, ktére wynikly z tego, Ze nie ma rozporzadzenia. Pta-
cimy za to wszyscy. Podobnie jak za przygotowanie ztego aktu prawnego. Najswiez-
szym przykladem sa przepisy o refundacji lekéw. Albo ustawa o kompensacie dla
ofiar niektérych przestepstw, ktéra stawia tak ostre warunki i wprowadza tak trudna,
wrecz ponizajaca procedure ubiegania si¢ przez ofiary o odszkodowanie od panstwa,
ze prawie nikt z tego nie korzysta.

— Na czym mialaby polega¢ odpowiedzialno$¢ funkcjonariuszy za zle prawo?

Sa obowigzujace przepisy o odpowiedzialnosci urzedniczej, o niedopelnieniu
obowiazkéw sluzbowych. Jest odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Ja si¢ nie domagam
nowych przepiséw, tylko konsekwentnego egzekwowania juz istniejacych. Egzekwo-
wania odpowiedzialnosci za btad w sztuce, za zaniedbanie, bezczynnos¢. Kto$ napisat
projekt, kto$ go pozytywnie zaopiniowal — mozna przeciez ustali¢ kto. Pracownik
zwykle odpowiada w firmie za Zle wykonanag prace.

— Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna ministrow jest teoretyczna, prawie nikt
nie staje przed Trybunalem Stanu. Podobnie wyglada polityczna odpowiedzial-
no$¢ parlamentarzystéw za uchwalenie zlego prawa. Teoretycznie mozemy nie
wybraé ponownie os6b, ktore glosowaly za zlym prawem. Tylko ze wyborcy az
tak gleboko sie nie interesuja dzialalno$cia kandydatéw.

To moze zacznijmy wreszcie powaznie dyskutowac nad odpowiedzialnoscia po-
lityczna za zle prawo. Za to, ze zlekcewazono uwagi Rady Legislacyjnej, Rzadowego
Centrum Legislacji, Biura Analiz Sejmowych. Za to, ze nie dokonano rzetelnie oceny
skutkéw regulacji.

Rozliczmy kolejne rzady i parlamenty za brak ustawy reprywatyzacyjnej, co za
chwile spowoduje by¢ moze bankructwo miast i gmin, bo muszg ptaci¢ wysokie od-
szkodowania wlascicielom znacjonalizowanych niegdys nieruchomosci, bo nie moga
planowac¢ i realizowa¢ inwestycji, skoro pojawiaja sie kolejne roszczenia do gruntéw,

bo nie maja mieszkan dla opuszczajacych oddane wlasnie nieruchomosci.
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Panstwo, nie regulujac przez lata tej sprawy, caly ciezar przerzucito na samorzady
lokalne. To ma rujnujace skutki spoteczne, takze dla ludzi, ktérzy traca ,reprywaty-
zowany” dach nad glowg.

Zacznijmy méwi¢ o braku reformy Karty nauczyciela, co ma m.in. taki skutek, ze
samorzad lokalny doptaca do nauczycielskich pensji ze srodkéw przeznaczonych na
wspomaganie edukacji dzieci z rozmaitymi dysfunkcjami, np. autystycznych. Jesliby
kto$ na ulicy wyrwal matce wézek dla niepetnosprawnego dziecka, to wszyscy by
ten czyn potepili. Kiedy zabiera sie pieniagdze na edukacje niepetnosprawnych dzieci,
nikt sie nie oburza. Samorzady ttumacza, ze alternatywg jest likwidacja szkoty. A pani
minister edukacji odpowiada mi ogélnikowo i nie na temat.

Zacznijmy sie oburza¢! Te zaniechania i bledy przektadaja sie na krzywdy kon-
kretnych oséb.

Zacznijmy sie domaga¢ przejrzystego, rzetelnego procesu legislacyjnego. Ja, po hi-
storii z brakiem konsultacji w sprawie ACTA, skierowalam do pana premiera wysta-
pienie, w ktérym wskazatam, co nalezatoby zmieni¢ w organizacji prac rzadu, zeby nie
dochodzilo tak czesto do naruszen praw obywateli. Na razie nie mam odpowiedzi.

— Narazie to rzad zmienil wewnetrzne zasady pracy nad projektami tak, zeby
konsultacje przeprowadzac jeszcze rzadziej i jeszcze bardziej dowolnie oceniac
skutki regulacji.

Ten, kto doradzil rzadowi te zmiane, nie byt mu przyjazny. Bedzie pewnie prosciej
przygotowywac projekty, ale rzad przysporzy sobie klopotéw pézniej, gdy zte prawo
wejdzie w zycie. Uwazam, ze w Sejmie powinna by¢ komérka, ktéra liczytaby kom-
pleksowo (znacznie szerzej niz dotychczas Biuro Analiz Sejmowych) skutki wszyst-
kich proponowanych regulacji. Skoro mozna oceniaé zgodno$¢ z prawem unijnym
czy z konstytucja, to mozna tez uczciwie i rzetelnie liczy¢ koszty. Parlament, ktéry
tego nie robi, narusza sw6j mandat. Powinna by¢ mozliwa uczciwa refleksja nad skut-
kami spotecznymi proponowanych rozwiazan.

— Parlament zapewne niedlugo uchwali prezydencka nowelizacje prawa
o zgromadzeniach. Mimo ze projekt oprotestowalo ponad 40 organizacji i miaz-
dzaco ocenilo Biuro Instytucji Demokratycznych OBWE. Czy zaskarzy pani te
nowelizacje do Trybunalu Konstytucyjnego?

Ustawa nie jest jeszcze uchwalona, prezydent jej nie podpisal — wszystko jest
mozliwe. Moze glos organizacji strazniczych zostanie wystuchany? Moze prezydent

zmieni zdanie? Jeéli nie, po starannej analizie jak zwykle zrobie, co do mnie nalezy*.

21 Uchwalona przez Parlament i podpisana przez Prezydenta nowelizacja Prawa o zgromadzeniach weszlta w zycie
9 listopada 2012 roku. 4 marca 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich ztozyt do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek
o stwierdzenie niezgodnosci z konstytucja i konwencjami miedzynarodowymi przepiséw ustawy Prawo o zgroma-
dzeniach.
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— Byly prezydent Aleksander Kwasniewski przyznal, ze zgodzil si¢ na wie-
zienia CIA w Polsce. Powoluje si¢ na stan wyzszej koniecznosci i uwaza, ze pro-
kuratura powinna z tego powodu umorzy¢ postepowanie. Czy sa okoliczno$ci,
ktore uwalniaja wladze od odpowiedzialno$ci za przymkniecie oczu na zakaz
tortur?

Poniewaz toczy sie publiczna debata, w ktdrej pojawia sie relatywizowanie za-
kazu tortur, uwazam za potrzebne publicznie przypomnie¢, ze konstytucyjny zakaz
tortur i okrutnego lub ponizajacego traktowania jest bezwzgledny i nie ma sytuacji,
w ktérych mozna go uchyli¢. Ani racja stanu, ani nawet zgoda osoby na ponizajace
traktowanie tego zakazu nie uniewazniaja.

Jesli taka sprawa trafia do sadu, sad moze oczywiscie rozwazy¢ okolicznodci ta-
godzace: np. gdy kto$, ztapawszy porywacza swojego dziecka, torturami wymusza
na nim wyznanie, gdzie to dziecko jest przetrzymywane. Ale to nie znaczy, ze w tym
wypadku stosowanie tortur bylo dopuszczalne.

— Czy ksenofobia i rasizm s3 w Polsce powaznym problemem? Podczas nie-
dawnej konferencji w Prokuraturze Generalnej méwiono, Ze na tle innych kra-
jow jeste$my oaza tolerancji: eksceséw jest mniej niz np. w Niemczech czy Ho-
landii i sa 1zejsze: nie ma zabodjstw, a co najwyzej mowa nienawisci, napisy na
murach.

Juz to wystarczy. A o poziomie nienawisci §wiadczy przywolany na tej konferencji
kuriozalny przyktad rozpowszechnianych w internecie antysemickich grézb wobec
jedenastomiesiecznego niemowlecia.

Lagodne statystyki moga wynikaé z braku danych. Te za$ z postaw funkcjonariu-
szy organ6w $cigania. Postepowan sie nie wszczyna, wszczete umarza albo nie kwa-
lifikuje jako przestepstwa z nienawisci. Dlatego trzeba pracowa¢ nad wrazliwoscia
i wiedza policjantéw, straznikéw miejskich, sedziéw i prokuratoréw.

Pod patronatem RPO we wspédlpracy z organizacjami pozarzagdowymi powsta-
je ,Poradnik antydyskryminacyjny” dla policjantéw. Porozumiatam sie tez ostatnio
w sprawie wspétpracy w szkoleniu prokuratoréw i sedziéw z Muzeum Slaskim, Mu-
zeum Auschwitz i Stowarzyszeniem Sedziéw Polskich ,Iustitia” Bo sytuacja, gdy proku-
ratura czy sad zasiega ekspertyzy biegltego, czy swastyke albo podniesienie reki w gescie
»Heil Hitler” mozna uznac za faszystowskie, moze $wiadczy¢ o brakach w wiedzy.

— Czy trzeba zaostrzy¢ kary? Delegalizowa¢ organizacje odwolujace si¢ do
hasel rasistowskich i ksenofobicznych?

Prawa nie trzeba obecnie zaostrza¢, wystarczy je stosowaé. Tu moze przydatyby
sie rzeczywiscie ogdlne wytyczne polityki karnej — gdyby zgodzil sie na to parlament
— dla prokuratury, ktére proponuje minister Jarostaw Gowin. Przeciez mamy ,mape
nienawisci” z danymi o ksenofobicznych ekscesach. Zle wygladaja na niej Wroctaw,
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Lublin, Bialystok, Gorzéw Wielkopolski, Warszawa. Oczekiwatabym od szefa MSW
zwrocenia sie do podlegtych mu stuzb o zbadanie i zaradzenie sytuacji...

— O infiltracje sSrodowisk nacjonalistycznych?

Nie ja jestem od wymyslania, co majg robi¢ stuzby. Powinny uzywaé po prostu
zgodnie z prawem swoich kompetencji, zZeby liczba eksceséw sie zmniejszyta. Ocze-
kiwatabym natomiast od ministra administracji uruchomienia srodkéw nadzoru nad
samorzadem terytorialnym. Bo dlaczego w jednych miastach jest wiecej takich eks-
ces6w niz w innych? Jakie podjeto $rodki, by to zdiagnozowac i temu przeciwdziataé?

A gdy chodzi o resort edukacji, nalezy zapytaé: czy istnieje w danym wojewddz-
twie edukacja antydyskryminacyjna? Czy s opracowane programy dla odpowiednich
grup wiekowych? To dotyczy nie tylko kwestii rasizmu, ale tez np. niepetnosprawno-
$ci. Wiadomo, ze nauczanie integracyjne powoduje, ze dzieci zdrowe w naturalny
sposob akceptuja niepelnosprawno$é. Tylko dlaczego jest tak mato szkét i klas inte-
gracyjnych?

Oczekiwalabym wprowadzenia na poziomie edukacyjnym i administracyjnym
takich mechanizmoéw, ktére doprowadza do tego, ze czlowiek o ciemnym kolorze
skory, bez narazenia sie na agresje, zrobi zakupy w hipermarkecie w Biatymstoku. I ze
nie bedzie rasizmu na stadionach.

W tej sprawie od lat urzad rzecznika dostaje ogélnikowe odpowiedzi od mini-
stréw sportu. A ja bytabym ciekawa, ile z pieniedzy na Euro 2012 wydano na przeciw-
dzialanie rasizmowi i ksenofobii na stadionach? Widzimy dzisiaj, jak bardzo by sie to
przydalo chocby dla naszego wizerunku w $wiecie.

Tekst zostat opublikowany w Gazecie Wyborczej 27 czerwea 2012 r.
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Szukajmy sojusznikow

Rozmowa z Izabelg Czarneckq, NeuroPozytywni

Musimy szukaé sojusznikow. Jesli najmocniejsze organizacje zrzesza-
jace osoby przewlekle chore zgtoszg propozycje zmian do prawa pracy
i zabezpieczenia spolecznego, to na pewno postaram sie im pomoc
»brzebi¢” z tym projektem do 0séb odpowiedzialnych za rozwigzania
strategiczne zarowno w rzgdzie, jak i w parlamencie

IZABELA CZARNECKA: Jakie sprawy dotyczace os6b z niepelnosprawno-
$cia pojawiaja sie najczesciej u rzecznika praw obywatelskich?

IRENA LIPOWICZ: W5srdd spraw kierowanych do Biura RPO przez osoby z nie-
pelnosprawno$cia dominuja problemy zwigzane z zatrudnieniem badz zabezpiecze-
niem rentowym. W ubieglym roku, na przykfad, podjeliémy interwencje w zwiazku
z nasilajaca sie praktyka kwestionowania po 10 — 15 latach z powodéw pozamedycz-
nych oceny stopnia niepelnosprawnosci, wskutek czego ludzie nagle tracili renty.
Uznatam, ze taki proceder podwaza zasade zaufania obywateli do panstwa i ztozylam
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry uznat ja za zasadna. To wielka satys-
fakcja. Teraz pozostaje kwestia wplywu na nasz parlament, by to orzeczenie byto
realizowane. Natomiast juz sama tre$¢ orzeczenia moze okaza¢ si¢ pomocna dla
0séb, ktérym po latach zakwestionowano orzeczenie o niepetnosprawnosci i ktére
sie z tym nie zgadzaja.

— Osobom ze stwardnieniem rozsianym szczegélnie ciezko w ogdle uzyskaé
renty. Lekarze orzecznicy czesto bowiem twierdza, ze stan chorego na SM za-
wsze moze si¢ poprawic.

Rzeczywiscie, jest to choroba przebiegajaca w postaci rzutéw i okreséw remisji,
a medycyna ciggle jest bezradna wobec réznych jej postaci, co moze prowadzi¢ do
krzywdzgcego traktowania pacjenta. Trzeba upowszechnia¢ wiedze na temat SM na-
wet wérdd lekarzy.

— Ostatnie badania MS Barometer, dotyczace jakosci zycia os6b z SM w Eu-
ropie wykazalo, ze polscy chorzy sa na szarym koncu, zajmujemy czwarte miej-
sce od konca. Przeskoczenie jedno oczko do gory w stosunku do wczeéniejszych
raportow zawdzieczamy tylko temu, Ze tym razem w rankingu uwzgledniono
Bialorus. To nieslychanie zenujace.

Ubolewam nad tym. Jak podkreslitam, wiedza o jakosci zycia 0séb z SM w Pol-
sce jest niewielka, przeklada sie to zatem na zbyt maty nacisk spoteczny i polityczny
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w kierunku zmiany tego stanu rzeczy. Nalezatoby wiec moze zacza¢ od podniesie-
nia stanu $wiadomos$ci spolecznej — takze administracji — w tym zakresie. Rzecznik
praw obywatelskich wielokrotnie wystepowal w sprawie sytuacji os6b z SM i za-
wsze dostawali$my ,standardowa” odpowiedz, ze Polska nie jest krajem zamoznym
i nie sta¢ nas na odpowiednie wsparcie dla chorych. Dlatego warto zastanowic¢ sie
nad nowymi formami dziatania, moze wspdlnie co§ wymyslimy? Istotny jest réw-
niez sposéb zlozenia skargi do Biura RPO. Warto wiedzie¢, kiedy zwraca¢ si¢ do
Rzecznika o pomoc i w jakich sytuacjach bedzie on mial mozliwos¢ dziatania. Po
pierwsze, sa to sprawy, ktére dotycza naruszen praw czlowieka oraz praw osoby
z niepelnosprawnoscia. Przyktadem jest sytuacja pozbawienia §wiadczen czy naru-
szenia godnosci osoby z niepetnosprawno$cia badz tez niewtasciwego odnoszenia
sie do niej stuzb publicznych. Nawet gdy taka sytuacja zdarza si¢ w prywatnej re-
stauracji, mozna réwniez zwrécic sie do Rzecznika o pomoc, poniewaz ma on moz-
liwos¢ dziatania przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Druga grupa
spraw dotyczy nieréwnego traktowania i dyskryminacji, a zatem sytuacji, w ktérej
osoby bedace w podobnym potozeniu (spotecznym, zdrowotnym) otrzymuja rézne
$wiadczenia.

— To ostatnie akurat stawia nas w sytuacji bardzo niezrecznej. Staramy sie
unika¢ poréwnywania grup pacjentéw, nie méwimy: ,Oni maja lepiej, a my
mamy gorzej’, bo to jest niemierzalne. Trudno oceni¢, czy osoba z nowotworem,
ktora wymaga pieluch, jest w trudniejszej sytuacji od osoby z SM.

Nie proponuje takiej metody. Chodzi o sytuacje, gdy — na przyklad — jestesmy
w stanie udowodni¢ na podstawie zebranych danych, ze w jednym wojewddztwie
stan opieki zdrowotnej i dostep do $wiadczenn medycznych dla obywateli jest wyraz-
nie lepszy, a w innym gorszy.

— Chodzi o dyskryminacje ze wzgledu na miejsce zamieszkania?

Dokfadnie. W takich sprawach staramy sie szczegdtowo poznaé wszystkie fakty
i zbada¢ przypadki, jak réwniez rzetelnie przedstawia¢ argumenty prawne. To daje
szanse na sukces. Pragne podkredli¢, ze wiele probleméw czytelnikéw ,NeuroPozy-
tywnych” jest mi znanych, interesowatam sie nimi przez lata. To miedzy innymi dla-
tego, obejmujac funkcje Rzecznika, jako priorytet swoich dziatann wybratam kwestie
0séb starszych, 0séb z niepelnosprawnoscia i imigrantéw. Uwazam bowiem, ze sg
to obecnie trzy grupy spoteczne znajdujace sie w najtrudniejszej sytuacji. Po dwéch
i pot roku pracy, czyli w polowie kadencji, planujemy wydanie trzech specjalnych
monografii dotyczacych praw tych grup obywateli. Bede chciala, by znalazla sie tam
réwniez cze$¢ poswiecona chorym z SM, méwigca o prawach pacjentéw i ich co-
dziennych do$wiadczeniach.
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— Polskie Towarzystwo Stwardnienia Rozsianego skierowalo kilka lat temu
do Parlamentu Europejskiego petycje dotyczaca dyskryminacji oséb ze stward-
nieniem rozsianym w Polsce. Petycja ta zostala rozpatrzona i uznana za zasad-
na. Tyle ze Parlament Europejski nie ma zadnych mozliwosci wplywu na nasza
sytuacje, oprocz skierowania zapytania do wladz krajowych. Oczywiscie, skie-
rowano takie zapytanie i na tym sie skonczylo. Niemniej, ta wlasnie petycja, jak
réwniez odpowiedz Komisji Petycji Parlamentu Europejskiego moze by¢ punk-
tem wyjscia do oceny sytuacji os6b niepelnosprawnych z SM.

Jak wynika z moich do$wiadczen, jednym z najistotniejszych czynnikéw pogarsza-
jacych jakos¢ zycia os6b chorych, w tym o0séb z SM, jest brak dostepu do pracy, gdy
chca i moga pracowa¢ mimo swojej niepetnosprawnosci. Na przyktad osoby z cho-
robg nowotworowa chca dzisiaj czesto dalej pracowaé, ale potrzebuja dodatkowego
urlopu na chemioterapie. Dlatego poszukujemy takich innowacyjnych zmian w pra-
wie pracy — i tu prosze takze o pomoc czytelnikéw magazynu ,NeuroPozytywni”
— ktére uwzglednialyby potrzeby oséb przewlekle chorych i z niepetnosprawnoscia.

— Prosze wybaczy¢, ale kiedy mowa o pracy, o aktywizacji zawodowej nie-
pelnosprawnych, widze moich przyjaciél, ktérzy maja dwie pieluchy na dobe
i bardzo chcieliby pracowag, ale jak maja to robi¢ w mokrych pieluchach?! Dwie
pieluchy na dobe w przypadku 0s6b z nietrzymaniem moczu to prosta droga do
chordb nerek, odlezyn...

To réwniez zagrozenie zycia, dlatego jesli chodzi o kwestie pieluch, bardzo prosze
o sktadanie skarg i wysylanie wszelkich informacji, postaramy sie przygotowac osob-
ne wystapienie na ten temat.

— Oczywiscie, przygotujemy je, jesli zas chodzi o prace, to jest jeszcze drugi
problem: dostepnos$¢ transportu. Na miejsce pracy trzeba dojechac, co nie jest
takie proste, nawet w Warszawie. Nie méwimy tu o telepracy...

Dlaczego?

— Telepraca jest §wietnym rozwiazaniem, wiele os6b niepelnosprawnych
z niej korzysta. Ale po pierwsze, nie wszystkie firmy taka forme pracy akceptuja,
a po drugie, cze$¢ osob wolalaby pracowa¢ poza domem, co nie jest fatwe, bo do
pracy trzeba dojechaé. Moze wéwczas skorzystac¢ albo z komunikacji miejskiej,
ktora nie zawsze jest dostosowana, albo z pomocy swoich bliskich, co zwieksza
ich obciazenie.

To wszystko prawda, ale nie chodzi przeciez o to, bysmy sie wzajemnie utwier-
dzali w przekonaniu, ze sytuacja jest zla. Srodowisko zwiazane z SM ma najwieksze
dos$wiadczenie w tym, jak utrzymacd sie na rynku pracy, korzystajac z pomocy bli-
skich. Wszyscy natomiast sie zgadzamy, ze dotychczasowy system dofinansowywa-

267



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

268

nia pracodawcdédw zatrudniajacych osoby z niepelnosprawnoscia sie nie sprawdzit,
wobec tego musimy szukaé¢ nowych rozwiazan. Moze udatoby sie skorzysta¢ z roz-
wigzan europejskich i zaproponowac taka regulacje, ktéra pozwolitaby powiedzie¢:
macie dobrego pracownika, on po prostu przez pewien czas musi uda¢ sie na terapie,
musi czasami krécej pracowad, ale przeciez jest warto$ciowym pracownikiem, a wy,
jako pracodawcy, mozecie mie¢ tez dodatkowe korzysci. Pokazujemy wéwczas, ze sa
osoby, ktdre chca pracowad, jezeli tylko paistwo stworzy im odpowiednie warunki.
Powiedzmy sobie wprost: jezeli paristwo im pomoze, to oni sobie juz na te pieluchy
zarobig, tylko dajmy im szanse. Potrzeba nowego myslenia takze w prawie pracy.
Mam réwniez $wiadomos¢ tego, jak dziata parlament. Nie wywalczymy jakiej$
specjalnej, szerokiej regulacji tylko dla oséb z SM, dlatego musimy szuka¢ sojuszni-
kéw. Jesli najmocniejsze organizacje zrzeszajace osoby przewlekle chore zglosza pro-
pozycje zmian do prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego, to na pewno postaram
sie im poméc ,przebi¢” z tym projektem do oséb odpowiedzialnych za rozwiazania
strategiczne zaréwno w rzadzie, jak i w parlamencie. Tu musze wyjasnié, ze rzecz-
nik praw obywatelskich nie posiada inicjatywy ustawodawczej, wiec nie moge ztozy¢
projektu ustawy. Nie moge réwniez bezpoérednio walczy¢ w parlamencie o konkret-
ne rozwigzania, w zwiazku z czym prosze, byscie te moja specyficzna sytuacje zro-
zumieli. Rzecznik moze natomiast da¢ impuls legislacyjny, moze organizowaé spo-
tkania i dziala¢ tam, gdzie zdarzy sie, ze administracja dyskryminujaco potraktuje
osobe chora na SM. Moge réwniez sklada¢ skargi do Trybunalu Konstytucyjnego.
Dotychczas nad zmiang prawa pracy dotyczacg os6b z niepetnosprawnoscia praco-
wali tylko urzednicy albo postowie zainteresowani tym tematem. Natomiast aktyw-
no$¢ organizacji oséb chorych jest, moim zdaniem, zbyt skoncentrowana tylko na
»walce” z ministrem zdrowia, co w pelni rozumiem, ale sg inne resorty, ktérych pracy

réwniez nalezy sie przyjrzec.

— Nie dziwie sie, ze brak ze strony chorych wystapien skierowanych pod ad-
resem innych resortéw, nie tylko ministra zdrowia. Pierwsza rzecza dla chorego
jest zapewnienie sobie poczucia bezpieczenstwa, to znaczy dostepu do lekéw
i rehabilitacji. Ponadto chorzy przewlekle tak dlugo, jak to mozliwe, ukrywaja
diagnoze z obawy przed dyskryminacja, zwolnieniem. Przy czym zazwyczaj jest
to dyskryminacja nie wprost, zostaja zwolnieni pod dowolnym innym pretek-
stem...

W sytuacji, w ktérej ktos wie, ze zostal zwolniony z powodu choroby, powinien
zlozy¢ skarge, nawet jesli starano sie te decyzje ,zamaskowac¢” Od tego mamy w Biu-
rze RPO fachowcdw, zeby przyjrzeli sie kazdemu takiemu przypadkowi. Nie moge
powiedzie¢, ze na pewno pomozemy, ale zawsze postaramy sie przeanalizowac sytu-

acje prawna i wskaza¢ rozwiazanie.
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— Takich spraw jest ogromna ilo$¢. Mlody czlowiek, ktéry dopiero co zaczal
prace, boi si¢ ujawnienia diagnozy. To oczywiscie kwestia wzrostu swiadomosci
spolecznej, ale to dlugi proces.

W Biurze RPO staramy sie zatrudnia¢ osoby nawet z zaawansowang niepetno-
sprawnoscia, w tym ostatnio z niepelnosprawnoscia umystowa. Oczywiscie musza
one posiadac tez odpowiednie kwalifikacje. Mamy jednak treneréw pracy, przysto-
sowujemy do ich potrzeb zabytkowe budynki, ponadto uruchomilismy bezptatng in-
folinie, gdzie mozna kierowaé sprawy dotyczace miedzy innymi famania praw oséb
z niepelnosprawnoscia. Jednym z pracownikéw jest zreszty swietny prawnik z nie-
pelnosprawno$cia (ma tylko jedna, cze$ciowo sprawna reke), co nie przeszkadza mu

mie¢ doskonaly kontakt z rozméwcami i w krétkim czasie przekonaé do siebie ludzi.

— Ostatnie pytanie — jakie ma pani plany na przysztos¢?

Plany? Przede mna trzy intensywne, ale i fascynujace lata. Dalszych planéw na
razie nie robie. Jeszcze nigdy zaden rzecznik praw obywatelskich nie chcial kandy-
dowa¢ na druga kadencje, bo jest to niezwykle wyczerpujace zajecie. Zwlaszcza jesli
chce sig zrobi¢ wiele waznych rzeczy i poméc wielu ludziom. Mozna tu bardzo duzo
sie nauczy¢, a p6zniej korzystac z tej wiedzy w jakim$ dobrym celu. I moze na tym,
jedli chodzi o moje plany, poprzestarimy.

Tekst zostat opublikowany w czasopismie NeuroPozytywni w numerze 02/2012.
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Ustawy bywajq zte

Rozmowa z Bogumitem Loziviskim, Gos¢ Niedzielny

W skali roku dokonuje ok. 200 wystgpien do resortow dotyczgcych
usuniecia wadliwych przepisow i kilkanascie wystapien do Trybuna-
tu Konstytucyjnego. Sq tez wystgpienia do Naczelnego Sqgdu Admini-
stracyjnego i pytania prawne do Sqgdu Najwyzszego

BOGUMIL LOZINSKI: Jakiego okreslenia uzywaé, zwracajac si¢ do pani —
rzecznik czy rzeczniczka praw obywatelskich?

IRENA LIPOWICZ: Zgodnie z konstytucja — rzecznik. Cho¢ sa media, ktére
uzywaja okreslenia rzeczniczka, ale mnie to nie przeszkadza.

— Pytam, bo nie chcialbym by¢ posadzony o nieréwne traktowanie czy dys-
kryminacje kobiet, a monitorowanie tych zjawisk jest jednym z zadan RPO.

Rzeczywiscie, oprdcz rozpatrywania skarg obywateli, a w ubiegtym roku byto ich
58 tysiecy, i stania na strazy obowigzujacego prawa, parlament natozyt na RPO nowe
obowigzki. Naleza do nich: regularne wizytacje miejsc pozbawienia wolnosci pod ka-
tem przestrzegania zakazu tortur i innego okrutnego traktowania (tzw. Krajowy Me-
chanizm Prewencji), sprawdzanie wdrazania zasad réwnego traktowania obywateli
przez wladze publiczne czy przeciwdzialanie rasizmowi i dyskryminacji.

— Jak wyglada zjawisko dyskryminacji w Polsce?

Niestety mamy liczne przypadki dyskryminacji czy tez nieréwnego traktowania,
takze w samym systemie prawnym. Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze gorsze trakto-
wanie w najwiekszym stopniu dotyka tych grup obywateli, o ktérych trudnym poto-
zeniu spotecznym wiemy od lat, ale nie potrafimy skutecznie tego zmienic.

— Jakie to grupy?

Sa to osoby starsze, osoby z niepelnosprawnoscia i imigranci. Uwazam, ze wlasnie
te trzy grupy sa szczegdlnie w Polsce dyskryminowane, zar6wno w sensie praktycz-
nym, w zyciu codziennym, jak i w sensie prawnym. A przeciez nie zastuguja na to, nie
ma zadnego powodu, zeby ich potozenie bylo gorsze od innych.

— Jakie rzecznik praw obywatelskich ma mozliwos$ci, aby zmieni¢ ich sytu-
acje?

Rozpatruje skargi, upominam urzedy, przystepuje czasem do toczacych sie juz
postepowan sadowych. Zgodnie z zapisami konstytucji nie dysponuje mozliwoscia
inicjatywy legislacyjnej, czyli zgtaszania projektéw ustaw. Moge natomiast obserwo-
wac i proponowac¢ zmiany prawa, a wiec tworzy¢ tzw. impuls legislacyjny.
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— Na czym on polega?

Jezeli do biura rzecznika wplywa wiele skarg dotyczacych tego samego problemu
i stwierdzamy, ze wine za to ponosi jaki$ zty przepis, to zwracamy sie do danego
ministra z informacja, ze wydane przez niego rozporzadzenie jest wadliwie i moze
powodowac¢ ludzka krzywde, nalezy je zatem jak najszybciej zmieni¢. Odpowiednio,
jesli problem wynika ze ztych zapiséw ustawy, zwracamy sie o jej zmiane do parla-

mentu, wskazujac na odpowiednie argumenty prawne i przyklady jej ztego dziatania.

— Ministrowie czy postowie reaguja na ten impuls legislacyjny?

Z tym bywa réznie. Sa ministrowie, ktérzy odbywaja ze mna regularne spotkania,
ale sg tez tacy, jak minister zdrowia czy edukacji, ktérych odpowiedzi sg ogdlnikowe
badZ nie ma reakcji. W takiej sytuacji mam inng skuteczng ,bro” — moge zlozy¢
wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego wskazujacy na niezgodnos¢ okreslonych za-
piséw prawa z konstytucja.

— Moze pani poda¢ przyklad takiej zlej ustawy?

Dyskryminowana grupg sa bez watpienia ofiary przestepstw, ktérymi bardzo cze-
sto sg osoby starsze i przy tym niepetnosprawne. Z analizy konkretnych skarg wynika,
ze zrédlem ich krzywdy moze by¢ nie tylko napastnik, ale i ustawa o rekompensacie
panistwowej. Dotarla do nas np. sprawa 80-letniej kobiety, ktéra zostala napadnieta
w drodze do domu i ciezko pobita. Sprawca okazat si¢ narkomanem, bez jakiegokol-
wiek majatku. Wyciagnieto wobec niego konsekwencje karne, ale nie mozna bylo
uzyskac odszkodowania, poniewaz niczego nie posiadal. Tymczasem leczenie tej pani
i rehabilitacja wymagaly duzych wydatkéw. Wtasnie dla takich przypadkéw panstwo
ustanowilo kiedys specjalny fundusz w wysokoéci 70 milionéw zlotych rocznie, aby
wyplacaé ofiarom przestepstw przynajmniej cze$ciowa kompensate. Poszkodowany
moze otrzymacd z niego nawet 12 tysiecy ztotych. Jednak jest to bardzo trudne, bo re-
gulacja nadmiernie skupia sie na ustaleniu, czy kto$ nie chce wytudzi¢ tych pieniedzy.
Dlatego jest on m.in. konfrontowany ze sprawcg, co jest bardzo bolesnym doswiad-
czeniem, a ponadto postepowanie trwa nawet do dwdch lat. W naszym przypadku
okazalo sie, ze sad nie tylko nazbyt pochopnie przyjal wniosek o rekompensate —
bo sprawa okazata sie przedawniona i 80-letniej kobiecie nic si¢ nie nalezalo — ale
jeszcze nakazal jej zaplate kosztéw sadowych. I tak ta ustawa dziala, jest kompletnie
niezyciowa. Prosze sobie wyobrazi¢, ze z tych 70 milionéw ztotych skorzystalo je-
dynie 30 oséb i to na bardzo niewielka kwote. Zwrécitam sie wiec do Ministerstwa
Sprawiedliwosci o pilng zmiane tego Zle skonstruowanego prawa, wystapilam takze
do Sejmu, ale na razie nie ma wielkiej reakcji. Teraz zamierzam rozpocza¢ kampanie
spoteczna w tej sprawie.

271



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

272

— Jak duzo jest takich ztych regulacji?

W skali roku dokonuje ok. 200 wystapien do resortéw dotyczacych usuniecia
wadliwych przepiséw i kilkanascie wystapiert do Trybunatu Konstytucyjnego. Sa tez
wystapienia do Naczelnego Sadu Administracyjnego i pytania prawne do Sadu Naj-
Wyzszego.

— A ile z tych wnioskéw jest pozytywnie rozpatrywanych?
Dobrze nam idzie w Trybunale Konstytucyjnym. Ogdlnie jednak mniej wiecej co
czwarte nasze wystapienie przynosi oczekiwane rezultaty.

— Z tego wynika, Ze mamy fatalne prawo.

Z pewnoscia przed nami duzo pracy. Pamietajmy, ze nie wszyscy obywatele wie-
dza o mozliwoéci zwrdcenia sie do RPO o pomoc, wiec nie kazdy problem do nas
dociera.

— Pani katalog os6b najbardziej dyskryminowanych jest do$¢ zaskakujacy, bo
grupami, ktére najglo$niej méwia o nier6wnym traktowaniu sa kobiety i homo-
seksualisci.

Dyskryminacja kobiet jest bardzo niepokojacym zjawiskiem, szczegdlnie w kwe-
stii przemocy. Podstawowy problem polega m.in. na tym, ze w przypadku zneca-
nia si¢ nad rodzing przez mezczyzne, to kobieta i dzieci sa czesto wykwaterowani
z mieszkania. Przy czym problem dotyczy praktyki, bo wedtug prawa to sprawca po-

winien opusci¢ lokal.

— Czy w $wietle prawa osoby homoseksualne w Polsce sa dyskryminowane,
a ich prawa obywatelskie lamane? Taka argumentacje¢ podaja, dazac do wprowa-
dzenia ustawy o zwiazkach partnerskich.

Do biura RPO wplywa relatywnie mato skarg ze strony oséb homoseksualnych.
By¢ moze jednak zachodzi tu zjawisko tzw. niedostatecznego raportowania, bo osoby
takie twierdzg, ze czuja sie tak bardzo zagrozone, iz boja si¢ nawet sktada¢ skargi.
Dlatego jestem w stalym kontakcie z organizacjami pozarzagdowymi zajmujacymi sie
tym problemem. Nikt w Polsce nie moze by¢ nieréwno traktowany czy poddawany
przemocy. W sensie prawnym osoby o orientacji homoseksualnej maja zapewnione
takie same prawa jak pozostali obywatele. Natomiast jesli chodzi o ustawe o zwiaz-
kach partnerskich, to jest to troche inny problem i kwestia decyzji parlamentu.

— Na dyskryminacje skarza si¢ w Polsce takze katolicy w zwigzku z odmowa
przyznania koncesji na telewizje cyfrowa przez Krajowa Rade Radiofonii i Tele-
wizji. Czy skargi w tej sprawie wplynely do biura RPO?
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Tak i po starannej analizie odpowiedzieliémy na nie w ustawowym trybie. Nato-
miast podczas badania tego problemu stwierdzili§my, ze niektére przepisy ustawy
o radiofonii i telewizji moga by¢ niezgodne z konstytucja. W czerwcu tego roku skie-
rowatam odpowiedni wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego.

— O jakie przepisy chodzi?

Nasze zastrzezenia dotycza m.in. upowaznienn ustawowych i trybu wydawania
rozporzadzen dotyczacych postepowania w sprawie udzielania i cofania konces;ji.
Ponadto ustawe o radiofonii i telewizji uchwalono w 1992 roku i jest ona od daw-
na nieprzystosowana choc¢by do postepu technicznego. Zaistnialo tez szereg innych
watpliwosci prawnych.

— Jesli Trybunal uzna te skarge, decyzja Krajowej Rady odmawiajaca wydania
koncesji cyfrowej dla TV Trwam bedzie niewazna?

To Trybunat zadecyduje, czy nasze watpliwosci sg uzasadnione i w jakim kierun-
ku ewentualnie powinny nastapi¢ zmiany. Ale gdyby w wyroku Trybunat podzielit
nasze stanowisko, to nie nalezy wykluczy¢, ze pojawia sie przestanki prawne do wnio-
skowania o wznowienie postepowania koncesyjnego.

— W sejmowym sprawozdaniu ze swojej dzialalnosci jako jedno z glow-
nych zagrozen w zakresie praw czlowieka w Polsce wskazala pani niski poziom
uchwalanych ustaw. Na czym polega ten problem?

Obecnie mamy sytuacje, w ktérej ponad 130 upowaznien ustawowych (szcze-
golowych aktéw normatywnych wynikajacych z ustawy) nie jest realizowanych, co
oznacza, ze ministrowie lekcewaza rozstrzygniecia parlamentu. Na przykfad, od 10
lat, a wiec przez kadencje trzech rzadéw, nie wydano wzoru elektronicznej karty
ubezpieczenia zdrowotnego, a ustawa to przewidywala. Rodzi sie pytanie, kto przez
10 lat blokuje wprowadzenie takich kart w catej Polsce?

— Sa tez ustawy tak niejasne i Zle napisane, ze wymagaja indywidualnych in-
terpretacji, np. w ubieglym roku w przypadku prawa podatkowego bylo blisko
36 tysiecy takich interpretacji.

Z drugiej strony, brakuje wielu waznych i potrzebnych regulacji. Na przyktad
w kwestii reprywatyzacji dochodzi do sytuacji, w ktérych lokatorzy kamienic zwra-
canych dawnym wlascicielom sa usuwani z mieszkan, a samorzad nie ma $rodkéw
na mieszkania socjalne. Wobec zmian demograficznych konieczna wydaje sie tez
nowelizacja Karty Nauczyciela. Do tego dochodza ustawy, ktére ewidentnie dziataja
na szkode obywatela, np. wspomniana ustawa o kompensacie pafistwowej. Brakuje
réwniez ciagle oceny skutkéw finansowych nowych regulacji.
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— Z tego co pani méwi, mozna wysnu¢ wniosek, ze prawo w Polsce nie jest
przyjazne dla obywatela.

Moja rola polega m.in. na ochronie obywateli przed zlym prawem. Dlatego zache-
cam wszystkie osoby, ktére uwazaja, ze sa dyskryminowane, ze ich prawa obywatel-
skie sg famane, aby zgtaszaly te sprawy do biura RPO. Mozna to zrobi¢ bezposrednio,
poczta badZ poprzez specjalng bezptatng infolinie: 800 676 676.

Tekst zostat opublikowany w Gosciu Niedzielnym 19 sierpnia 2012 .



—
Rozmowy RPO o Rzeczypospolitej wrazliwej Lo

Samorzady zawodowe majg problem z etyka

Rozmowa z Ewg Ivanovg, Dziennik Gazeta Prawna

Uwazam, ze zblizamy sie do pewnego kryzysu samorzgdu zawodo-
wego. Dotyczy to radcow prawnych, adwokatow, prokuratoréw i leka-
rzy. Jesli odpowiedzialnosc¢ dyscyplinarna w samorzqgdzie nie bedzie
realna, to oburzenie spoteczne zostanie w koricu wykorzystane przez
ktorgs z partii politycznych i doprowadzi do znacznego ograniczenia
uprawnien samorzgdu zawodowego

EWA IVANOVA: Wielu Polakéw, nawet prawnikéw, nie kojarzy, kto jest
obecnie polskim ombudsmanem. Czy obecny rzecznik praw obywatelskich woli
zacisze swego gabinetu od $wiatla jupiteré6w? Czy unika mediéw?

IRENA LIPOWICZ: Nie, nie unika. Ale bycie w mediach nie jest celem mojej
dziatalnosci, jest raczej $rodkiem. Waznym $rodkiem, gdyz media sa sojusznikiem
w mojej pracy i zawsze licze na te wspoélprace. Nie jest tez chyba Zle z moja rozpo-
znawalnoécig. Gdy podrézuje pociagiem lub metrem ludzie upewniajg sig, czy ja to
na pewno ja, i chcg rozmawiac o konkretnych sprawach, ktére ich dotycza. Ostatnio
bylo tak na peronie w Kepnie.

— Padly zarzuty, ze RPO zajmuje si¢ obecnie sprawami mniej istotnymi. Ta-
kie opinie wyrazali nawet niekt6rzy prawnicy. Czy paniag to nie boli?

Moge tylko powiedzieé, ze stykanie si¢ z niesprawiedliwymi opiniami jest niejako
wpisane w sprawowanie funkcji publicznych. Przyjmuje to z pokora. Jesli kto$ nie chce
zapoznac sie z efektami mojej pracy, nic nie mozna poradzié. Prosze pamietaé, ze ja inter-
wengji nie biore z sufitu. Reaguje na te 58 tys. skarg, ktére rocznie do mnie naplywaja. Za
kazda takg sprawa stoi jaki$ czlowiek, najczesciej cztowiek skrzywdzony, pozostawiony
bez pomocy panistwa. Dlatego bagatelizowanie tych spraw to bagatelizowanie tych ludzi.
Przykro mi, ze w celu dyskredytacji moich wystapien postuzono sie akurat, np. w paristwa
gazecie, sprawg uzywania zbyt glosnego sygnatu przez karetki pogotowia.

— Czy mimo tej krytyki podtrzymalaby pani to wystapienie?

Oczywiscie. Ta sprawa nie byla bfaha dla ludzi chorych, oséb z matymi dzie¢mi,
ktére mieszkaja przy stacji pogotowia ratunkowego czy przy szpitalu. Nie byla takze
bfaha dla rodzicéw dzieci autystycznych lub innych oséb niepetnosprawnych, ktére
maja bardzo duza wrazliwos¢ dZzwiekowa i taki sygnat moze u nich spowodowac uraz
psychiczny lub uszkodzenie stuchu. Nadal uwazam, ze brak jakiejkolwiek gérnej gra-
nicy mocy sygnatu to duzy problem. Inne kraje europejskie sa tu bardziej restrykcyjne.
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— Dobrze, a wystapienia RPO o jakie$§ mniejsze kwoty?

Takich zarzutéw nie moge kompletnie zrozumie¢. Ale rzeczywiscie zauwazylam,
ze jak upominam sie o kwestie zwigzane z wydatkami 20 zt, 50 zt czy 300 z1, to poja-
wiaja sie pogardliwe reakcje niektérych oséb — c6z to sa za pieniadze, czemu rzecznik
zajmuje sie takimi drobnymi sprawami? Tak czesto reaguja politycy, ktérzy z wyzyn
swych wynagrodzen patrza na potrzeby ludzi biednych. Ja uwazam, ze w naszym
kraju takie kwoty dla wielu ludzi to nie glupstwa. Ponadto chodzi przeciez o prze-
strzeganie prawa, a nie tylko o pieniadze.

— Osoby niepelnosprawne, ubogie i imigranci maja wysokie miejsce wsréd
pani priorytetéw. Ma pani szczegdlna stabo$¢ do tych grup spolecznych?

To chyba nie stabos¢, lecz moja sita. Traktuje te grupy priorytetowo, bo najbar-
dziej potrzebuja pomocy i sa zagrozone zlym traktowaniem. W Polsce niepelno-
sprawnos¢ w rodzinie bywa wcigz powodem popadania w niedostatek, a tak nie musi
by¢. Sadze, ze mam wyczulenie na podobne sprawy, jak prof. Andrzej Zoll, ktéry
zainicjowal ruch przeciw bezradnosci spotecznej. Oczywiscie, jezeli krzywda dzieje

sie przedsigbiorcom, to réwniez staram sie interweniowac.

— Przedsigbiorcy sa dla pani wazni?

Bardzo wazni. Niestety, za czesto dochodzi do sytuacji, kiedy w wyniku niewla-
$ciwych dziatan wladzy paristwowej przedsigbiorcy staja na granicy bankructwa badz
sq oskarzani o przestepstwa na podstawie watpliwych czy niewystarczajacych dowo-
déw. Zdarza sie, ze na skutek zbyt dlugiego przebywania w areszcie tymczasowym,
faktycznie nie majg powrotu do dziatalno$ci gospodarczej. Wspdlnie z senacka komi-
sja zastanawialiémy sie, co nalezy zmieni¢ w postepowaniu karnym, aby nie dopusz-
cza¢ do takich zjawisk.

— Rzecznik ma do swojej dyspozycji kilka instrumentéw prawnych. Ktére sa
najskuteczniejsze?

Najbardziej skuteczny jest wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego, ale na efek-
ty trzeba czasem dlugo czekaé. Rocznie skladamy 10-12 wnioskéw do trybunalu
w najbardziej istotnych dla spoteczenistwa sprawach. Ostatnio wystapilam w sprawie
spotdzielni mieszkaniowych i kwestii warunkéw rewaloryzacji wkladéw. Skuteczne
sq tez pytania prawne do Sadu Najwyzszego w przypadku powstania rozbieznosci
w orzecznictwie. Jesli obywatel widzi, ze w dwéch wojewddztwach zupelnie inaczej
rozstrzygnieto niemal identyczng sprawe, to obniza to autorytet prawa. Wazne sg
wystapienia generalne, ktére podsumowuja wnioski wynikajace z rozpatrzenia wielu
skarg obywateli. Bardzo skuteczne sa tez kasacje, bo usuwaja one z obrotu wadliwe
rozstrzygniecia. Sptywa do nas 200 — 300 wnioskéw o kasacje miesigcznie. Kazdy sta-
rannie rozpatrujemy, zapoznajemy sie z aktami. Czesto jednak nadzieje oséb, ktére
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licza na kasacje, sa nadmiernie rozbudzone, a okazuje sie, ze wniosek sporzadzony

przez fachowego pelnomocnika nie ma szans na pozytywne rozpatrzenie.

— Sa prawnicy, ktérzy zyja latami z takich spraw. Robia nadzieje¢ klientom,
choé¢ wiadomo, ze sprawa jest beznadziejna. Czy méwimy o takich przypadkach?

Istotnie, sg tacy pelnomocnicy, ktérzy od 10 lat nie wygrali zadnej sprawy, w ktdrej
wnosili o kasacje. Skladajg wnioski oczywiscie bezzasadne. Mamy obawy, czy sama
stawka za sporzadzenie wniosku nie staje sie Zrédtem utrzymania dla owych petno-
mocnikéw. Tam, gdzie mamy takie podejrzenie, sygnalizujemy to samorzadowi rad-
cowskiemu czy adwokackiemu. Samorzad radcowski reaguje ze zrozumieniem i jest
gotowy podejmowac dzialtania. Z kolei samorzad adwokacki reaguje raczej w sposéb
obronny wobec swoich cztonkéw.

— Pierwszy prezes Sadu Najwyzszego proponuje, aby prawo ograniczylo krag
adwokatéw i radcow wystepujacych ze skargami kasacyjnymi. Czy to dobry po-
mysl?

Mamy trzy wyjscia. To proponowane przez Sad Najwyzszy jest najbardziej ra-
dykalne. Na przeciwnym biegunie mamy mozliwo$¢ liczenia na samooczyszczenie
sie $rodowiska, niestety, jak widzimy, bez skutku. Ja uwazam, ze najlepsze bytoby
rozwiazanie srodka. To znaczy, jak kto§ wielokrotnie bez sukcesu wnosi oczywiscie
bezzasadne wnioski kasacyjne i zglaszane jest to do sadu dyscyplinarnego korporacji,
to byé moze trzeba zawiesi¢ taka osobe w prawie sporzadzania takich wnioskéw. Przy
czym nie chodzi tu o zwykly przypadek porazki kasacyjnej, ale o sytuacje, gdy ktos
przez lata ewidentnie naduzywa tego instrumentu wobec klientéw.

— Czy informacje o tym, ze ktos$ jest zlym pelnomocnikiem i nie dochowuje
minimum starannosci, nie powinny by¢ upubliczniane?

Uwazam i méwie o tym otwarcie, ze zblizamy sie do pewnego kryzysu samorza-
du zawodowego. Dotyczy to radcéw prawnych, adwokatédw, prokuratoréw i lekarzy.
Alarmowalam juz dwa lata temu, Ze trzeba to uporzadkowac. Jesli odpowiedzialnosc¢
dyscyplinarna w samorzadzie nie bedzie realna, to oburzenie spoteczne zostanie
w koricu wykorzystane przez ktdras z partii politycznych i doprowadzi do znacznego
ograniczenia uprawnien samorzadu zawodowego. A nad tym bym ubolewata.

— Dlaczego?

Bo uwazatam zawsze, ze nasze panstwo powinno staé pewnie na dwéch nogach
ustrojowych. Jedna to samorzad terytorialny, druga to samorzad zawodowy. I o ile
samorzad terytorialny rozwija nam sie kapitalnie i zmienia nasz kraj, to samorzad
zawodowy byl traktowany dlugo raczej jako co$ w rodzaju samopomocy kolezeriskiej,
zwigzku zawodowego, miejsca, w ktérym mozna sie doskonali¢ zawodowo. Te swoje
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zadania samorzady zawodowe spelniaja, $wietnie reprezentuja tez swych cztonkéw
w razie konfliktu z wladza. Ale wazng cze$cig samorzadu jest etyka zawodowa i od-
powiedzialno$¢ dyscyplinarna, z ktérymi — jak wida¢ — sg duze problemy.

— Jest pani zwolennikiem ograniczania samodzielno$ci samorzadéw zawo-
dowych?

Nie. To byloby dramatyczne, wrecz zagrazatoby demokracji. Ale liczba skarg i po-
czucie bezsilnosci obywateli sa tak wysokie, ze taka perspektywa jest realna. Mamy
gora 2-3 lata na to, aby to naprawic.

— Jakie sa reakcje na wystapienia rzecznika? Jest cheé wspotpracy?
Jesli chodzi o parlament, to czuje rzeczywiscie poparcie.

— A ministerstwa i urzedy reaguja podobnie?

W przypadku resortéw mamy bardzo zréznicowane doswiadczenia. Sa resorty,
ktére wspolpracuja bardzo dobrze, odpowiadaja na nasze uwagi. To sg na przyklad
resorty obrony, spraw zagranicznych. Sa tez niestety takie, ktére czasami odpowiada-
ja nie na temat, ogdlnikowo.

— Kto zajmuje pierwsze miejsce na czarnej liscie RPO?
Resort zdrowia, NFZ, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwo
Edukacji.

— Jak pani walczy z takimi resortami?

Wytrwale. Nie porzucam zadnej sprawy. Wykorzystuje tylko czasami inng $ciez-
ke, np. kieruje sprawe do Trybunalu Konstytucyjnego. Niestety, kazdy taki silniejszy
$rodek procesowy jest drozszy dla parnistwa. Szkoda, ze cze$¢ resortéw nie rozumie,
ze pewne problemy mozna w porozumieniu z nami rozwiazacd taniej, szybciej i lepiej.

— Wspdlpracuje pani z senatorami. Czy Senat zostanie zbrojnym ramieniem
RPO? Jesli tak, to w jakich sprawach?

Takie okreslenie padlo rzeczywiscie w czasie debaty. Na pewno Senat jest waz-
nym sprzymierzeficem w realizacji praw cztowieka. Zrobit bardzo duzo, jeéli chodzi,
na przyklad, o realizacje wyrokéw TK. Jednak kolejna taka wstydliwg sprawa jest
nieterminowe wykonywanie upowaznien ustawowych.

— Tak. Brakuje okolo 130 rozporzadzen. To ciagle bardzo duzo.

To jest lekcewazenie i niemal zniewazanie parlamentu. Jesli parlament uchwa-
lit ustawe, a w jakims$ resorcie przez kilka lat nie wydano rozporzadzenia, to jest to
wypowiedzenie postuszenistwa. Sa sytuacje, gdy brak aktéw wykonawczych stanowi
dotkliwe naruszenie praw czlowieka i spowodowalo szkody dla obywateli.
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— Co moze zrobi¢ parlament?

Musi odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy pozwala na takie obnizenie swojej pozy-
cji w panistwie. To nie jest polityka jednego rzadu. To nawarstwialo sie przez wiele lat.
Niektdre resorty wrecz nauczyly sie bezkarnosci w tej sprawie.

— Jak pani ocenia jako$¢ prawa w Polsce? Ostatnio mieliSmy do czynienia z sy-
tuacjami wrecz patologicznymi: jeszcze nie weszla w zycie jedna nowelizacja, a juz
parlament uchwalal kolejne zmiany do tej samej ustawy. Czy to normalne?

Z przykroscia stwierdzam, ze w 2011 r. sytuacja si¢ nie poprawita. Mieliémy wiele
tego przykladéw, chocby nowelizacja aktéw prawnych jeszcze przed wejsciem ich
w zycie. Taka sytuacja jak z kodeksem wyborczym nigdy nie powinna mie¢ miejsca.
Do tego dochodzg wielokrotne, nieskoordynowane nowelizacje kodekséw. Wszystko
to powoduje niepewno$é prawa.

— Jesli Ministerstwo Finanséw wydaje blisko 36 tys. indywidualnych inter-
pretacji podatkowych, to chyba powinien by¢ to jaki$ sygnatl dla ustawodawcy?

Oczywiscie, zwlaszcza ze o interpretacje wystapili tylko ci, ktérzy mieli taka wie-
dze i $rodki. A co majg zrobi¢ pozostali? Przeciez to prowadzi do nieréwnosci wobec
prawa. Co gorsza, czasami ci, ktorzy stanowili takie przepisy, potem zarabiaja na in-
terpretacji niejasnego prawa juz w swojej dziatalnosci prywatnej na wolnym rynku.

— Ustawodawca grzeszy tez zaniechaniami legislacyjnymi. Ktére z nich trak-
tuje pani jako najwieksze zagrozenie?

Mozna by dlugo wyliczac. Na przyktad reprywatyzacja nieruchomosci. Samorza-
dy, nie majac zabezpieczonych $rodkéw na odszkodowania lub zwroty, stosuja nagan-
ng polityke przewlekania decyzji. Mamy postepowania trwajace po 20 lat. Mamy tez
niepewnos¢ tych lokatoréw, ktérzy zamieszkuja w kamienicach podlegajacych rosz-
czeniom. Parlament nie moze diuzej si¢ uchyla¢ od dzialania. Inna sprawa to Karta
Nauczyciela. Ofiarami tego zaniechania legislacyjnego sa dzieci niepetnosprawne. Bo
$rodki ktére powinny i$¢ na ich edukacje, sa pozyczane przez samorzady na utrzyma-
nie szkét. Kolejna sprawa — kompensata pafistwowa dla ofiar przestepstw. Ta ustawa
nie dziala. Rocznie powinno taka pomoc otrzymac ok. 12 tys. oséb, a otrzymato 30.
Mamy do czynienia z sytuacjg, gdy np. w ramach tych postepowan od ciezko po-
szkodowanej ofiary domagano sie ustalenia adresu sprawcy przestepstwa i jego stanu
majatkowego, konfrontowano tez ofiare ze sprawca.

— Jak rzecznik walczy z dyskryminacja?

Rzecznikowi praw obywatelskich dopisano w 2011 r. nowe kompetencje, ale nie
przyznano na ten cel zadnych srodkéw. W ten sposéb méj urzad sam stal sie ofiara
niewlasciwej oceny skutkéw regulacji, ktéra czesto krytykujemy. Ale daliémy rade.
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Skupiliémy sie na kilku obszarach — dyskryminacja oséb starszych, oséb z niepet-
nosprawnoscig i imigrantéw. Zajmujemy sie tez dzialaniami skierowanymi na zwal-
czanie rasizmu i ksenofobii. Stosujemy wszystkie $§rodki, w ktére jest wyposazony
rzecznik, wlacznie ze skarga konstytucyjna. Nie udaloby sie to bez spotecznego za-
angazowania grupy ekspertéw, ktérym przy okazji bardzo dziekuje.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 22 sierpnia 2012 r. (,Samorzqdy majg
problem z etykg).
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Jesli nie ma partnera, pozostaje proces

Rozmowa z Elzbietg Cichockg, Stuzba Zdrowia

Spotykam sie z ministrem lub wiceministrem jakiegos resortu i zasta-
nawiamy sig, co robic. Ta forma ma sens tylko wtedy, kiedy mam part-
nera do rozmowy. Tymczasem z ministrem Bartoszem Ariukowiczem
nie udato sie doprowadzic do spotkania. Prezydent trzykrotnie w tym
czasie znalazt dla mnie czas, premier znalazt czas, ale minister zdro-
wia — nie

ELZBIETA CICHOCKA: W ubieglym roku wystapienia rzecznika praw oby-
watelskich do ministra zdrowia zajely przedostatnie miejsce wsréd wszystkich
skierowanych do instytucji panstwowych. W tym roku wysuna sie na czoto?

IRENA LIPOWICZ: Na ostatnim zebraniu z moimi wspéipracownikami mé-
wiliSmy o tym, Ze nie chodzi nam o pobicie liczby wystapien z zesztego roku, by
pochwali¢ sie przed parlamentem. Nie pracujemy ,na wage’, mamy by¢ skuteczni.

Czasami spoérod setek spraw Rzecznik wybiera jedna, ale wstrzgsajaca, ktdra
staje sie podstawa mocnej formy dzialania — czyli wystapienia generalnego. Zwykle
wywiera to wrazenie. Spotykam sie z ministrem lub wiceministrem jakiego$ resortu
i zastanawiamy sie, co robi¢ dalej. Jednak ta forma ma sens tylko wtedy, kiedy mam
partnera do rozmowy. Tymczasem z panem ministrem Bartoszem Artukowiczem nie
udalo sie doprowadzi¢ do spotkania. Prezydent trzykrotnie w tym czasie znalazt dla
mnie czas, premier znalazt czas, ale minister Artukowicz — nie.

Nie zwracam uwagi ministra na abstrakcyjne problemy. Mozna powiedzie¢, ze
pomagam resortowi unikna¢ wpadek. Jesli jednak nie mam partnera, to pozostaje
$ciezka procesowa. Bede musiala siegnaé po mocniejsze $rodki, np. skarge do Trybu-
natu Konstytucyjnego, ktdre sa kosztowniejsze dla panistwa.

— I dlugotrwale, co dziala na niekorzys¢ pacjentow.

Mam nadzieje, ze pan minister odbedzie ze mna serie spotkan, w ktérych przej-
rzymy moje wystapienia generalne, bo w tej chwili by¢ moze nie ma do konica $wia-
domofdci, co mi odpisywali jego urzednicy. W dalszym ciagu czekam na odpowiedzi
w kluczowych sprawach. Rozumiem, ze kontakt z Rzecznikiem moze by¢ dla mini-
stra zdrowia trudny, ale tym bardziej trzeba do niego doprowadzi¢.

— Trudny, bo nie ma nic na swoja obrone?
Za swoisty test dobrej woli, czy minister Artukowicz chce rzeczywiscie zmieni¢
sytuacje w ochronie zdrowia, uwazam sprawe kart ubezpieczenia zdrowotnego.
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Wielokrotnie w parlamencie méwitam o tym, jaka plaga jest niewykonywanie
upowaznien ustawowych, czyli zaniechanie wydawania rozporzadzeri do obowigzu-
jacych ustaw. Ministerstwo Zdrowia pobito tu rekord wszechczaséw — prawie 14 lat
brakuje rozporzadzenia o wyborze elektronicznej karty ubezpieczenia zdrowotnego.
Domagam sie od pana ministra nie tylko ustalenia, co si¢ stalo i dlaczego, ale réwniez,
kto za to odpowiada.

Nie powinno go to wprawia¢ w zaklopotanie, bo jest to zaniechanie kolejnych
ministrow zdrowia z 5 rzadéw. Jesli przez 5 kolejnych rzadéw nie potrafimy wydac
rozporzadzenia, to trzeba ustali¢, jak sie¢ nazywa osoba, ktéra je blokuje. Ponadto —
jakie interesy mieliémy naruszy¢ za pomoca tego rozporzadzenia. Zaczynam miec
brzydkie podejrzenia. Mozna czeka z rozporzadzeniem trzy miesiace, p6t roku...

Uwazam, ze po 6 miesigcach taka sprawa powinna trafi¢ na Rade Ministréw.

— Obawiam sie, ze sprawa jest bardziej skomplikowana. Brak tego rozporza-
dzenia jest prawdopodobnie efektem zawirowan w polityce informatycznej pan-
stwa. Najpierw miala by¢ karta ubezpieczenia, potem mial by¢ chip w dowodzie
osobistym. Z dowodami nie wyszlo, za to mamy $ledztwo...

Coz, zmienila sig¢ koncepcja, trzeba byto zmienié ustawe i stwierdzi¢ wyraznie, ze
tego rozporzadzenia nie bedzie. W tej chwili zalegto$ci musza by¢ jednak rozliczone.

— Nie mamy dowodu ubezpieczenia, ale weszla w zycie ustawa z karami dla
lekarzy wypisujacymi recepty na refundowane leki osobom nieuprawnionym.
Lekarze musieli wszczaé¢ bunt pieczatkowy, by doprowadzi¢ do zmiany pra-
wa. Ale w dalszym ciagu pozostaje problem pacjenta, ktory juz 14 rok nie ma
sie czym wylegitymowac. Codziennie w kazdej przychodni musi udowadnia¢,
ze nie jest wielbladem. Traci miejsce w kolejce do specjalisty, bo zapomnial
w kadrach przybi¢ pieczatke na druku, ktdry jest wazny miesiac. Albo dostaje
fakture za leczenie szpitalne, bo wziety z wypadku nie mial przy sobie jakiego$
papieru.

Jestem z wojewddztwa $laskiego, wiec od lat mam swoja karte ubezpieczenia
zdrowotnego i jej strzege. Ludzie sa z tego zadowoleni. Tymczasem nie tylko na tere-
nie reszty kraju jej nie wprowadzono, ale maja ja straci¢ réwniez mieszkaricy mojego
wojewodztwa.

Niewydanie przez prawie 14 lat rozporzadzenia to jest bunt, wypowiedzenie po-
stuszenstwa parlamentowi. Tréjpodziat wladzy polega na tym, ze wladza wykonaw-
cza stosuje uchwalone prawo. Wiec kto$, kto przez tyle lat bojkotuje to prawo, znie-
waza konstytucyjny organ panstwa. Kazdy kolejny konstytucyjny minister ponosi za
to odpowiedzialnos¢. To jest ztamanie prawa do dobrej administracji.
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— A mamy takie prawo?

Istnieje prawo do dobrej administracji zawarte w Karcie Praw Podstawowych.
Polska nie uchylila sie od tego zapisu. Rzecznik dysponuje calym rejestrem rozpo-
rzadzen, ktérych opdznienia i zaniechania wywotuja negatywne skutki i naruszaja
prawa cztowieka.

W tym przypadku zostaly naruszone zasady przyzwoitej legislacji i prawo do by-

cia dobrze administrowanym.

— Brak wspélpracy Ministerstwa Zdrowia z RPO jest juz tradycja. Pani po-
przednik pokazywal dziennikarzom gruba ksiege swoich wystapien, na ktére
nie dostal odpowiedzi od poprzedniczki ministra Artukowicza, minister Ewy
Kopacz.

Na poczatku tej kadencji miatam nadzieje, ze bedzie inaczej. MieliSmy szereg
konstruktywnych spotkan na poziomie roboczym, w paru sprawach byly wilasciwe
odpowiedzi. Zalamanie widze od konca ubieglego roku, od czasu kryzysu lekowego.
Moje wystapienia byly wéwczas jasne i dobitne. To nie byly wystapienia biorace pod
uwagge interesy tylko jednej strony. Dla mnie jest istotne, czy zostaly naruszone prawa
pacjentow.

— Udalo sie co$ zalatwic?

Gdybym miafa szuka¢ czegos$ optymistycznego, to powiem o konsekwencjach
wystapienia z 18 stycznia w sprawie przeszkéd prawnych w przekazywaniu darowizn
w postaci lekéw i wyrobéw medycznych przez organizacje pozytku publicznego.

— Chodzi o to, ze Wielkiej Orkiestrze Swiatecznej Pomocy grozila kara za
przekazanie szpitalom pomp insulinowych, na co zbierala pieniadze?

Nie tylko. Chodzilo réwniez o hospicja. Dobrze, Ze przynajmniej to udato sie wy-
prostowac. Ale moja korespondencja z Ministerstwem Zdrowia wymaga komenta-
rza. Na wystgpienie z 18 stycznia odpowiedZ dostalam ,juz” 3 kwietnia. Ta odpo-
wiedz przychylila sie do mojego wniosku i sekretarz stanu poinformowal mnie, ze
»prowadzona jest analiza przepiséw, ktéra ma na celu skorygowanie zapiséw, przy-
sparzajacych trudno$ci w ich stosowaniu”.

Od wielu lat ucze studentéw prawa. Gdyby student mi powiedzial, ze potrzebuje
kilku miesiecy na przeanalizowanie art. 49 ust. 3. ustawy, to bym go zdyskwalifikowa-
ta. W piSmie zapowiedziano pilne prace, po czym zapadta cisza.

Po uptywie kilku miesiecy zmuszona zostalam ponownie zapytac resort, ile jesz-
cze potrwa ta analiza? Na szcze$cie 27 czerwca pan prezydent podpisal nowelizacje
ustawy o dziatalnosci leczniczej i udato sie zapobiec wielu szkodom. 19 lipca otrzy-
malam pismo od podsekretarza stanu w Ministerstwie Zdrowia, w ktérego konklu-

zji stwierdzono, ze ,powyzsza nowelizacja powinna prowadzi¢ do wyeliminowania
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wskazywanych przez Rzecznika watpliwosci interpretacyjnych wytaniajacych sie na
tle dotychczasowego brzmienia art. 49 ust. 3. ustawy”

Oczekiwalam jednak od ministra odpowiedzi, kto byl autorem pierwotnego za-
pisu o podmiotach leczniczych prowadzacych dziatalno$¢ non profit. Gdyby ktos
chciat zaszkodzi¢ Ministerstwu Zdrowia, to powinien wtasnie taki zapis sporzadzié,
bo stworzy! w ten sposéb sytuacje, ze w §wietle prawa trzeba by bylo pozamykac¢ ho-
spicja. Mysle, ze jeste$my zbyt fagodni dla autoréw takich zapiséw. Media zadowalaja
sie krytyka jedynie konstytucyjnego ministra.

— Zapewniam pania, Ze trudno si¢ dowiedzie¢, kto jest autorem jakiego$ za-
pisu ustawy. Proces stanowienia prawa przy calym pakiecie ustaw zdrowotnych
byl niejasny. Bywalo, ze postowie koalicji rzadzacej w trakcie prac w komisji
zglaszali poprawki, ktorych nawet sami nie rozumieli. Nawet jesli byla dyskusja
nad sensem tych poprawek, nie miala znaczenia w glosowaniu.

Rozumiem, ze minister Artukowicz wiele rzeczy zastal. Ale liczylam, ze rozliczy
osoby odpowiedzialne za bledy. Miatam tez nadzieje, Ze pani marszatek co$ o tym
powie. Nie mamy gwarancji, Ze to si¢ znowu nie powtérzy.

— Jestem pewna, ze si¢ powtorzy. Ustawa o dzialalno$ci leczniczej jest w dal-
szym ciagu zagrozeniem dla obywateli. Wkrotce mozemy by¢ §wiadkami likwi-
dacji szpitala, jedynego na danym terenie, potrzebnego lokalnej spoleczno$ci, ze
wzgledu na jedyne kryterium — wylacznie ekonomiczne. To jest blad systemowy.
Bo powinno by¢ tak, ze jesli szpital jest niezbedny, ale przynosi straty, to zmie-
nia sie organizacje jego dzialania, przeprowadza restrukturyzacje¢, wymienia za-
rzad, ale nie likwiduje szpitala.

Tu mam klopot, nie chce bowiem wchodzi¢ w polityczna ocene ustawy. Uwazam,
ze system ochrony zdrowia powinien zapewni¢ obywatelom réwny dostep do lecze-
nia. Przed laty jednak kilkakrotnie zyskali pomoc panstwa ci, ktérzy sie beztrosko
zadluzali, a ci, ktdrzy sie starali, zostali ukarani jej brakiem. To byla zgubna $ciezka,
bo pokazano w ten sposéb, ze nie oplaca sie dobrze zarzadzaé.

— Ale zapewne bedzie pani musiala interweniowaé, kiedy mieszkancy jakie-
go$ powiatu zostana pozbawieni realnego dostepu do leczenia.

Jeszcze nie mam sygnatéw na ten temat, bede je prawdopodobnie miata dopiero
za rok czy dwa. I dopiero wtedy moge podja¢ dziatania. Media sq w szcze$liwszej
sytuacji ode mnie, bo mogg dziata¢ wyprzedzajaco.

Jednak dotychczasowe do$wiadczenia z ustawa o refundacji i ustawa o dziatalno-
$cileczniczej pokazuja, Ze prawo powstajace w resorcie zdrowia moze mie¢ powazne
mankamenty i nalezatoby sie zastanowi¢, jak temu zapobiegaé. Mysle, ze wspomnia-
ne ochlodzenie relacji RPO z ministrem zdrowia nastapito wtedy, kiedy napisatam, co
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sadze o komunikatach i umieszczaniu ich na stronie internetowej resortu pare minut
przed péinoca.

— Czy systemowo RPO moze uczestniczy¢ w opiniowaniu projektéw aktow
prawnych?

Rzecznik jest organem kontroli publicznej, dlatego nie moze uczestniczy¢ w opi-
niowaniu projektéw w trakcie ich przygotowywania. Natomiast zawsze jestem goto-
wa do udzielenia odpowiedzi na zadane mi pytania.

Premier, prezydent i parlament maja co najmniej trzy niezalezne zZrédla informa-
¢ji. NIK kontroluje sposéb wydawania pieniedzy, RPO odpowiada, jak sa przestrzega-
ne prawa obywateli, a stuzby specjalne maja dba¢ o bezpieczeristwo paristwa. Z tych
trzech zrédel informacji powinna wynikaé¢ odpowiednia korekta polityki panstwa.

Jest wazne, by parlament i rzad mieli $wiadomos¢, ze otrzymuja niezalezna infor-
macje, bo zazwyczaj kazdy minister broni swego resortu, a zaniedbania przedstawia
jako celowe ataki mediéw badz przeciwnikéw politycznych.

— Mamy jeszcze rzecznika praw pacjenta. Odnosze wrazenie, ze ten rzecznik
bardziej jest rzecznikiem ministra zdrowia niz pacjentéw. Bardzo si¢ pilnuje, by
nie krytykowa¢ kikséw prawnych, ktére bezposrednio dotykaja pacjentéow. Czy
nie uwaza pani, ze RPP powinien dziata¢ przy RPO?

Czesto sie zdarza, ze biuro RPP jest mylone z moim urzedem. Dostaje np. skar-
ge, ze nie odpisatam jakiemus$ pacjentowi, po czym okazuje sie, ze jego list trafit do
rzecznika praw pacjenta. Caly klopot polega na tym, ze nazwa rzecznik praw pacjen-
ta jest mylaca. To jest pelnomocnik ministra zdrowia do spraw pacjentéw. Mamy juz
w Polsce 16 najrézniejszych rzecznikéw, kiedy w istocie jest ich tylko dwéch — Rzecz-
nik Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw Dziecka. To sa konstytucyjni, niezalezni
rzecznicy. Natomiast pelnomocnicy do spraw kontaktéw z obywatelami (pacjentami,
konsumentami etc.) powinni by¢ w administracji, tylko powinni si¢ inaczej nazy-
waé. Moim postulatem jest uporzadkowanie tej sytuacji, ale prosze tego w zadnym
wypadku nie rozumie¢ jako dazenie do ,wchtoniecia” innych rzecznikéw. Tak sobie
tylko marze, ze gdybym miata wiecej 0séb, to chetnie czesciej wystepowalibysmy po
stronie pacjentéw w precedensowych sprawach sadowych.

Tekst zostat opublikowany w czasopismie Stuzba Zdrowia 1 wrzesnia 2012 .
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Pozar na dachu

Rozmowa z Haling Drachal, Glos Nauczycielski

W sprawie Karty Nauczyciela potrzebne sg szybkie decyzje. Jesli sytuacja
gospodarcza sie pogorszy, bardzo tatwo bedzie kolejnym rzgdom poka-
zadé, ze to nauczyciele sg winni, bo bronig swoich przywilejow i utrud-
niajg poprawe sytuacji. W niektorych gminach juz widac tego symptomy

HALINA DRACHAL: W ostatnim czasie kilka Pani wystapien dotyczylo
edukacji. Co je spowodowalo?

IRENA LIPOWICZ: Edukacja jest jednym z najwazniejszych elementéw funk-
cjonowania spoteczeristwa i panstwa, niestety, zbyt czesto pod naciskiem biezacych
probleméw gospodarczych jest spychana w cien. Co wiecej, w przypadku wielu spraw
w tym obszarze mozemy méwi¢ o naruszeniu praw obywatelskich lub praw cztowie-
ka. Miedzy innymi, gdy nierealizowane jest prawo dzieci z niepelnosprawnosciami
czy dzieci imigrantéw do ksztalcenia albo prawo nauczycieli do dobrze zorganizo-
wanej pracy jako cze$¢ prawa do dobrej administracji. Wszelkie dysfunkcje w dzia-
taniu o$wiaty, ktére powinny by¢ przez prawo usuwane, a czesto sg przez nie jeszcze
wzmacniane, odbijaja si¢ wlagnie na nauczycielach.

— Jak to rozumiec¢?

Niezadowolenie spoteczne spowodowane nieprawidfowymi egzaminami albo
wynikajace z jakiego$ poczucia wykluczenia — méwie tu o odczuciach rodzicéw dzie-
ci z niepelnosprawno$cia — nie ogniskuje sie na prawodawcy czy na podmiotach,
ktére te przepisy stworzyly, ale na tych, ktérzy te przepisy wykonuja. Czesto sg to
dyrektorzy szkét i nauczyciele.

— Czy zwigksza sie liczba skarg obywateli odnoszacych sie do edukacji?

Generalnie nie ma jakiego$ lawinowego skoku ilosciowego, ale mamy do czynie-
nia z przesuwaniem sie proporcji. Przybywa skarg dotyczacych pewnych grup oby-
wateli. Na przyklad chodzi o kwestie egzaminéw maturalnych oséb z tzw. stara matu-
ry, kiedy nie bylo matematyki na egzaminie, tymczasem one chcialyby podja¢ studia
wyzsze, albo o skargi rodzicéw dzieci z niepelnosprawnoscia. Tych jest wiecej.

— Z czego to wynika?

Z faktu, ze coraz wieksza jest $wiadomos¢ posiadanych, ale nierealizowanych
praw. Z jednej strony media informuja, Ze dzieci z niepelnosprawnoscia maja prawo
do dodatkowych godzin i specjalnych narzedzi edukacyjnych, najwyrazniej wida¢ to
w przypadku dzieci autystycznych. Tymczasem rodzice zderzajg si¢ z rzeczywisto-
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$cia konkretnej szkoty i gminy. Okazuje sie, ze ich dzieci nie moga liczy¢ na dodatko-
we wsparcie edukacyjne, bo otrzymywane przez gming od panistwa pienigdze na ten
cel wydawane sa po prostu na utrzymanie calej szkoty. Gmina w ten sposéb — w swo-
im subiektywnym przekonaniu — ratuje szkote przed zamknieciem, ale przeciez sg to
konkretne pieniadze przeznaczone na wyréwnywanie szans.

— Rodzice tych dzieci bardzo glo$no przeciw temu protestuja.

I ja ich popieram. Podczas skladania w Sejmie dorocznego sprawozdania o stanie
praw i wolnosci cztowieka w Polsce pokazatam te kwestie jako jedno z najistotniej-
szych, najbardziej bolesnych zaniechant ustawodawcy. Podkreélitam, ze skrzywdzi¢
czlowieka mozna nie tylko w ten sposéb, ze nie stosuje si¢ prawa. Mozna go skrzyw-
dzi¢ takze przez niewtasciwe prawo albo przez zaniedbanie badz zaniechanie orga-
néw administracji, ktére nie wydaja odpowiednich przepiséw wykonawczych. Takze
wtedy, gdy parlament nie wprowadza odpowiednio szybko zmian w prawie w reakcji
na zmieniajaca sie sytuacje spoleczna.

— Co pani ma na mysli, méwiac o zaniechaniu ustawodawcy?

Mamy dzisiaj zapa$¢ demograficzna, tymczasem Karta Nauczyciela powstata
w zupelnie innej sytuacji spotecznej. O koniecznosci jej modyfikacji méwig od pew-
nego czasu wszystkie sity polityczne w naszym kraju, ale parlament jakos si¢ uchyla od
rozwigzania tego palacego, moim zdaniem, problemu spotecznego. Wiem, ze sprawa
jest bardzo skomplikowana, budzi emocje, ze rzad i parlament obawiaja sie protestéw
Zwiazku Nauczycielstwa Polskiego. Ale z punktu widzenia organu parnistwa, ktéry ma
obowiazek monitorowania przestrzegania prawa i sytuacji spolecznej, to wszystko
nie moze by¢ wytlumaczeniem. Parlament przez swoje zaniechania legislacyjne na-
warstwia tylko problemy spoleczne. W tej sytuacji pozbawiony wsparcia samorzad
radzi sobie tak, jak potrafi, cho¢ nie usprawiedliwiam tych dziatan. Uwazam, ze po-
nad wszelkimi podziatami powinnismy sie porozumieé, zbudowa¢ nowy konsensus
w sprawie Karty Nauczyciela i finansowania szkét, aby nie byto konieczno$ci ,tatania”
o$wiatowych budzetéw gminnych pieniedzmi z innych Zrédel, np. przeznaczonych
na edukacje uczniéw z niepelnosprawnosciami.

— W sprawie finansowania szkél — zgoda, by¢ moze panstwo powinno zwiek-
szy¢ wydatki na edukacje. Natomiast trudno zgodzi¢ sie z pogladem, Ze to Karta
Nauczyciela jest gléwnym problemem edukacji. Zreszta przed wyborami wiek-
szo$¢ najwiekszych partii politycznych podpisata z ZNP porozumienie na rzecz
Karty, w ktéorym poparly obecny status zawodowy nauczycieli. Czy nie obawia
sie pani, ze przy dzisiejszym nastawieniu do nauczycieli to oni najwiecej straca
na ewentualnej zmianie Karty?

Nie wypowiadam sie przeciwko samemu istnieniu Karty Nauczyciela czy prze-
ciwko ustawowej ochronie przedstawicieli tego zawodu. Moim zadaniem jest tylko
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alarmowanie, ze dzi$ sytuacja sie pogarsza, ze to juz nie sluzy dobru nauczyciela,
poniewaz nawarstwiaja sie rozwiazania tymczasowe, ktére powoduja, ze polozenie
szkoty, uczniéw i nauczycieli staje sie coraz trudniejsze, ten ,zaprogramowany” przez
zmiany demograficzne konflikt wymaga otwartego i odwaznego podejscia od wszyst-
kich stron. Brak ofensywnych dziataii — dla mnie, jako wielkiej zwolenniczki samo-
rzadu w kazdej formie, takze samorzadu zawodowego — oznaczaé moze jedynie po-
garszanie sie sytuacji. Nauczyciele zaczna padac ofiarg fragmentarycznych regulacji,
ktére jeszcze bardziej oslabig ich pozycje zawodowa i beda koncentrowac negatywne
emocje spoteczne, chyba czuja to panstwo juz dzisiaj. W naukach prawnych méwi-
my o tak zwanym wydrazeniu aktu normatywnego. Utrzymywac sie bedzie poczucie
posiadania ustawowej ochrony w postaci Karty Nauczyciela, ale ta Karta nie bedzie
juz wiele warta.

— To prawda, w wielu gminach samorzadowcy prébuja obchodzi¢ przepisy
Karty i dzieje sie to ze szkoda dla nauczycieli.

Podkreslam raz jeszcze — w tej chwili brak zmian w prawie o§wiatowym jest grozny
dla szkét, nauczycieli i rodzicow. Takze dla gmin, ktére sie buntuja i uwazaja, ze usta-
wodawca postawil przed nimi zadanie nie do wykonania. Spéjrzmy np. na sprawe fi-
nansowego wsparcia prowadzenia przedszkoli. Gmina znajdujaca sie w trudnej sytuacji
finansowej nie zdecyduje si¢ na skorzystanie ze srodkéw unijnych, ktére sa dostepne
do 2013 r,, bo po zakonczeniu projektu bedzie sama musiata utrzymac miejsca przed-
szkolne, nauczycieli itd. W swoim pi§mie do minister Krystyny Szumilas z 8 sierpnia br.
wskazuje, ze wyréwnanie szans edukacyjnych dzieci ze Srodowisk zagrozonych wyklu-
czeniem spolecznym wymaga stworzenia sieci przedszkoli dostosowanych do potrzeb
najmniej zamoznej czesci spoteczenstwa. Postepuje bowiem dyskryminacja w dostepie
do przedszkoli publicznych, ktére sa zalezne od stopnia zamoznoéci gmin. W pierw-
szej kolejnosci przyjmowane sa te dzieci, ktére beda korzystaly z opieki w wymiarze
przekraczajacym bezptatne minimum, w efekcie mniej zamozne rodziny, ktérych nie
sta¢ na pokrycie oplat maja ograniczony dostep do edukacji i opieki oferowanej przez
publiczne placéwki. Dane méwiace o objeciu w 72 proc. dzieci opieka przedszkolng
s3 mocno na wyrost, bo uwzgledniaja pieciolatki, ktére i tak sa objete obowigzkowym
wychowaniem przedszkolnym, oraz dzieci uczeszczajace do placéwek niepublicznych.
W dodatku istnieje duza dysproporcja w tym obszarze miedzy miastem a wsia. Jeszcze
nie otrzymalam w tej sprawie odpowiedzi z MEN.

— ZNP juz dwukrotnie skladal w Sejmie obywatelski projekt ustawy zaklada-
jacej finansowanie przedszkoli z budzetu panstwa. Pomyst ten popiera tez wiele
samorzadéw. Wracajac do zmian w prawie o§wiatowym, to wskazane s3a takie,
ktére co$ naprawia, a nie zepsuja. Ale do tanga trzeba dwojga...

Czuje sie rzecznikiem takze tej niezwykle waznej i cennej dla spoteczenistwa grupy
obywateli, jaka sa nauczyciele. Staram sie z najlepszg wola dba¢ o ich prawa i interesy,
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tym bardziej ze wiem, iz zostali postawieni wobec najwiekszego od stuleci wyzwa-
nia. I wlasnie dlatego podnosze alarm, nawoluje do zmian, do debaty, do negocjacji.
Czas ucieka, sytuacja gospodarcza Europy sie pogarsza i rozwigzania przyjete za rok
mogg sie okaza¢ gorsze od tych, na ktére sta¢ nas dzisiaj. Strona spoleczna moze
stosowac przeciez rézne strategie i taktyki rokowan. Polecam panele spoteczne, ktére
bardzo sie sprawdzity podczas debaty o ACTA, dos¢ powiedzieé, ze odbyly sie niemal
jednocze$nie na dziesieciu uniwersytetach. Podobnie debata o$§wiatowa z udziatem
samorzadu oraz szkét wyzszych i ZNP mogtaby sie odby¢ w kazdym wojewddzkim
mieécie. Moze powinni do niej zostaé zaproszeni réwniez studenci pedagogiki jako
przyszli nauczyciele.

— Dlaczego mamy si¢ z tym spieszy¢, nie lepiej byloby wolniej, ale solidnie;j?

Problem w tym, Ze czasu juz nie ma i musi by¢ poczucie ,pozaru na dachu”. Jesli
sytuacja gospodarcza sie pogorszy, bardzo fatwo bedzie kolejnym rzadom pokazad,
ze to nauczyciele sg winni, bo bronig swoich przywilejéw i utrudniaja poprawe sytu-
acji. Pierwsze oznaki tego trendu juz mozemy zaobserwowa¢ w gminach. Moze wiec
dojé¢ do czego$, do czego dochodzifo juz w wielu innych krajach, oté6z predzej czy
pdzniej znajdzie sie jakas sita polityczna, ktéra podejmie prébe skierowania niezado-
wolenia spotecznego przeciwko nauczycielom.

— Jak ukladaja sie relacje rzecznika praw obywatelskich z MEN?

Zadaniem RPO jest kontrolowanie dziatan wladz publicznych. Moje pisma do
Ministerstwa Edukacji Narodowej zwykle nie sg przyjemne, bo rzadko moge chwali¢,
raczej wskazuje na liczne dysfunkcje systemu. Pierwszy okres wspétpracy z obecng
panig minister byt bardzo dobry i efektywny. Ale potem zaczetam otrzymywaé od-
powiedzi ogélnikowe i zbywajace, a nawet nie na temat, krétko méwiac — nie jestem
ostatnio zadowolona ze sposobu reagowania MEN na nasze wystapienia. Oczywiscie
nie jestem bezradna w tej sprawie, tyle tylko, ze inne sposoby rozwigzywania proble-
méw edukacyjnych obywateli sa kosztowniejsze dla panistwa, bo na przyktad w spra-
wie tzw. egzamindéw zewnetrznych bylam zmuszona ztozy¢ wniosek do Trybunalu
Konstytucyjnego, a to wydluza sprawe i niesie okreslone koszty. Chce podkreslié, ze
co roku RPO przygotowuje okoto 200 wystgpient generalnych do instytucji publicz-
nych, zawarte w nich uwagi i postulaty sa czyms$ w rodzaju ekstraktu, wyciagu z dzie-
sigtkdw, setek, a nawet tysiecy skarg obywateli naptywajacych do Biura RPO. Wiele
z nich, jak juz méwitam, dotyczy edukacji, dlatego tak wazna jest dobra wspétpraca
z MEN. Jedli sg panistwo zainteresowani, to wiele z nich mozemy przekazywac takze
do publikacji redakcji Gtosu Nauczycielskiego. Chetnie poznam w ten sposéb opinie
nauczycieli i bede wdzieczna za wspétprace. Bardzo zalezy mi na tym, aby nauczycie-
le wiedzieli, ze jestem réwniez ich rzecznikiem.

Tekst zostat opublikowany w Glosie Nauczycielskim 5 wrzesnia 2012 r.
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Edukacja jest jak stot bez jednej nogi

Rozmowa z Jolantg Ojczyk, Rzeczpospolita

Z powodow politycznych parlament nie potrafi zmieni¢ Karty Na-
uczyciela, ktora w zwigzku z nizem demograficznym i sytuacjg gospo-
darczq wydaje sie rozwigzaniem zbyt kosztownym i przede wszystkim
anachronicznym. Im szybciej ta zmiana zostanie wprowadzona, tym
lepiej dla jakosci edukacji

JOLANTA OJCZYK: Zlozyla pani dwie skargi do Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczace edukacji. Czy podstawy prawne funkcjonowania polskiej o§wiaty sa zle?

IRENA LIPOWICZ: Edukacja jest bardzo waznym obszarem spotecznym, ktéry
jest w fazie przetomu. Musimy rozstrzygnaé, czy rozporzadzenie moze regulowaé
kwestie istotne dla obywateli. Jak wiemy, ingerencja w wolno$¢ cztowieka powinna
by¢ ograniczana tylko przez ustawe (w tym ustawe zasadnicza). A jesli przez rozpo-
rzadzenie, czyli dzialanie administracji ministra, to tylko w zakresie, w jakim usta-
wa na to zezwala. Tymczasem ustawodawca dal administracji zbyt duza swobode
w okreslaniu np. kryteriéw rekrutacji. By¢ moze sadzil, ze co$ tak banalnego jak re-
krutacja do przedszkoli nie musi by¢ regulowane na poziomie ustawy, ale okazalo sie,
ze jest to jeden z najbardziej konfliktowych i trudnych przypadkow*”>.

— Dlaczego zasady rekrutacji budza konstytucyjne watpliwosci?

To duzy problem — wielu rodzicéw fikcyjnie zmienia miejsce zameldowania po to,
aby ich dziecko dostalo sie do konkretnej placéwki. Oznacza to, ze system rozdziela-
nia ,rzadkiego dobra’, jakim stato sie miejsce w przedszkolu czy dobrym gimnazjum,
nie funkcjonuje prawidtowo, ograniczajac prawa obywateli.

Pojawia sie tez wiele innych istotnych watpliwosci, np. ulgi dla rodzin wielodziet-
nych. Z jednej strony rzad méwi o wspieraniu polityki prorodzinnej, a z drugiej —
uchwaly, w ktérych radni wprowadzaja nizsze oplaty dla rodzicéw majgcych wiecej
dzieci, bywaja uchylane przez sad, bo rzekomo naruszaja zasade réwnosci. W efekcie,
w niektérych regionach kraju rodziny wielodzietne moga korzysta¢ z ulgi, ale w in-
nych odmawia si¢ im pomocy, a Naczelny Sad Administracyjny to sankcjonuje.

Nie wiadomo réwniez, jakie dane osobowe mozna zbiera¢ podczas rekrutacji, ja-
kie dokumenty rodzice muszg przedstawia¢, np. czy musza dostarczy¢ PIT. Proble-
mow, i to rzeczywistych, jest naprawde duzo.

22 Trybunat Konstytucyjny orzekl 8 stycznia 2013 r,, ze przepis o zasadach rekrutacji do publicznych szkét i przed-
szkoli jest niezgodny z konstytucja.
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— Moze to wlasnie minister powinien rozwiaza¢ problem, zmieniajac rozpo-
rzadzenie.

Minister edukacji stara sie wykonywac to, co — jego zdaniem — wynika z ustawy.
Jesli jednak w danym obszarze pojawia sie wiele konfliktéw, to odpowiednia debate
i wywazenie réznych racji powinien przeprowadzi¢ parlament. Natomiast minister,
poprzez rzad, ma mozliwo$¢ wystapienia z inicjatywa ustawodawcza i doprowadze-
nia do wzglednie szybkiej zmiany sytuacji w konfliktogennym obszarze. I taka $ciezke
staram sie wskazywa¢ w tzw. wystapieniach generalnych rzecznika praw obywatel-
skich do ministréw.

Podkreslam przy tym, ze moje wystapienia to efekt setek skarg obywateli. Wy-
stepuje, kiedy mam pewnosé, ze nie chodzi o zalatwienie sprawy konkretnej osoby,
ale o zmiane funkcjonowania prawa i wyeliminowanie blednej matrycy, powielajacej
kolejne bledy. Niestety odpowiedzi ministra edukacji w wielu wypadkach nie byly
zadowalajace, dlatego musiatam wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego, co jest dla
mnie niepokojacym sygnatem.

— Dlaczego?

Moje rozczarowanie bierze sie stad, ze minister edukacji nie chce widzie¢ we
mnie sojusznika i partnera, wspierajacego go w dobrym wykonywaniu obowiazkéw
wobec spoteczenstwa. Oczekiwatam, ze albo pani minister zmieni sama kwestiono-
wane przepisy, albo tam, gdzie nie jest wladna, zlozy projekt zmiany ustawy. Sa re-
sorty, ktére tak zrobily, i obylo sie bez wystgpienia do Trybunalu. Resort edukacji,
podobnie jak resort zdrowia, okazuje wyjatkowo duzg odpornos¢ na moje uwagi.
To niepotrzebnie podnosi koszty dziatania panstwa, ale przede wszystkim powoduje
cierpienia ludzi, czego mozna by unikngé. W oéwiacie liczy si¢ kazdy tydzien, kazdy
miesigc, straconego czasu nie da si¢ nadrobi¢. To sa operacje na zywym organizmie.

— Zaskarzyla pani rowniez delegacje ustawowa do rozporzadzenia okresla-
jacego m.in. zasady przeprowadzania egzaminéw zewnetrznych. Co budzi pani
watpliwosci?

To rozporzadzenie jest wadliwie skonstruowane. Sposéb oceniania i promowania
uczniéw oraz przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminéw decyduje o faktycznej
mozliwo$ci korzystania z konstytucyjnego prawa do nauki. Wyniki sa naturalnym
i jedynym dopuszczalnym warunkiem réznicowania w procesie rekrutacji do szkét
i uczelni publicznych. Dlatego oceny musza by¢ wystawiane na podstawie jasnych
i przewidywalnych kryteriéw. Organizacja sprawdzianéw i egzaminéw powinna za-
tem gwarantowac jak najbardziej obiektywne wyniki, a one powinny stanowi¢ pod-
stawe rekrutacji. Przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia musi by¢ pre-
cyzyjny i szczegdtowy, zawiera proste wskazéwki co do odczytania merytorycznej
treéci, bo to ma $cisty zwiazek ze sfera praw i wolno$ci jednostki.
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— Czyli tak jak w wypadku zawodéw prawniczych, do ktérych dostep otwiera
panstwowy egzamin, a jego podstawowe zasady okresla ustawa?

O ksztalcie systemu oceniania i organizowania egzaminéw powinien decydo-
wacé ustawodawca, a nie organ wladzy wykonawczej, czyli minister. Ustawa powinna
okresla¢, ze system oceniania jest jawny i przejrzysty, precyzowad, jak egzamin ma
wygladad. Brak takich kryteriéw moze zablokowa¢ mozliwo$¢ dalszego ksztalcenia.

Brak jawnosci uniemozliwit grupie maturzystéw z Ostrowca Swietokrzyskiego
kontynuowanie nauki na wyzszych uczelniach, poniewaz dyrektor Okregowej Ko-
misji Egzaminacyjnej uniewaznit ich egzamin z chemii. Co prawda maturzysci od-
wolywali sie od decyzji urzednikéw, ktdrzy przed jej podjeciem nie wystuchali ich
linii obrony, a Najwyzsza Izba Kontroli zakwestionowala sposéb postepowania OKE,
ale to niewiele zmienito sytuacje. 50 mtodych obywateli stracito rok zycia z powodu
braku precyzyjnych przepiséw respektujacych podstawowe zasady paristwa prawa.

— Czy szykuje pani kolejne skargi z zakresu o$wiaty?
Nie chce uprzedzac faktdw, ale oczywiscie ciggle pracujemy nad rozwigzaniem
problemdéw, ktére sg zglaszane przez obywateli.

— Co jeszcze jest najwieksza bolaczka systemu edukacji?

Brak dostatecznie silnej organizacji tzw. strony spotecznej, np. duzej fundacji czy
wplywowego stowarzyszenia, ktére majac odpowiednie wsparcie naukowe i prawne,
moglyby skutecznie uczestniczy¢ w przygotowaniu rozwigzan systemowych. Rodzi-
ce coraz czesciej dostrzegaja, jak wazna role w o$wiacie odgrywa prawo, jak przepisy
wyznaczajg sposoby i granice dziatania. Z ich inicjatywy powstaja liczne lokalne mate
organizacje, ale sa one bardzo rozproszone. W efekcie w dyskursie publicznym na
temat oswiaty uczestnicza administracja rzadowa i samorzadowa oraz silne zwigzki
zawodowe, nie ma natomiast silnego partnera spotecznego.

To jest jak st6t na trzech nogach — aby sie nie chwial, potrzebna jest czwarta.
W sprawach krzywdzonych dzieci dziata Fundacja Dzieci Niczyje, ktéra jest zdolna
wymoéc pewne zmiany. W zakresie ochrony danych osobowych dziataja trzy duze
fundacje, m.in. Panoptykon. W oswiacie kiedys taka role odgrywaly instytuty resor-
towe, obecnie jednak —jak sie wydaje — nie istnieja one w debacie publicznej. Osrodek
Rozwoju Edukacji czy Instytut Badan Edukacyjnych to agendy resortu. Dlatego waz-
ne jest, aby powstat osrodek, ktéry by monitorowal zaréwno tworzenie, jak i realiza-
cje prawa oswiatowego oraz skupial ekspertéw niezaleznych, niezwigzanych blisko
z samorzadem, zwigzkami czy administracjg rzadows.

— A uczniowie niepelnosprawni? Ostatnio patronuje pani wielu inicjatywom
wspierajacych ich rodzicéw. Czy to oznacza, ze ich prawa nie sa respektowane?
To jeden z najbardziej palacych probleméw w Polsce. Nieadekwatne wsparcie
uczniéw niepetnosprawnych krzywdzi te dzieci i zamyka im dalszg droge do rozwoju
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zawodowego. Co wiecej, sa one okradane. Na ucznia z orzeczona przez poradnie
pedagogiczno-psychologiczna niepelnosprawnoscia samorzad otrzymuje wyzsza
subwencje, ale czesto przeznacza ja na utrzymanie catej szkoly. Nie przyjmuje tluma-
czen samorzadéw — mimo catej mojej do nich sympatii — ze obecnie nie maja wyjscia
i w przysztosci to zmienia. Takie postepowanie jest nie do wybaczenia, bo dziecku,
np. z porazeniem mdzgowym, pomoc jest potrzebna tu i teraz, a nie za trzy lata. Za
trzy lata bedzie juz o wiele za pézno.

— Nie ma jednak przepiséw, ktore pozwolilyby zakwestionowa¢ takie dzia-
lania i wyegzekwowac ich prawa. Z drugiej strony gminy sa coraz biedniejsze,
a koszty edukacji coraz wyzsze.

Na najblizszej konferencji poswigconej uczniom niepetnosprawnym bede postu-
lowata, aby pieniadze szly za uczniem poprzez zmiane subwencji na uczniéw nie-
pelnosprawnych w dotacje. Chciatabym tez, aby nadzér pedagogiczny prowadzony
przez kuratoria o$wiaty wprost obejmowal edukacje uczniéw niepetnosprawnych.
Obecnie rodzice skarzacy sie na brak dziatan ze strony szkoty sg odsylani do or-
ganu prowadzgcego, np. gminy, bo realizacja zobowigzan wynikajacych z orzeczen
o niepetnosprawnosci to jego kompetencja. Tymczasem to wlasnie gmina zwykle jest
przyczyna zaniechania, poniewaz nie przewiduje na ten cel odpowiednich srodkéw
finansowych. I tak powstaje btedne koto. Przepisy sg, ale w praktyce nie dzialaja. Ro-
dzice nie maja jak wyegzekwowaé praw swoich dzieci.

— Bo gminom brakuje pieniedzy.

Stusznie pani zauwazyta, ze jest tez druga strona medalu. Jedna z przyczyn ca-
tego zla jest trudna sytuacja finansowa samorzaddéw oraz do pewnego stopnia brak
zmian w Karcie Nauczyciela. Z powoddéw politycznych parlament nie potrafi zmieni¢
karty, ktéra w zwigzku z nizem demograficznym i sytuacja gospodarcza wydaje sie
rozwigzaniem zbyt kosztownym i przede wszystkim anachronicznym. Im szybciej ta
zmiana zostanie wprowadzona, tym lepiej dla jakosci edukacji. Rola za$ zwiazkéw
zawodowych, rzadu i parlamentu jest wypracowanie konsensusu, ktéry bedzie do
przyjecia dla nauczycieli.

— Resort edukacji swoje propozycje ma przedstawi¢ do konca roku. W ze-
szlym tygodniu samorzadowcy zlozyli obywatelski projekt nowelizacji.

Moze, gdy caly konflikt przeniesie sie do parlamentu, dojdzie do przesilenia
i w konicu uda si¢ dokonaé zmian, ktére wydaja sie absolutnie niezbedne.

Tekst zostat opublikowany w Rzeczpospolitej 1 pazdziernika 2012 .
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Serca nam stwardniaty

Rozmowa z Michatem Olszewskim, Tygodnik Powszechny

Wedtug prokuratora generalnego w latach 2005-2010 ok. 25 proc.
postepowan przygotowawczych w sprawie aktow nienawisci zostato
umorzonych niestusznie. Wzrasta ciemna liczba podobnych przypad-
kow: policjantom i prokuraturze wygodniej sklasyfikowaé napad czy
bojke na tle rasistowskim jako zwykte chuligariskie zdarzenie

MICHAL OLSZEWSKI: Czuje sie pani cze$cia nowej dulszczyzny?
IRENA LIPOWICZ: Nie wiem, co to jest ,nowa dulszczyzna”

— Zacytuje fragment wypowiedzi znanego krytyka teatralnego, Macieja No-
waka: ,Nowa obsesja Polskiej Klasy Sredniej im. Anieli Dulskiej stala sie ostat-
nio mowa nienawisci. Tak jak kiedys cioteczki i wujaszkowie z wy§wiechtanych
kanap, tak dzisiaj milo$nicy sushi i sifowni nie moga znie$¢ naruszania okreslo-
nych zasad. Wtedy byly to towarzyskie maniery, dzisiaj — mowa nienawi$ci’”.

Mysle, ze gdyby, nie daj Boze, krytykowi sprofanowano gréb rodzinny, gdyby mu-
sial spotkac sie ze starszym czlowiekiem, ktéry patrzy na rodzinng plyte nagrobna
obsmarowang swastykami albo obrzydliwymi hastami, przestalby pisa¢ takie rzeczy.
Ale ja sie nie obrazam, raczej odczytuje takie sformulowanie jako wyraz bezradnosci.

— Bezradnosci czy przekonania, ze jezyk nienawisci to narzedzie, jakim po-
sluguja sie wspolczesni wykluczeni do wyrazania swoich pogladow?

Problemem jest nienawis¢ jako taka, a jezyk jest tylko jednym z jej emanacji, wste-
pem do przemocy fizycznej. Doswiadczenie II wojny $wiatowej nie pozostawia watpli-
wosci — najpierw przychodzi jezyk, on przygotowuje grunt. Najpierw trzeba wysmiac,
odczlowieczy¢, zohydzi¢, zeby fatwiej bylo zaatakowac. Nienawis¢ jest sprzeczna z na-
szg konstytucja i z naszymi najpiekniejszymi tradycjami. Jezeli przestaje by¢ margine-
sem i zaczyna przechodzi¢ do centrum, jezeli zaczyna by¢ dostrzegana z innych krajéw,

to oznacza, ze miesigc miodowy sie koriczy. Trwal, mniej wiecej, 20 ostatnich lat.

— Pytanie tylko, czy rzeczywiscie przestaje by¢ marginesem? Zawsze uslyszy
pani odpowiedz, jaka znalazlem w ,,Rzeczpospolitej” Tomasz Pietryga, kryty-
kujac pomyst PO, ktéra chce kara¢ za mowe nienawisci motywowana m.in. po-
litycznie, napisal, ze w poréwnaniu z innymi krajami w Polsce panuje wlasciwie
sielanka: nie plona cerkwie, nie wzywa si¢ masowo do bicia emigrantéw i mniej-
szos$ci seksualnych.
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Takie rzeczy pisza ludzie szlachetni, ktérzy widzg w Polsce swoja matke i nie chca
jej przedstawiaé w czarnych barwach. A kiedy pojawiaja sie niepokojace sygnaly, mé-
wia: ,U nas nie jest tak zle” Ja tez polemizowatam z filmem BBC o pseudokibicach,
przedstawiajacym Polske w sposéb tendencyjny. Z drugiej strony, mam w pamieci, ze
istnieje polska mapa nienawisci, z wyraznie okreslonymi czarnymi punktami. Same
stowa ,jeszcze nie jest tak zle” méwia o tym, ze juz jest Zle. Ale jezeli studenta me-
dycyny bije sie kijami w bialy dzier), w §rodku duzego miasta, za to, ze ma inny kolor
skory, to powiedzenie ,jeszcze nie jest tak zle” traci sens. Nieprzyjemna rola organdw,
ktére stoja na strazy prawa, a takim organem jest m.in. rzecznik praw obywatelskich,
jest powiedzenie obywatelom, rzadowi, prokuratorowi generalnemu i Sadowi Naj-
wyzszemu, kiedy wedlug ich sygnaléw (a RPO jest taka linia wczesnego ostrzegania)
nie s to juz incydenty, tylko trzeba bi¢ na alarm.

— Wedlug pani trzeba bi¢ na alarm. Co méwia statystyki RPO o zdarzeniach,
ktore mozna zakwalifikowac jako przestepstwo powodowane nienawis$cia raso-
wa czy wyznaniowa?

Liczba skarg nie ro$nie lawinowo. Jest natomiast inny niepokojacy sygnal. Wzrasta
ciemna liczba podobnych przypadkéw: policjantom i prokuraturze wygodniej skla-
syfikowa¢ napad czy bédjke na tle rasistowskim jako zwykte chuliganiskie zdarzenie.

— Dlaczego?

Z niewiedzy, lenistwa, biernosci, poruszania si¢ utartymi szlakami. Wedtug pro-
kuratora generalnego w latach 2005-2010 ok. 25 proc. postepowan przygotowaw-
czych w sprawie aktéw nienawisci zostalo umorzonych niestusznie. To przy okazji
daje odpowiedz na pytanie, dlaczego statystyki wygladaja tak wspaniale.

— Odnoszac sie do akcji ,, Tygodnika” ,,Stop nienawisci w sieci’, prokurator
generalny Andrzej Seremet pisal m.in.: ,,Nie ludZmy sie¢, zZe nienawistnych opinii
i wypowiedzi da si¢ calkowicie unikna¢, szczegélnie w internecie dajacym po-
czucie anonimowosci, nie ludzmy sie tez, ze uda sie w spos6b zadawalajacy og6t
spoleczenstwa rozstrzygna¢ gleboka antynomie pomiedzy prawem do wolnosci
publicznych wypowiedzi choéby bulwersujacych, obrazliwych badz zwyczajnie
glupich i podlych, a mozliwa represja za ich wyrazanie” To brzmi jak zlozenie
broni juz na wstepie.

Tego typu ,glebokich antynomii” nie rozstrzygniemy od razu, natomiast §ciga¢
konkretne przypadki mozemy jak najbardziej. W przypadku watpliwosci niech pro-
kuratura sktada zawiadomienie, a sad bedzie je rozstrzygal. Co ma robi¢ sad? Porzad-
nie prowadzi¢ postepowanie, odrézniac przypadki graniczne wolnoéci stowa i mowy
nienawisci oraz dzialan motywowanych nienawiécig, nie udawacd, ze pobicie kogo$
kijem bejsbolowym tylko z powodu jego koloru skéry to mata szkodliwos¢ spotecz-
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na. Ciekawe swoja droga, ze wymiar sprawiedliwosci, ktérego przedstawiciele tak
chetnie méwig o zasadzie ,zero tolerancji” w przypadku dewastacji miast i miejsc
publicznych motywowanych nienawiécig, uznaje, ze takie sytuacje moga mie¢ malg
szkodliwo$¢ spoleczna. Mam wrazenie, ze dobrze pomyslanych dziatan jest zbyt
malo i czesto maja charakter pozorowany. Jezeli pan prokurator generalny chce mi
poda¢ dobre wiadomosci, méwi np., ze po jego monitach i upomnieniach prokura-
tura sama podjeta pewne dzialania, zeby tej fali nienawisci w Polsce postawié tame.
I czytam, ze prokurator w Chorzowie i Swietochfowicach zwréci sie do wydziatu
edukacji o wskazanie mu skupisk dzieci cudzoziemcéw, zeby mozna bylto otoczy¢ je
ochrong i przeprowadzi¢ akcje profilaktyczne. Prosze wybaczy¢, ale to nieporozu-
mienie. Jak sie mieszka w Chorzowie, to nie trzeba uroczyscie oznajmiaé przez pro-
kuratora generalnego, ze wystosowano pismo do wydziatu edukacji. O skupiskach
cudzoziemcédw w takim miescie wie kazdy. Albo inny przyktad. Rozmawiam z proku-
ratorem generalnym, oboje zastanawiamy sie, jak mozna walczy¢ z polska nienawi-
$cia. Prokurator ubolewa nad dzialaniami swoich podwtadnych w sprawie Myslenic...

—...gdzie uczestnicy marszu upamietniajacego zamieszki antyzydowskie
w najlepsze hajlowali...

...ale zadowala sie powiadomieniem o prawomocnym zakoriczeniu postepowania.
A moje zdanie jest takie: jezeli 20 kilometréw od Auschwitz prokuratura potrzebuje
ekspertyzy, ktéra wyttumaczy, co oznacza gest ,heil Hitler’, to wystawia sobie fatalne
$wiadectwo. Prokurator méwi: ,Nic nie mogtem zrobi¢”. Jak to nie, pytam. Przeciez
sktadajac kwiaty w Auschwitz, méwilam: mozna wystaé sygnat do spoteczenstwa, np.
biorac z grupa prokuratoréw udzial w ktéryms z marszéw upamietniajacych pomor-
dowanych Zydéw.

— Pytanie, czy stowo moze by¢ ciezkim przestepstwem, jest jednak uzasadnio-
ne. Czym innym jest przemoc fizyczna, a czym innym najciezsze nawet obelgi.

Nie mam watpliwoséci, ze mowa nienawisci zastuguje na kare, ale jednocze$nie
stoje na strazy wolnosci stowa. Skierowatam wtasnie do Trybunatu Konstytucyjnego
whniosek dotyczacy zniesienia sankcji karnych w postaci wiezienia w przypadku gto-
szenia pogladéw (zniestawienia), wlasnie w imie wolnos$ci stowa. Powinno wystar-
czy¢ wysokie odszkodowanie. Natomiast w pewnym momencie koniczy sie wolnosé
stowa, a zaczyna sie przestepstwo. Zna pan te historie z grozbami $mierci wobec

kilkumiesiecznego niemowlecia?

— Nie.

Jakis czas temu w sieci pojawily sie antysemickie wyzwiska wobec pewnej rodziny,
a internauta grozit, Ze ,zrobi porzadek” z niemowlakiem, tzn. zamorduje go, z powodu
przynaleznosci rasowej. To przeciez ciezkie przestepstwo, nienawis¢ w stanie czystym.
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— W ostatnich latach narasta w Polsce potrzeba radykalizmu. Chcemy méwié
mocno, jak najmocniej, przekonani, ze mamy do tego prawo. Skad ta potrzeba
wypowiadania stéw, ktére niszcza?

Na pewno rozpada sie konsensus, ktéry nas niést sitg rozpedu przez dlugie lata.
Mam na mysli sprzeciw wobec poprzedniego ustroju, wzmocniony jeszcze przez po-
czucie dumy i wyjatkowosci. Do tego dodajmy obecnos¢ Jana Pawta II, ktéra budzita
w czeéci spoleczenstwa element zawstydzenia. Ten bonus sie skoniczyt. Jezeli w czyms
moge zgodzi¢ sie z prokuratorem generalnym, to w przekonaniu, ze wytacznie prawo
nie zapewni spéjnosci narodowej. Byla religia, byt obyczaj, byto poczucie bliskosci
i tozsamofdci, byla solidarnos¢ — wszystko to zapewnialo wzgledne poczucie jednosci,
co oczywiscie nie likwidowato podzialéw. Na te spojnos¢ skladata sie wspdlna szkola,
wspdlne podwdrko, wspdlna stuzba wojskowa nawet.

— Ja nie potrzebuje takiej spéjnosci. Chodzi wylacznie o to, by ludzie, ktoérzy
réznia sie od siebie, nie pluli jadem na widok kogos, kogo nie lubia.

Polska jest krajem segregacji przestrzennej, co wida¢ chocby na strzezonych osie-
dlach. Powszechnej stuzby wojskowej nie ma, podwdrko przestaje faczy¢, bo jest nie-
bezpieczne. Kazdy z nas ma ,swoje” media, ktére podkrecaja jeszcze odmiennosé.
W tej chwili mozna juz w Polsce zy¢, nie stykajac sie zupelnie z innym $wiatem.
Widze to na uczelniach: studenci sg niezwykle inteligentni i niezwykle nieodporni na
stres i porazke. Rodzice, ktérzy dobrze zycza swoim dzieciom, powinni im fundowa¢
nie tylko angielski, balet i rytmike, ale tez odmienne do$wiadczenia spoleczne. Ze-
tknigcie z odmienno$cig, z niepetnosprawnym, dzieckiem imigranta, dzieckiem ob-
cojezycznym, jest jak szczepienie na przyszto$¢. Trzeba zabiega¢ dla wlasnych dzieci
o takie do$wiadczenia.

— A z dzieckiem agresywnego kibola?

Ja rozumiem, ze to jest do$wiadczenie trudne. Ale tylko w ten sposéb mozna po-
sigé¢ umiejetnos¢ obrony swego $wiata — pod warunkiem oczywiscie, ze dziecko nie
zostanie skopane... Prezydent naszego panstwa spedzil burzliwe dzieciristwo po wy-
siedleniu rodzicéw do barakéw i, jak sam podkresla, $wietnie mu to zrobito. Jezeli
nie chcemy, zeby panistwo sie rozpadlo na kawatki, musimy w kazdym $rodowisku

kultywowac kontakty z Polska odmienng od naszej.

— W jaki sposdb, skoro poczucie, ze kompromis jest warto$cia, staje sie ana-
chronizmem? Pewna doze spolecznej hipokryzji, ktora sprawia, Ze nie méwimy
wszystkiego, co nam §lina na jezyk przyniesie, uznaliSmy za przezytek.

Serca nam stwardnialy. Moze uporczywa walka o byt to sprawila, moze przeko-
nanie, ze powinni$my koncentrowa¢ sie wytacznie na sobie i swojej rodzinie. Moze
to syndrom ludzi, ktérzy ,wyszli z wielkiego ucisku” i nie chca o nim pamietaé. Nie
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zajmujemy sie bytymi wiezniami, uchodzcami, nie ma tego typu akcji studenckich,
jak we Wtoszech czy Niemczech. Oczywiscie: tamci sa bogatsi. Ale chodzi tez o zwy-
kia zyczliwo$é. Wiem, ze sg w Polakach poktady réznych zranien, ale jesli ich w sobie
nie przekroczymy, to przegramy przyszto$¢ — po co przyjezdzac do kraju, w ktérym
nie akceptujg obcych?

— Jest az tak zle?

Jezeli do kogo$ nie przemawiaja argumenty o charakterze etycznym, opowiem
o przykfadzie biznesowym: do prezydenta duzego polskiego miasta przybyt niedaw-
no przedstawiciel wielkiego koncernu, ktéry wlasnie zainwestowat w wiele miejsc
pracy. Powiedzial, ze jesli raz jeszcze powtdrzy sie taka napasé na jego pracownika,
zwing produkcje. Zalézmy, ze koncern ucieka. Bedzie to sygnal, ze mamy do czynie-
nia z ,miastem wykletym” przez gospodarke. Zadne powazne inwestycje nie przyjda
do regionu.

— Co to za miasto?

Nie powiem. Wazniejsza od wytykania palcami jest zasada. Jedyne wyjscie to moc-
niejsze podkreslanie, ze musimy sie ze soba obchodzi¢ ostrozniej. W Singapurze cztery
kultury i cztery religie zyja ze soba pokojowo, a np. nie wolno podrézowaé z psami
komunikacja publiczna, poniewaz jedna czwarta ludnoséci to muzulmanie, ktérym to
przeszkadza. Jest wiele takich regulacji, bez nich mieszkaricy Singapuru nie mogliby
zy¢. Pan pyta o pomysly. Prosze bardzo: prositam prezesa TVP Juliusza Brauna — wi-
dzieli$my, ile dobrego zrobit zwykly program ,Europa da sie lubi¢’, jak jego bohaterowie
zostali celebrytami — o stworzenie podobnej formuly, w ktérej celebrytky bylaby na
przyklad Malika Abdoulvakhabova, Czeczenka z fundacji ,Ocalenie’, wspaniafa po-
stad. Jest tez wyrazna luka informacyjna w spoleczenistwie, wzmacniana przez media.
Poniewaz roénie poziom agresji w polityce, sprawca, ktéry jest pociagany do odpo-
wiedzialno$ci, méwi zdumiony: ,Ale przeciez w Sejmie gorsze rzeczy méwia” Na to
odpowiadamy: ,Ale w Sejmie majg immunitet” I obywatel zyje z poczuciem krzywdy.
A wiec upowszechnienie $wiadomodci, ze taka nienawis¢ jest przestepstwem, wydaje
sie by¢ niezbedne, bo obywatel powinien wiedzie¢, za co si¢ go karze. Niezbedne sa
tez szkolenia panistwowych stuzb. Staramy sie do tego przyczyni¢, opracowujac pod-
recznik dla policji, ale tak naprawde urzednicy panstwowi wszelkiego szczebla powinni
mie¢ dostep do szkolen. Trzeba wreszcie utrzymaé mechanizmy kontroli wewnetrznej
dotyczacej §cigania sprawcéw. Zeby podpalenia drzwi w mieszkaniu uchodzcy z piatka
matych dzieci nie kwalifikowac jako ,aktu chuliganskiego”

— Wspominala pani o polskiej mapie nienawisci. Jak ona wyglada?
Moge méwic o konkretnych, udokumentowanych przypadkach prokuratorskich.
Warszawa, Krakéw, Lublin, Bialystok i Wroctaw to najwazniejsze punkty.
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— We wszystkich tych miastach sa silne grupy pseudokibicéw.
Biedna piltka nozna jest niewiele winna. Réwnie dobrze mogto zacza¢ si¢ od sto-
warzyszenia milo$nikéw samochodéw. Zto zawsze szuka przebrania.

— Z jakich$ przyczyn wybralo jednak okolice stadionéw. Przyjezdzam do
pani z Krakowa, miasta, gdzie kibice morduja si¢ maczetami.

Tu juz lekcje w szkotach nie wystarcza, dla paru oséb jest za pézno. Krakdw jest
ciekawy i symboliczny, bo elita intelektualna ma wrazenie, ze problem jej nie doty-
czy — ze to ktopot blokowisk i dzieci z gorszych doméw. To zapewniam, przekonanie
mylne. Jak bardzo mylne, pokazaly wydarzenia ostatnich dni. Prosze sobie wyobrazi¢,
ze kilka tygodni temu rozmawialam z wicemarszatkiem Sejmu Markiem Kuchcin-
skim, sygnalizujac, ze mamy problem nie tylko z poziomem legislacji, ale réwniez
z poziomem agresji wobec parlamentarzystéw, ktéry wzrést tak bardzo, ze trzeba
sie obawia¢ o ich bezpieczenstwo, niezaleznie od tego, jaka partie reprezentujg. Mia-
fam wtedy na mysli napa$¢ stowna na ulicy, moze inwektywy czy pobicie, styszymy
to przeciez na naszej infolinii. Ale nigdy nie pomyslatabym, ze kto$ bedzie chciat
podjechaé pod Sejm ciezaréwka wytadowana srodkami wybuchowymi. To naprawde
ostrzezenie dla wszystkich.

Tekst zostat opublikowany w Tygodniku Powszechnym 19 grudnia 2012 r.
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Rzecznik liczy na standaryzacje w Policji

Rozmowa z Elzbietq Sitek, Policja 997

Znamienne, Ze ze stuzb, gdzie obowigzuje dyscyplina i hierarchiczne
podporzgdkowanie, wptywa do nas najmniej skarg. Z pewnoscig nie
dlatego, ze tam sie nic zlego nie dzieje, lecz dlatego, ze przy sktadaniu
skargi pracownicy majg do pokonania wyjgtkowqg bariere psycholo-
giczng

ELZBIETA SITEK: Rzecznik praw obywatelskich niejednokrotnie interwe-
niuje w sprawach, gdzie policjanci naruszaja prawa obywateli. A jak czesto po-
mocy szukaja u Rzecznika sami policjanci, ktérzy maja poczucie, Ze ich prawa
sa lamane?

IRENA LIPOWICZ: W 2012 roku do Biura RPO wptyneto 750 skarg na funkcjo-
nariuszy Policji i 138 skarg od funkcjonariuszy Policji na nieprawidlowosci w zwigzku
z pelniona stuzba. Skargi od policjantéw dotyczyly: warunkéw petnienia stuzby (58
przypadkéw), niewlasciwych relacji w stosunkach stuzbowych (18), zwolnienia ze stuz-
by (10), naboru do stuzby (10 skarg) i innych, indywidualnych probleméw, np. dotycza-
cych przepiséw ustawy o broni i amunicji czy pelnienia stuzby poza granicami kraju.

— Najwiecej skarg dotyczylo warunkéw pelnienia stuzby...

Tak, stanowily w sumie 42 proc. podejmowanych przez nas tego typu spraw i musze
dodad, ze to nie byt pierwszy rok, w ktérym byta to dominujgca problematyka. Z tego
powodu w 2012 roku zarzadzitam kompleksowa kontrole warunkéw, w jakich poli-
cjanci pelnig stuzbe. Nie moze by¢ tak, ze paristwo wydaje ogromne pieniadze na orga-
nizacje Euro 2012, a warunki pracy policjantéw, np. w centrum Warszawy na Dworcu
Centralnym, sg jak sprzed kilkudziesieciu lat. Niezbedne jest, aby policjanci, od ktérych
wymaga sie okreslonych standardéw zachowania, mieli zapewnione odpowiednie wa-
runki do wykonywania stuzby. Rozmawialam o tym z poprzednim ministrem spraw
wewnetrznych Jackiem Cichockim i otrzymalam zapewnienie, Ze niebawem zakoricza
sie przygotowania do standaryzacji jednostek Policji i warunki pracy po remontach ule-
gng zasadniczej poprawie. Bede wiec wdzieczna za wszystkie informacje, co sie w tej
kwestii dzieje. Zamierzam o realizacje tych planéw zapytac réwniez nowego ministra.

— Czy zdaniem pani profesor w Policji — instytucji, w ktorej zarzadza sie
przez rozkaz, mozna ustrzec si¢ famania praw obywatelskich?

W ogromnej wiekszosci mozna sie ustrzec, ale trzeba nad tym pracowaé. Zna-
mienne, ze wlaénie ze stuzb, gdzie obowiazuje dyscyplina i hierarchiczne podpo-
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rzagdkowanie, wptywa do nas najmniej skarg. Z pewnoscia nie dlatego, ze tam sie nic
zlego nie dzieje, lecz dlatego, ze przy skladaniu skargi pracownicy maja do pokonania
wyjatkowa bariere psychologiczng. Tymczasem liczba samobdjstw, przypadkéw de-
presji, wypalenia zawodowego, mobbingu itp. wskazuje, jak duzy jest poziom stresu
w tych zawodach.

Do éwczesnej sejmowej Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych wptynat
wniosek postanek z Komisji Obrony Narodowej, aby rzecznik praw obywatelskich
objat stalym monitoringiem stuzby mundurowe. Konstytucja przewiduje bowiem
funkcje trzeciego zastepcy rzecznika do tych spraw, ale w praktyce zalezy to od decy-
zji Sejmu i Ministra Finanséw. Niestety, do dzi§ wniosek ten nie zostat zrealizowany.

— Co zatem moga zrobic policjanci lub zolnierze, ktérzy uwazaja, ze ich pra-
wa sa famane?

Zawsze, gdy komus dzieje sie krzywda, moze sie zwréci¢ o pomoc do rzecznika.
Prosze takze pamietad, ze chronimy prywatnos$é¢ oséb skiadajacych skargi. Mozna
zglosi¢ sie osobiscie do naszych oddziatéw (w Warszawie, Katowicach, Wroctawiu
i Gdansku) lub skorzysta¢ z dni przyje¢ interesantéw w innych miastach. Mozna tez
przedstawic problem droga e-mailowa (biurorzecznika@brpo.gov.pl) lub skorzystaé
z bezplatnej infolinii (800-676-676), gdzie przy telefonach dyzuruja doswiadczeni
prawnicy i udzielaja fachowych informacji prawnych. Jestem przeciez rzecznikiem
wszystkich obywateli, takze tych w mundurach. Chciatabym, zeby kazdy policjant
o tym pamietal, zwlaszcza jesli znalaztby sie w jakiej$ rozpaczliwej sytuacji.

— Nie zawsze policjanci musieliby sie skarzy¢, gdyby wcze$niej umiejetnie
rozwigzano sytuacje konfliktowa...

Obawiam sie, ze jesteSmy w tej kwestii bardzo op6Znieni w stosunku do resz-
ty Europy. W rozwiazywaniu sytuacji konfliktowych zbyt rzadko korzysta sie u nas
z pomocy profesjonalnych mediatoréw. Czasem dzialaja psychologowie, postugujac
sie m.in. forma ankiety. Rola psychologa jest bardzo wazna, ale takie badanie tylko
pokazuje problem, a nie rozwiazuje. Profesjonalny mediator powinien mieé certyfi-
kat, najlepiej by¢ osoba spoza firmy, musi tez umie¢ doprowadzi¢ do wygaszenia kon-
flikty, a nie tylko jego analizy. Mediator jest w stanie u§wiadomic¢ stronom konfliktu,
o co naprawde im chodzi. Proponuje pilotazowo skorzysta¢ z ktérejs z dzialtajacych
instytucji mediacji, np. éwietnego $rodowiska Centrum Mediacji na Dolnym Slasku
czy w Warszawie (UW), zeby zobaczy¢, jak to dziala. Profesjonalna mediacja przyno-
si wiele korzysci, przede wszystkim poprawia atmosfere pracy.

— Ustawa o Policji méwi, ze w przypadku wszczecia przeciwko policjantowi
postepowania karnego zawiesza si¢ lub mozna go zawiesi¢ w czynnosciach stuz-
bowych, jezeli jest to celowe z uwagi na dobro postepowania lub dobro stuzby. Ale
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przeciez o przestepstwie mozna mowic dopiero, jesli zostanie ono udowodnione.
Tymczasem policjanta zawiesza si¢ od razu, gdy tylko uslyszy zarzuty. To tak, jak-
by zasada domniemania niewinno$ci wobec policjanta nie obowiazywala...

Musimy pamietaé, ze zawieszenie w czynnosciach nie oznacza uznania za win-
nego. Nie wolno nam tez zapominad¢, ze zawdd policjanta wigze sie ze szczegdlnym
zaufaniem publicznym, wiec i szczegdlny jest tu sposéb postepowania. Pozwole sobie
przytoczy¢ przyklad przewodniczacego Trybunatu Konstytucyjnego w Austrii, po-
wszechnie szanowanego sedziego Adamovicha. Zostal on poméwiony o to, ze jest
stronniczy w orzeczeniach i dziala przeciw Austrii, a na rzecz krajéw stowianskich.
Gdy wszczeto w sprawie tak absurdalnego zarzutu postepowanie, sedzia Adamovich
sam zawiesil sie w czynno$ciach sedziego trybunalu, choé prawo tego nie wymagato.
Po procesie i oczyszczeniu go z poméwient ponownie podjat dziatalnosé. Uznat po
prostu, ze skoro jako sedzia trybunatu stosuje przymus panistwowy i dziata w imieniu
panistwa, to w przypadku, gdy kto§ ma watpliwosci co do jego dziatania, instytucja
zawieszenia uwalnia od podejrzenia o stronniczo$¢. Z policjantami jest podobnie,
o ile rozstrzygniecie zapadnie szybko.

— Jednak te zawieszenia trwaja nieraz dlugo. W ten sposéb skutki przewle-
klosci postepowan sadowych przerzuca sie na policjanta, ktéry w czasie zawie-
szenia otrzymuje polowe uposazenia. Czy mozna z tym co$ zrobic¢?

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich jest urzedem skargowym i takimi sprawami
mozemy sie oczywiscie zajaé, ale potrzebujemy skarg na konkretne przypadki, gdzie
kto$ ponidst z tytutu przewleklosci postepowania szkode. Wtedy sie tym zajmiemy.
W czasie mojej kadencji takich skarg nie bylo, a z checig bym sie takiej sprawie przyj-
rzala. My w ogdle walczymy z przewleklo$cia postepowan, bo jest to naganne. By¢
moze trzeba sie zastanowié, czy sprawy, w ktérych dochodzi do takiego zawieszenia
w czynnosciach, nie powinny by¢ traktowane priorytetowo...

— Rzecznik praw obywatelskich walczy réwniez o pewne rozwiazania syste-
mowe. Jakich rozwiazan dla dobra policjantéw domaga sie pani?

Podam przyklad jednego z probleméw, ktére $ciggaja na policje nieuzasadniona
odpowiedzialno$¢, w tym réwniez karng. Przez zaniechanie ustawodawcze parlamen-
tu, dotyczace uregulowania sytuacji izb wytrzezwien, osoby nietrzezwe umieszcza sie
w izbach zatrzyman w jednostkach Policji. Zdarza sie, ze tam dochodzi do zgonéw.
Kazdy taki przypadek to dramat po obu stronach. Z naszych analiz wynika, ze bada-
nia lekarskie zatrzymanych do wytrzezwienia bywaja pobiezne, a policjanci czesto
nie majg mozliwosci monitorowania stanu zdrowia zatrzymanego, dlatego dochodzi
do tragedii. Ten problem musi zosta¢ pilnie rozwigzany. Mamy juz znakomity przy-
ktad w Bytomiu, jak mozna to zrobi¢. Od 20 lat dziata tam modelowy wrecz oérodek,
ktéry prowadzi odpowiednik izby wytrzeZwien z systemem terapii uzaleznien, a tak-
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ze interwencji i zapobiegania sytuacjom kryzysowym. Jest wiec przykiad komplek-
sowego dzialania, ktéry od lat sprawdza sie w praktyce, jest gotowy model organiza-
cyjny i co najwazniejsze — na taka dziatalno$¢ sa pienigdze z Funduszu Przeciwalko-
holowego. Tymczasem, wedlug opinii NIK, okolo 50 proc. tego funduszu jest w kraju
wykorzystywane na inne cele. Tworzenie takich o$rodkéw jest absolutnie w interesie
funkcjonariuszy. Rozmawialam na ten temat z ministrem spraw wewnetrznych Jac-
kiem Cichockim i miatam daleko idgce obietnice rozwiazania problemu. Zorgani-
zowali$my tez w Szkole Wyzszej Psychologii Spolecznej w Warszawie konferencje
poswiecona tej tematyce, z udzialem najlepszych ekspertéw z catego kraju. Wiemy,
gdzie sa dysfunkgeje, co trzeba zmieni¢, i wiemy tez, ze parlament wcigz uchyla sie od
regulacji w tej sprawie. Tymczasem nieszczesliwe sa takze szpitale, bo to, co sie dzieje
z osobami nietrzezwymi, czesto dezorganizuje prace izb przyjeé, nieszczesliwa jest
policja, bo przeciez ,nie nadaje si¢” do rozwigzywania tego problemu, i nieszczesliwe
sq izby wytrzezwien, bo czesto nie sa w stanie w pelni zapewnié¢ standardéw wiasci-
wych z punktu widzenia praw cztowieka. Za rozwiazanie tego problemu odpowie-
dzialne jest panistwo, czyli minister spraw wewnetrznych, minister sprawiedliwosci,
minister zdrowia i oczywiscie parlament. Dziatajac w celu ochrony praw policjantéw
i praw czlowieka, zatrzymywanych przez nich oséb nietrzezwych — od péttora roku
domagam sie zmian w tej sprawie. Bardzo licze tu réwniez na wsparcie policyjnych
zwiazkéw zawodowych, poniewaz brak rozwiazania tego problemu stwarza takze
niepotrzebne dodatkowe ryzyko w pracy policjantéw.

Tekst zostat opublikowany w czasopismie Policja 997 w kwietniu 2013 r. (,Rzecznik liczy na stan-
daryzacje’).
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Z resortem zdrowia i NFZ pracuje sie trudno

Rozmowa z Magdaleng Szrejner, Medical Tribune

W Ministerstwie Zdrowia nie ma struktury, ktéra zajmowataby sie
catosciowo prawami i interesami pacjentow oraz lekarzy. Przeciez
cata dziatalnosc resortu zostata zbudowana wokét kwestii ochrony
zdrowia cztowieka. Nad tg budowlg pracuje sie bez przerwy, dodajgc
kolejne elementy, a nikt nie zwrdcit jednak uwagi, ze usunieto z niej
to, co miato byc jej istotg

MAGDALENA SZREJNER: Do rzecznika praw obywatelskich trafia rocznie
58 tys. skarg. Ile dotyczy probleméw ochrony zdrowia?

IRENA LIPOWICZ: Bardzo duzo. Zaréwno tych sktadanych przez pacjentéw,
jak i tych zglaszanych przez $rodowisko lekarskie. Dlatego miedzy innymi zwrécitam
sie do resortu zdrowia o powotanie odpowiedniego departamentu, ktéry zajmowalby
sie prawami pacjentdw, jak réwniez sprawami lekarzy majacych poczucie krzywdy
z powodu wad systemu czy ztych przepiséw.

— Rzecznika praw pacjentéw juz przeciez mamy...

Tak, lecz jest on wyspecjalizowanym pelnomocnikiem rzadu o ograniczonych
kompetencjach, a nie instytucja niezalezng, powolywang przez parlament. Tym-
czasem w Ministerstwie Zdrowia podczas prac resortowych nie ma struktury, kté-
ra zajmowalaby sie calosciowo prawami i interesami pacjentéw oraz lekarzy. W ten
sposéb ministerstwo zamienia si¢ troche w agencje rozliczeniowsa, dbajaca gtéwnie
o interesy skarbu paristwa. A gdzie w tym wszystkim jest podmiot merytoryczny,
programujacy, ksztattujacy polityke zdrowotna wedtug filozofii: ,Najwazniejsze jest
dobro pacjenta”? Przypomina mi to hinduska legende o tym, jak pewien mahara-
dza dla uczczenia swojej ukochanej zmartej zony postanowit wznie$¢ nad jej gro-
bem najpigkniejsza $wigtynie $wiata. Prace trwaly wiele lat, bo budowla wcigz nie
byta wystarczajaco doskonata. W konicu dla wszystkich bylo jasne, ze tylko jeden
szczegol nie pasuje do $wiatyni i zaburza jej harmonie. Tym elementem byt wtasnie
gréb zony maharadzy, wiec wtadca nakazat go usunaé. Analogiczna sytuacje mamy
w przypadku Ministerstwa Zdrowia. Przeciez cata dzialalnos¢ resortu zostala zbu-
dowana wokot kwestii ochrony zdrowia cztowieka. Nad ta budowlg pracuje sie bez
przerwy, dodajac kolejne elementy, nikt nie zwrécit jednak uwagi, ze usunieto z niej
to, co mialo by¢ jej istota.
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— Czy to znaczy, zZe to rzecznik praw obywatelskich reprezentuje srodowisko
0s6b chorych?

Biuro Rzecznika Praw Pacjenta jest pozytecznym urzedem, zatrudniajagcym ponad
80 oséb i odpowiadajacym na wiele skarg pacjentéw. Ale sama pani rzecznik méwi,
ze jej kompetencje wobec ministra sa do$¢ ograniczone, i czasem zwraca si¢ réwniez
do nas z proéba o wsparcie. Ja z kolei mam w biurze dwie osoby wysoko wyspecjali-
zowane w problematyce ochrony zdrowia, cho¢ odpowiedziami na skargi obywateli
w tej materii zajmuje sie wiecej prawnikéw. Trudno jednak te urzedy poréwnywac.
Gdyby bylo tak, ze rzecznik praw pacjentéw ma wiladcze $rodki dziatania w imieniu
rzadu i zajmuje sie sprawami naprawde kluczowymi, to moglibysmy powiedzie¢, ze
rzad wyznaczyl skutecznego pelnomocnika, ktéry monitoruje i kontroluje poczyna-
nia ministra zdrowia w skali poréwnywalnej do rzecznika praw obywatelskich. Ale
tak nie jest. Dlatego nic nie usprawiedliwia swoistego ,odczlowieczenia” resortu i wy-
prowadzenia z niego spraw pacjenta.

— Z jakimi problemami najczesciej zwracaja sie lekarze?

Jest ich wiele. Podam przyklad jednej z nowszych spraw. Chodzi o szpital onko-
logiczny w Bydgoszczy, ktéry walczy z NFZ o nadwykonania. To znakomity szpi-
tal, w ktérym lekarze ratuja zycie pacjentéw i w zwiazku z tym maja nadwykonania.
W kazdym przypadku sa to terapie odpowiednio uzasadnione. Fundusz za nie za-
placit i poprosit sad o analize dokumentac;ji kilkunastu tysiecy pacjentéw. Samo sko-
piowanie tak wielu historii choroby kosztowaloby okoto 1,5 mln z1. Sad, wykazujac
rozsadek, nakazuje wylosowacd i przeanalizowac¢ kilkadziesiat historii i fundusz sie na
to zgadza. Okazuje sig, Ze za kazdym razem ta dokumentacja dobrze uzasadnia tera-
pie, wiec fundusz przegrywa i odwotuje sie od wyroku. Sad drugiej instancji uchyla
wyrok korzystny dla szpitala i nakazuje sadowi okregowemu ponowne rozpatrzenie
sprawy, wskazujac na potrzebe przeprowadzenia szerszego postepowania i zbada-
nia wszystkich przypadkéw. To wigze si¢ z poniesieniem wydatkéw w wysokosci 1,5
mln zt plus koszt bieglych i inne koszty procesowe. Mamy zatem sytuacje, w ktérej
nawet, gdy sad uznaje, ze koszty leczenia chorych onkologicznie byly uzasadnione,
urzednicy funduszu dzialaja w sposéb, ktéry generuje kolejne wydatki. Najpewniej
okaze sie, ze pienigdze, ktére szpital wydal na leczenie, nie zostang mu zwrécone,
tylko wydane przez urzednikéw na postepowanie sadowe. Nie moge pogodzi¢ sie
z takim dzialaniem, dlatego bedziemy dalej przygladac¢ sie tej sprawie i zwrdcimy sie
do prezesa NFZ o odstapienie od postepowania sagdowego oraz ugode. Co wiecej, ten
przyktad pokazuje, ze tworzy sie niebezpieczny mechanizm: NFZ nie chce odpuscic,
bo boi sig, ze inne szpitale tez pdjda ta droga. Warto bytoby jednak przeanalizowad,
ile kosztuja takie postepowania. W 2011 roku weszta w zycie ustawa o odpowiedzial-
nosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa, prze-
widujaca odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy pu-
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blicznej, za dziatania lub zaniechania prowadzace do razacego naruszenia prawa. Nie
mamy jednak zadnego systemu, ktéry by pokazywal, czy wytaczanie spraw sadowych
w obrebie jednego aparatu pafistwowego, czyli przektadanie pafistwowych pieniedzy
z jednej kieszeni do drugiej, jest w ogdle uzasadnione i czy narazito pafistwo na do-
datkowe koszty.

— Na co jeszcze skarza sie lekarze?

Na zaniechanie dziatan przez ministerstwo, czasami takze na bezmyslne przepisy.
Od dwoch lat mamy narodowy program zdrowia psychicznego. Nikt nie zmuszat
wladz panstwowych do takiego dzialania, ale program zostat stworzony i nabrat cha-
rakteru aktu prawnego. Niestety, od tej chwili nic wiecej sie nie dzieje. Realizacja pro-
gramu zostala zbadana przez NIK, a z raportu pokontrolnego wynika, Ze narastajace
w tym zakresie zaniedbania resortu zdrowia mogg przynie$¢ skutki negatywne dla
calego spoleczenstwa. Podobne kuriozum mamy w dziedzinie geriatrii. Wystapitam
do ministra zdrowia w sprawie nierespektowania uprawnienia geriatréw do wysta-
wiania zlecet na wydawanie niektérych przedmiotéw ortopedycznych i $rodkéw
pomocniczych. Céz nam po geriatrze, ktéry nie moze przepisaé kuli czy buta ortope-
dycznego? Wybralam sie dwukrotnie do pana ministra, ktéry zgodzit sie ze mna, ze
to wymaga zmiany, ale powiedzial, ze zrobi to dopiero za dwa lata, bo tyle zajmie mu
praca nad rozporzadzeniem. Wydaje mi sie, ze w resorcie nikt nie dostrzega, ze na
program geriatryczny wydajemy fundusze europejskie, wiec takie dziatania nie tylko
ten program deprecjonuja, ale tez narazajg Polske na odpowiedzialno$¢ za niewlasci-
we wydatkowanie pieniedzy unijnych.

— Z tego wniosek, ze relacje rzecznika z ministrem zdrowia nie sa zadowala-
jace...

To niestety jeden z urzedéw, z ktérym wspétpracuje nam sie trudno. Podobnie jak
z Narodowym Funduszem Zdrowia. Mamy nawet w planach stworzenie na naszej
stronie internetowej zaktadki, w ktérej bedziemy umieszczaé nasze wystapienia i liste
urzeddéw, ktére w ogdle nam nie odpowiedzialy na wystapienia albo zalegaja z odpo-
wiedzig, albo odpowiedzialy w sposéb wymijajacy, niekonkretny. Naszym celem nie
jest bynajmniej pietnowanie resortéw, tylko dazenie do podnoszenia skutecznosci
podejmowanych przez nas dziatan.

— Wiele pani wystapien jest podobnych w tresci do postulatéw samorzadu
lekarskiego...

Z samorzadem lekarskim mam $wietny kontakt i uwazam, ze pelni on bardzo
wazna funkcje reprezentowania srodowiska. Z przykrosécig stwierdzam jednak, ze ma
tez pewna stabo$¢, a mianowicie niewystarczajace egzekwowanie odpowiedzialno$ci
zawodowej. Musimy sobie zdawac sprawe, ze efektywnos$¢ postepowan dyscyplinar-
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nych prowadzonych przez samorzad jest tak niewielka, ze wywoluje czesto spoteczne
oburzenie i poczucie niewiary w mozliwos$¢ skutecznego dochodzenia sprawiedliwo-
$ci. Ten poziom braku zaufania i akceptacji spotecznej moze w moim przekonaniu
spowodowaé w przyszlosci zupelna marginalizacje samorzadu lekarskiego. Méwie
to otwarcie i nie przesadzam. Lekarze muszg odzyska¢ zaufanie spoleczne, a nie sta-
nie sie tak, jesli utrzyma sie staba efektywnos¢ postepowan dyscyplinarnych. Mamy
tysiace wspanialych lekarzy, jesli jednak ,czarne owce” nie beda karane za swoje
niechlujstwo czy btedy, traci¢ beda réwniez ci najbardziej uznani. Poziom napiecia
na linii pacjent — lekarz jest tak duzy, ze predzej czy pdzniej jakas partia polityczna
wykorzysta ten problem i zaatakuje, wrecz ,zmiazdzy” samorzad lekarski. Taki stan
frustracji i napiecie jest zawsze pozywka dla demagogéw. Trzeba poza tym pamigtac
o jeszcze jednej rzeczy: jesli tak dalej beda sie rozwija¢ w naszym kraju miedzynaro-
dowe koncerny prawnicze, to w ciagu dwdch, trzech lat moze stac sig tak jak w USA,
gdzie przed izba przyje¢ dyzuruje prawnik, ktéry zaczepia pacjentéw i proponuje im
pomoc, jezeli nie sa zadowoleni z ustug medycznych.

— Ta sytuacja ma tez druga strone — lekarze czesto czuja sie zagrozeni posta-
wa pacjentow...

Dlatego najwyzsza pora na zmiany. Warto przy okazji zauwazy¢, ze u nas w 0go-
le nie ma rozwinietej instytucji mediacji, pod tym wzgledem jesteSmy za Rumunia
i Bulgaria, ktére przeciez dopiero niedawno przystapily do Unii Europejskiej. Pa-
cjent czesto bywa Zle nastawiony, ale jesli rzeczowo mu sie wyjasni, ze nie mial racji
albo czego$ nie wiedzial, to na tym sprawa moze sie zakonczy¢. Niestety w Polsce
nie mamy nawet sadéw polubownych, blokowane sg réwniez mozliwosci rozwoju
systemu mediacyjnego. Ponadto brak jest rozwinietego systemu bezplatnej pomocy
prawnej, wiec czesto ludzie najubozsi pokrzywdzeni w procesie leczenia nie maja
skad uzyska¢ wiedzy prawnej i... reaguja agresja wobec lekarzy. Chce raz jeszcze pod-
kresli¢ — jestem otwarta na wspédtprace ze srodowiskiem lekarskim, licze na dobrg
komunikacje, wzajemne informowanie si¢ o dostrzezonych problemach. Gleboko tez
wierze w dobra przysztoéé¢ i poczucie odpowiedzialnosci samorzadu lekarskiego, kté-
rego dzialania powinny stuzy¢ dobru wszystkich obywateli.

Tekst zostat opublikowany w Medical Tribune 15 maja 2013 . (,Z MZ i NFZ pracuje sig¢ trudno”).

307



——
[ )

O madre prawo i wrazliwe panstwo

308

Jedzenie na kotfach. Sposdb, by senior nie zostat
odstawiony na boczny tor

Rozmowa z Katarzyng Domagalg, Polska Dziennik Zachodni

Nie odrozniamy czesto 0sob starszych, np. w wieku emerytalnym, od
tych w ,,podesztym wieku*; czyli majgcych 85 lat i wiecej, ktorzy majqg
juz ogromne klopoty ze zdrowiem i wymagajq stalej opieki. Od mo-
mentu pojscia na emeryture do ,,wieku podesztego“ mija ponad dwa-
dziescia bezcennych lat, ktore mozna spedzic¢ aktywnie, madrze, po-
Zytecznie

KATARZYNA DOMAGALA: Kiedy pomysli pani o swojej emeryturze i sta-
rosci, to jaki obraz pojawia si¢ w pani glowie?

IRENA LIPOWICZ: Jestem nie tylko rzecznikiem praw obywatelskich, ale réw-
niez pracownikiem naukowym, ktéry — jak wiadomo - idzie na emeryture w wieku
lat siedemdziesieciu, wiec mam przed sobg jeszcze sporo lat pracy. Dla mnie idealna
sytuacja to taka, kiedy osoby starsze moga pracowac tak dtugo, jak dtugo chca i maja
sity.

— Nasz kraj znajduje si¢ na szarym koncu Europy, jesli chodzi o wskaznik
aktywnosci wéréd oséb starszych. Skad to sie bierze?

W ostatnich dziesiecioleciach przecietny czas zycia w Polsce przedltuzyl sie o oko-
fo pie¢ lat. Mozna powiedzie¢, ze przybyly nam niemal dwa roczniki emerytalne. In-
formacje o ludziach w wieku 85 i wiecej jeszcze niedawno rzadko docieraty do opinii
publicznej, a dzisiaj staly sie norma.

Problem polega miedzy innymi na tym, ze nie odrézniamy czesto oséb starszych,
np. w wieku emerytalnym, od tych w ,podeszlym wieku®, czyli majacych 85 lat i wie-
cej, ktérzy maja juz ogromne klopoty ze zdrowiem i wymagaja stalej opieki. Prosze
zauwazy¢, ze od momentu poéjscia na emeryture do ,wieku podesztego” mija ponad
dwadziescia bezcennych lat, ktére mozna spedzi¢ aktywnie, madrze, pozytecznie.
Dobrze bytoby wiec, gdyby dziadkowie nie musieli spedzaé tego czasu wytacznie na
pomaganiu dzieciom czy opiekowaniu sie wnukami. Niestety, czasami roszczenia
dzieci prowadza do tego, ze dziadkowie zostaja zupelnie pozbawieni prawa do zycia
prywatnego. Tymczasem ich pomoc przy wnukach powinna by¢ wyrazem ich woli
i Zrédlem radosci, a nie efektem bezwzglednego przymusu.
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— Podczas konferencji, w ktorej pani uczestniczyla, dyskutowano m.in. o ba-
rierach, jakie spotykaja osoby starsze. Na my$l nasuwaja si¢ bariery finansowe,
spoleczne, budowlane czy zdrowotne. Jakie$ inne aspekty trzeba tu dodac?

Bariery mentalne. Ale na szcze$cie sa tez dobre przyktady pokonywania tych ba-
rier i innych przeszkéd oddzielajacych pokolenia.

W Stargardzie Szczecinskim udato sie stworzy¢ TBS-y, w ktérych na jednym pie-
trze znajduja sie mieszkania dla mtodych matzenstw i dla oséb starszych. To dowdd,
ze mozna przeciwdziataé¢ wykluczeniu, wystarczy tylko mieé¢ pomyst i che¢ dziatania.
Tego typu myslenie powinno stac sie integralna czescia polityki panistwa.

Tylko w ten sposéb mozemy zapobiec sytuacji, w ktérej nasze nowe dzielnice
beda zamienia¢ sie w ,architektoniczne pustynie” dostepne wylgcznie dla oséb mlo-
dych i sprawnych.

— A jak wyglada sytuacja senioréw w innych krajach europejskich. Gdzie szu-
ka¢ pozytywnych wzoréw?

Niekoniecznie wéréd panstw najbogatszych. Jesli powiem o Austrii czy Niem-
czech, to uslysze, ze sa to kraje bogate i na wszystko je stac.

Jednak wiele dobrych rozwigzan mozna réwniez znaleZ¢ u naszych potudniowych
sasiadow — w Czechach i na Stowacji. Wezmy, na przyktad, tak zwane ,jedzenie na
kotach® Idea tego pomyslu jest to, by osoba starsza mogta jak najdiuzej mieszkaé
w swoim domu, gdzie czuje si¢ najlepiej. Jesli bedzie miala dostarczane ciepte po-
sitki, okaze sie, ze zamiast placi¢ tysiace zlotych za jej pobyt w o$rodku pomocy,
umozliwimy jej godne pozostanie w znajomym i przyjaznym otoczeniu, wéréd sasia-
déw. Mam nadzieje, ze takie rozwigzania uda sie¢ wprowadzi¢ na szersza skale takze
w wielu polskich miastach, w tym w Katowicach, na czym — jako rodowitej Slazaczce
— szczegblnie mi zalezy.

Tekst zostat opublikowany w Polsce Dzienniku Zachodnim 11 czerwca 2013 r.
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Urzednicy powinni odpowiadac za zaniechania

Rozmowa z Agnieszkg Pokojska, Dziennik Gazeta Prawna

Chodzi mi o porzgdne napisanie ustaw podatkowych. Ja nie postuluje
jakiejs wielkiej reformy, zabiegam tylko o logicznosé i spojnosc sys-
temu, a przede wszystkim o jego czytelnos¢, mozliwosc¢ zrozumienia
przez kazdego podatnika

AGNIESZAK POKOJSKA: W tym roku rzecznik praw obywatelskich duzo
cze$ciej niz w przeszlosci wystepuje do ministra finanséw z pytaniami i uwaga-
mi. Z czego to wynika?

IRENA LIPOWICZ: Wczeéniej w swoich wystapieniach skupiatam sie bardziej na
ochronie praw mniejszosci, m.in. os6b chorych, dyskryminowanych, wiezniéw czy pa-
cjentéw szpitali psychiatrycznych. W tym roku wraz z calym zespolem akcent posta-
wiliémy réwniez na sprawy dotyczace wiekszych grup obywateli, np. placacych podatki.
Zaréwno kolejne nieudane nowelizacje przepiséw, jak i orzecznictwo w tym zakresie
sprawiajg, ze prawa podatnikéw sa czesto naruszane. WeZzmy pod uwage najprostsza
kwestie — tj. ustawe o podatku dochodowym i zwolnienia z opodatkowania. Oczywicie,
nie jestem przeciwna samym zwolnieniom, ale jesli przecietny obywatel bierze do reki
ustawe i widzi 137 punktéw, to ma — delikatnie méwiac — ktopot, zeby sie zorientowad,
jak te przepisy maja sie do jego sytuacji. Moze nie poradzi¢ sobie bez pomocy prawnikéw.
Czyli mamy tu niewatpliwie do czynienia z zaprzeczeniem zasad dobrej legislacji.

— Jak to mozna zmieni¢ — zeby przepisy byly lepsze?

Jest wiele sposobéw, jesli chodzi o technike legislacyjng. To troche osobny temat.
Ale ja bym nawet pogodzila sie z taka liczba punktéw, gdyby nie interpretacje podat-
kowe.

— Dzieki interpretacjom mozna wyja$nic¢ watpliwos$ci. Przeciez nawet przy lep-
szym prawie dobrze mie¢ mozliwo$¢ sprawdzenia, czy wlasciwie si¢ je rozumie.

Tylko co mozna powiedzie¢ o ustawie o podatku dochodowym, ktéra wymaga-
ta prawie 37 tys. interpretacji podatkowych? Rekordzistka w tym zakresie, Francja,
rozpatrzyta 18 415 takich wnioskéw — wynika to jednak z jej specyfiki ustrojowej.
W dodatku jako$¢ polskich interpretacji jest fatalna — o czym $wiadczy to, ze 60 proc.
z tych, ktére zostaly zaskarzone, jest uchylanych przez sady administracyjne. Mi-
nister finanséw wszedzie — i slusznie — szuka oszczednosci. Tymczasem wlasnym
dzialaniem prowadzi posrednio do zablokowania sagdownictwa administracyjnego.
Prezes NSA ostrzega wrecz, ze to, z czego bylismy tak dumni — czyli terminowos¢



—
Rozmowy RPO o Rzeczypospolitej wrazliwej M

orzeczen w sagdownictwie administracyjnym — ulega stopniowej destrukcji. Zeby byta
jasno$¢: nie mozna mie¢ pretensiji tylko do urzednikéw, bo by¢ moze obcigza sie ich
zadaniami ponad sily.

— Trzeba zmieni¢ przepisy?

Na to wyglada. Jednak resort finanséw zamiast wnosi¢ do parlamentu dobrze
przygotowane projekty nowych ustaw, proponuje nam kolejne interpretacje. Caly
mechanizm wydaje sie by¢ wadliwy. Zeby zahamowa¢ ten potop, minister finanséw
chce wprowadzi¢ oplate w wysokosci 25 tys. z1 za opinie zabezpieczajace. A gdzie jest
réwno$¢ wobec prawa? Jezeli takie rozwigzanie zostanie wprowadzone, bede musiata
chyba wystapi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego. Bo jak to bedzie — kto$, kto nie ma
25 tys. zt, nie dowie sig, czy w kontekscie klauzuli antyabuzywnej (przeciwko unika-
niu opodatkowania — red.) jego dzialania beda czy tez nie beda akceptowane przez
administracje podatkowa? Do czego my doprowadzimy?

— Potrzebne sa wiec reforma systemu podatkowego i jego uproszczenie?

Chodzi mi raczej o porzadne napisanie ustaw. Ja nie postuluje jakiejs wielkiej re-
formy. Wezmy pod uwage inne kraje, jak Niemcy, ktére maja rézne rodzaje informa-
¢ji o prawie podatkowym, lecz nie wszystkie sa wiazace, czy tez Luksemburg, Wielka
Brytanie, Cypr, ktére radzg sobie bez wiazacych interpretacji podatkowych — czy tam
przedsiebiorcom czesciej dzieje sie wielka krzywda niz u nas? Chodzi zatem o logicz-
no$¢ i sp6jnosé systemu, a przede wszystkim o jego czytelnos¢, mozliwo$¢ zrozumie-

nia przez kazdego podatnika.

— Czy jest kraj, ktéry moglby by¢ dla nas wzorem?

Mysle, ze nie jest konieczne szukanie takiego jednego wzoru, ideatu. Jestem zresz-
ta przeciwna regulacjom typu patchworkowego, gdy bierzemy rézne elementy z sys-
teméw prawnych innych krajéw i prébujemy co$ z tego zlepi¢, bo czesto okazuje sie,
ze jedno rozwiazanie nie pasuje do drugiego i powstaje ustawa mocno niespdjna, zeby
nie powiedzie¢ — oderwana od zycia i praktyki gospodarczej. Mamy wszak §wietnych
znawcdw prawa podatkowego, znamy postulaty NSA i ekspertdw, a wiec jest wszystko,
czego trzeba, zeby zrobi¢ to porzadnie wlasnymi sitami. Naukowcy z zakresu prawa
administracyjnego podejmuja dzialania, aby poradzi¢ sobie z tym wyzwaniem, szukaja
sposobu, aby stosowaé niejasne przepisy prawa podatkowego. Chodzi przede wszyst-
kim o to, zeby uzywa¢ precyzyjnego jezyka i jasnych, dookreslonych poje¢.

— Wiekszo$¢ odpowiedzi ministra finanséw na wystapienia RPO jest nega-
tywna. Co zamierzacie zrobi¢ z tym fantem?

Od 2011 r. obowiazuje norma, ktéra méwi, ze jezeli okrelone dziatania funkcjo-
nariusza panstwowego spowodowaly szkody i konieczno$¢ wyptacenia odszkodowa-
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nia przez Skarb Panstwa, to nastepnie tych pieniedzy nalezy dochodzi¢ od niego.
Bedziemy badali, jak to dziala w praktyce. Takze w kontek$cie naszych wystapien.
Przeciez uporczywie zwracamy resortom rzagdowym i innym instytucjom publicz-
nym uwage na luki w prawie czy wadliwe rozwigzania. W interesie panstwa i dla
wlasnego dobra powinny one dazy¢ do likwidacji tych dysfunkcji. Sa ministrowie,
ktérzy odnosza sie z szacunkiem do naszych uwag i wykorzystuja zdobyta w ten spo-
sob wiedze. Przyktadowo, zapobiegliémy pozbawieniu pewnej kategorii nauczycieli
prawa do emerytury. Resort, ktéremu zasygnalizowaliémy problem, zmienit prawo
i podziekowal. Jedli chodzi o Ministerstwo Finanséw, to rzeczywiscie mieli$émy wie-
le odpowiedzi negatywnych. Ale to oznacza, ze ktérego$ dnia kto$ postawi pytanie,
jakiego rodzaju koszty wiaza sie z taka postawa? Ktéry wiceminister lub sekretarz
stanu albo dyrektor departamentu podjat decyzje, ze wskazanej przez nas luki praw-
nej nie usunie? Ile kosztowalo to Skarb Panstwa i kto powinien ostatecznie te koszty

poniesé¢? Oczywiscie rzecz dotyczy wszystkich resortéw, nie tylko MFE.

— Czy rozmawiala pani z ministrem Rostowskim?
Niestety, pan minister Rostowski nie odpowiedzial na moje zaproszenie do roz-
mowy. Spotkatam si¢ jednak z wiceministrem tego resortu i przedstawilam mu moje

merytoryczne uwagi. Odpowiednie informacje przekaze tez premierowi.

— Dlaczego minister finanséw nie reaguje na uwagi RPO?

O to juz musi pani zapyta¢ pana ministra. Chciatam jednak podkresli¢, ze jesli re-
sorty nie reaguja na moje wystapienia, to czasami efekt jest taki, ze o rozstrzygniecie
musze sie zwraca¢ do Trybunalu Konstytucyjnego. I zwykle wygrywam. Ale to tez
oznacza dodatkowe koszty i stracony czas, bo taka sprawa mogla zostaé zalatwiona

wczeéniej przez ministra finanséw.

— Czy poza kierowaniem postulatéow pod adresem Ministerstwa Finansow
prébuje pani w jaki$ inny sposéb spowodowaé oczekiwane zmiany?

Miedzy innymi o tych problemach bede méwi¢ w kolejnym dorocznym wysta-
pieniu przed Sejmem. Czesto zwracam sie tez z ré6znymi sprawami bezposrednio do
parlamentu, prezydenta, premiera, Trybunalu Konstytucyjnego czy sadéw. Pozostaje
w kontakcie z Najwyzsza Izbg Kontroli. RPO moze dziala¢ tylko w ramach przyzna-
nych mu ustawowych kompetencji. Na szcze$cie one nie sa male i wiele spraw udaje
nam sie zalatwic¢ z pozytkiem dla obywateli i dla pafistwa. A w pozostalych — na pew-
no fatwo broni nie zlozymy, bedziemy walczy¢ zaréwno o lepsza jako$¢ prawa, jak
i o bardziej rzetelne jego przestrzeganie. Tego wymaga nasza misja.

Tekst zostat opublikowany w Dzienniku Gazecie Prawnej 10 lipca 2013 r. (,RPO: urzednicy po-
winni zaplaci¢ za zaniechania’).
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Fragmenty wystgpienia przed Sejmem — Informacja o dziatalnosci RPO w roku 2012

O braku bezptatnej pomocy prawne;j

Jednym z waznych praw obywateli jest dostep do bezptatnej pomocy prawnej dla
0séb niezamoznych. Jeste§my w tym zakresie bardzo opéznieni i tylko od woli Wyso-
kiej Izby zalezy zmiana tego stanu rzeczy. Z tego punktu widzenia jest rzecza dobrg,
ze szczesliwie udato sie — dzieki inicjatywie mojego biura — stworzy¢ bezptatna info-
linie, w ramach ktérej pracownicy zbieraja od obywateli konkretne skargi.

Jednak nawet najlepsze telefony zaufania réznych organizacji pozarzadowych oraz
takich organéw jak Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich i biuro skarg i wnioskéw
Kancelarii Sejmu nie zmienig faktu, ze jesteSmy w tej dziedzinie opdznieni, jestesSmy
w gorszej sytuacji niz najswiezsi cztonkowie Unii Europejskiej, czyli Butgaria i Rumu-
nia. Jest u nas gorzej, jesli chodzi o parytety udziatu profesjonalnej pomocy prawne;j
dla obywateli niezamoznych w stosunku do dzialan organizacji pozarzadowych.

Rzecznik podejmuje réwniez dziatania z wlasnej inicjatywy. Chodzi o informacje
publikowane za posrednictwem $rodkéw masowego przekazu, wiele z nich zawdzie-
czamy postom i chcialabym za to Wysokiej Izbie podziekowaé. Skutki licznych skarg
gromadzimy w tzw. wystgpieniach generalnych. Potrzeba dziesigtkéw, czasem setek,
a czasem tysiecy skarg — jak np. ostatnio we Wroctawiu, gdzie wptynelo 6 tys. skarg
dotyczacych gospodarki odpadami — aby powstato wystapienie generalne rzecznika.
Wystapienie generalne jest kierowane do najwyzszych organéw panstwa. Zawiera
problemowe kwestie, réwniez impulsy legislacyjne, bo nie jest rola rzecznika inicja-
tywa legislacyjna w sensie formalnym. Zadania, ktére wykonujemy, wykonujemy za
pomoca biura w Warszawie oraz trzech biur terenowych. Taka sie¢ biur zastatam.
Z powodo6w budzetowych, ktére rozumiem, nie byto mozliwe, nad czym ubolewam,
utworzenie biura terenowego rzecznika praw obywatelskich w jakimkolwiek woje-
wddztwie we wschodniej cze$ci naszego kraju. Aby cho¢ czesciowo zrekompensowac
te niesprawiedliwo$¢, wprowadzitam prawie bezkosztowe przyjmowanie obywateli
w Lublinie i w Olsztynie, tak aby obywatele chociaz raz w miesiagcu w budynku urze-
du wojewddzkiego mogli mie¢ kontakt z rzecznikiem praw obywatelskich.

W 2012 roku rozpatrzyliSmy 32 224 sprawy. Przy zespole ztozonym gtéwnie
z prawnikdw, ale réwniez z 0séb zajmujacych sie sprawami spotecznymi, jest to bar-
dzo duzy wysitek. Prosze zwazy¢, ze wiele z tych spraw wymaga wielomiesiecznej
pracy, $ciggania akt sagdowych i szczegétowej analizy.

W przypadku az 18 tys. spraw moglismy tylko pouczy¢ wnioskodawcédw o srod-
kach, ktére im przystuguja. O czym to §wiadczy? Swiadczy to o tym, ze ciggle braku-
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je odpowiedniej informacji prawnej. Zwykli obywatele bladza w labiryncie naszego
wymiaru sprawiedliwosci i dzialaniach organéw panstwa, zle adresuja swoje sprawy.
18 tys. z nich byliémy w stanie pomdc. Ilu z nich zostaje bez pomocy? Rzad, nie
tylko obecny, ale réwniez poprzednie, ktére nie skonstruowaly systemu bezptatnej
pomocy prawnej w Polsce, czesto argumentuje, zZe nie sta¢ nas na to w obecnych
warunkach kryzysowych. Chcialabym poddac te kwestie pod rozwage Wysokiej Izby.

Istotnie, potrzeby finansowe sa ogromne i dlatego podzielam poglad, ze nie moz-
na w tej chwili budowaé od podstaw jakiejs réwnoleglej administracji, a byly takie
marzenia w kolejnych rzadach, ktéra zajmowalaby sie bezptatna pomoca prawna dla
obywateli. Jednak pewne $rodki mamy, w tym $rodki europejskie.

W moim przekonaniu, nalezaloby zrewidowa¢ podejscie proponowane przez
poprzednich ministréw sprawiedliwosci polegajace na tworzeniu jakiej$ super-
administracji do tych celéw, bo z tego co widze, ona nie powstanie w przewidy-
walnej przyszlo$ci, a znajdujaca sie do dyspozycji sume przeznaczy¢ na granty
i konkursy dla tych podmiotéw, ktore juz istnieja. To sa uniwersyteckie porad-
nie prawne, to sa poradnie prawne organizacji pozarzadowych, poradnie takich
fundacji, jak Fundacja Helsinska, to sa wreszcie koscielne poradnie prawne,
poradnie przy hospicjach czy przy osrodkach pomocy dla 0oséb najubozszych,
w szczegblnosci przy schroniskach dla oséb bezdomnych.

Biura poselskie sa kolejnym o$rodkiem nieodptatnej pomocy prawnej. Dlatego
jako rzecznik praw obywatelskich zaproponowatam odpowiednie szkolenia. Byly to
bardzo efektywne szkolenia dla pracownikéw biur poselskich, jak przekazywaé wnio-
ski do biura rzecznika praw obywatelskich. Jestem gotowa w kazdej chwili zorgani-
zowac¢ spotkanie dyrektoréw biura rzecznika praw obywatelskich z szefami biur po-
selskich. To znacznie ulatwia udzielanie pomocy prawnej, ale to nie zastapi systemu.
Panstwo pracuja ciezko w biurach poselskich, my staramy sie robi¢, co mozemy, ale
w dalszym ciagu jest ogromna luka.

Odbija sie to na prawach obywateli. Docieraja do mnie czesto naprawde skrzyw-
dzone osoby. Gdyby one otrzymaly odpowiednia pomoc prawna na wczesnym eta-
pie postepowania, to uniknetyby dalszych miazdzacych konsekwencji prawnych. Nie
mamy w tej chwili takiego systemu (...).

—
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O potrzebnych zmianach w prawie

Tworzenie prawa to dziedzina, w ktérej widze najwazniejsze dysfunkcje, najwaz-
niejsze braki w funkcjonowaniu naszego paristwa i parlament méglby tu wprowadzic¢
odpowiednie zmiany. W moim przekonaniu, zdecydowanej reformy wymaga proces
stanowienia prawa. To wazne, ze zaczyna by¢ wdrazana zasada oceniania skutkéw
uchwalanych praw, jak wykazalo moje spotkanie z sekretarzem stanu odpowiedzial-
nym za te sfere. Jednak w dalszym ciagu w wielu przypadkach podstawowe standardy
zaufania obywateli do organéw parnstwa sa podwazane.

Nalezaloby poprawic jako$¢ prawa, lepiej identyfikowaé problemy spoleczne,
wlasciwie dobiera¢ srodki legislacyjne, uczyni¢ proces legislacyjny uporzadko-
wanym i przewidywalnym dla obywateli.

Niestety, ciagle jeszcze zdarzaja sie pulapki prawne zastawiane na obywateli.
Mamy luke prawna dotyczaca procesu konsultacji spotecznych. Byto wiele projek-
téw, wiele z nich rozpoczeto swéj zywot parlamentarny, ale tez tu, w tym gmachu,
go zakoniczylo. W dalszym ciggu konsultacja powstajacych rozwigzan prawnych nie
jest wystarczajaca, a to odbija sie na stosowaniu prawa. Obserwowaliémy to bardzo
dobrze na przykladzie, ktéry wlasnie w roku 2012 byt tak bardzo widoczny. Mysle
o ACTA, czyli o sprawach bardzo mocno dotyczacych prywatnoéci i praw osobi-
stych obywateli, ktérymi zajmowalam si¢ bardzo intensywnie. Mdj udzial bylby
zbedny, gdyby wtasciwie byl skonsultowany proces powstawania aktéw normatyw-
nych i udziat Polski w konwencji ACTA. To byl akurat problem z happy endem: to
Polska obudzita inne kraje Unii Europejskiej, to polskie protesty spowodowaly, ze
europarlamentarzysci inaczej spojrzeli na proponowang konwencje. Réwniez obecne
protesty Unii Europejskiej dotyczace poszanowania ochrony danych i prywatnosci
mialy swoje Zrédla w wypracowanym przez nas rozwigzaniu. W moim przekonaniu,
byto ono jednak zbyt burzliwe w formie. Byloby zupelnie wystarczajace, gdyby przez
prawidlowe konsultacje, nastapifo to na wczesniejszym etapie tej sprawy.
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O braku reprywatyzacji i krzywdzie wielu obywateli

Mamy do czynienia z krzywda obywateli, ktéra powstaje przez bezczynno$¢ par-
lamentu. Z cala powaga wszystkim klubom parlamentarnym chciatabym to przed-
stawié. Zaczyna to by¢ problem nie tylko dla obywateli, ale réwniez dla panstwa,
w tym dla samorzadéw terytorialnych. Zdaje sobie sprawe, jak zfozona jest kwestia
reprywatyzacji, ale brak ustawy, brak nawet zaawansowanych prac nad projektem,
nie sprawil, ze reprywatyzacja nie przebiega, ona sie toczy. Toczy sie wyrywkowo
w sadach, jest dostepna dla bogatszych obywateli, tych, ktérych sta¢ na fachowa po-
moc prawna. A co zrobi¢ z pokrzywdzeniem takiego czlowieka, ktéry podszedt do
mnie w Bialymstoku i pokazujac wszystkie swoje dokumenty wskazywat, ze ubiega
sie o przywrécenie prawa wlasno$ci warszawskiej nieruchomosci od 20 lat? Nieru-
chomosci sa odzyskiwane w sposéb niejednolity. Szczegdlnie dramatyczny problem
jest w Warszawie, ale dotyczy wielu nieruchomosci i miast w naszym kraju. Za chwile
parlament zderzy sie z problemem laséw.

Dotychczas byta to przede wszystkim kwestia sprawiedliwo$ci spotecznej. To par-
lament musi wypracowac¢ stanowisko, jaki procent warto$ci w ramach reprywatyzacji
moze by¢ zwrécony. Jezeli to bedzie 10, 15, 20, 30 procent, tyle, na ile sta¢ paristwo,
mysle, ze bedzie si¢ mozna z tym pogodzi¢. Natomiast w tej chwili jedni odzyskuja
100 procent, a inni nic. Jedni nie odzyskuja, bo ich nieruchomo$¢ zostata na przy-
kiad zniszczona podczas II wojny $wiatowej, inni mieli wiecej szczescia i odzyskuja
calos¢. Co wiecej, skala tego odzyskiwania, miedzy innymi przez przyjeta zupelnie
cicho i niezauwazalnie odmienng wykladnie bieglych i doktryny, sprawi, ze niektére
samorzady juz wkrétce moga stangé przed widmem ruiny. Nie mamy tylu pieniedzy,
w sytuacji kiedy pojawiaja si¢ roszczenia dotyczace obecnej ceny rynkowej nieru-
chomosci, a nie uprzedniej. W tej chwili sa to juz sumy 50, 60, 70 mln zfotych, ktére
sq réwne budzetom samorzadéw. To sytuacja, w ktdrej bezczynno$¢ parlamentu
moze doprowadzi¢ do ruiny samorzaddw, a wiec zrujnowania panstwa, oraz do
trwalego pokrzywdzenia tych obywateli, ktérzy nie otrzymaja jakiejkolwiek re-
kompensaty, w sytuacji gdy niektérzy zdotaja sie dobi¢ sprawiedliwosci. Nie obcig-
zam ich zadna odpowiedzialno$cig, oni walcza o swoje prawa (...).
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O dostepie do informacji i ochronie danych

Dla mtodego pokolenia wazne sg wolnos¢ stowa i prawo do informacji, zwlaszcza
w epoce internetu. Staralam sie razem z moimi wspdtpracownikami zwracaé na to
szczegblna uwage. Potrzebujemy jawnosci i przejrzystosci. Dzisiejszy obywatel to nie
jest czlowiek, ktéry nie poszukuje informacji. Nawet dzisiejsi lekarze skarza sie, ze
pacjent, zanim do nich przyjdzie, ,wygoogluje” sobie mase informacji na temat swojej
dolegliwosci do tego stopnia, ze potem polemizuje z lekarzem co do stosowanych
metod leczenia oraz chce rozmawia¢ z nim jak réwny z réwnym. Musimy wzia¢ pod
uwage to, ze obywatele sie zmieniajg, a wiele uzgodnien procesowych, ustalenr pro-
cesowych jest z poprzedniej epoki. To wymaga réwniez zmian w procesie udostep-
niania informacji publicznej. Kto praktycznie zamiast parlamentu wziat to w swoje
rece, poniewaz panstwo tego nie uregulowaliscie? Orzecznictwo sagdowe. Kawatek po
kawatku reguluje ono te kwestie. Ale réwnocze$nie natrafiamy tam na problemy. To
byt jedyny przypadek, kiedy mialam watpliwoéci co do zakresu poszerzania wolnego
dostepu do informacji publicznej. Akurat w zakresie wolnego dostepu do informa-
cji publicznej poszliémy bardzo daleko. I nie widze powodu, dla ktérego za niektére
informacje przedsiebiorcy zagraniczni nie mieliby ptaci¢, skoro nasi przedsiebiorcy
placa za granica. Otworzyliémy sie w takim stopniu, Ze moze to budzi¢ czasami wat-
pliwosci z punktu widzenia bezpieczernstwa panstwa w niektérych kwestiach.

W sprawach, ktore sa istotne dla obywateli, czyli w sprawie podstuchéw i bil-
lingéw oraz nadmiernej swobody danej stuzbom specjalnym przez Wysoka Izbe,
w moim przekonaniu, nie mamy wlasciwych regulacji.

Chce tu wyraznie podkredli¢ (...), ze postep technologiczny wyprzedza czasami
dzialania prawne. Mamy do czynienia z sytuacja, w ktérej kiedy$ wykaz rozmoéw tele-
fonicznych nie wydawat sie¢ danymi wrazliwymi. Bo c6z komu z wykazu? A tymcza-
sem kazdy z panstwa obecnych na sejmowej galerii w ciagu pietnastu minut moze
by¢ bardzo dokladnie okre$lony wedtug mapy kontaktéw socjalnych tylko na podsta-
wie polaczen z telefonu komérkowego. Po przepuszczeniu przez odpowiednie opro-
gramowanie, réwniez w odniesieniu do postéw znajdujacych si¢ na tej sali, mozna
w ciggu kilkunastu minut ustali¢, z kim taczg was silne wiezy, jaka jest mapa waszych
przyjaciot, jakie sa wasze przekonania i poglady. Dawniej wykaz rozméw nie byt dana
znaczaca i wrazliwa, w tej chwili jest, moze by¢ $miertelnie niebezpieczny, jezeli kto$
chcialby dla przestepczych celéw go uzy¢. Paristwo ma prawo do bezpieczenstwa.
Stuzby specjalne stoja na strazy tego bezpieczenstwa. Sa one jednak za skale billingéw
i podstuchéw krytykowane przez media. Ale rozwigzanie sprawy lezy w paristwa re-
kach, co oczywiscie nie oznacza, ze nie prowadze intensywnego dialogu z kierownic-
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twem tych stuzb, wskazujac, i takie debaty zorganizowalismy, ze domagam sie od nich
przestrzegania standardéw. Bytoby jednak obu stronom znacznie fatwiej, gdyby par-
lament uregulowat to ustawowo. Jezeliby zdarzy! si¢ w Polsce zamach terrorystyczny,
ktéry, mam nadzieje, nigdy sie nie zdarzy, ale gdyby co$ takiego sie stalo, to wtedy
wybuchng pretensje do organéw panstwa, w tym do parlamentu, co do ustawowego
uregulowania tych kwestii. To jest bardzo pilna sprawa.

Te klauzule generalne, ktére istnieja, sa przestarzate, nie uwzgledniaja postepu
technicznego, zagrazaja wolnosci i narazaja istniejace sluzby bezpieczenstwa pan-
stwa, stuzby specjalne, na zarzuty famania praw i wolnoéci obywateli. A one ttuma-
cza sig: my tylko wykorzystujemy instrumenty prawne, ktére parlament dat nam do

dyspozycji.

O niedostatecznych gwarancjach wolnosci

Sprawy zwiazane z wolnoscia osobista wcigz wracaja w debacie publicznej.
Uznanie przez Trybunal Konstytucyjny, zZe nieokre$lenie jednoznaczne przestanek
przediuzenia tymczasowego aresztowania po wydaniu przez sad pierwszej instancji
pierwszego wyroku w sprawie, nie spelnia testu proporcjonalnosci i jest niezgodne
z konstytucyjnym nakazem jednoznacznego okreslenia przestanek pozbawienia wol-
nosci, oznacza, ze jest konieczna pilna nowelizacja procedury karnej. Wykonywanie
tymczasowego aresztowania jest bardzo dotkliwe dla danej osoby, wiec ta osoba musi
mie¢ przynajmniej pojecie, jak dtugo to moze potrwac. Nie moze ona pozostawac
w poczuciu stalego zagrozenia i nie moze by¢ przedmiotem nieludzkiego traktowa-
nia. Sprawdzamy to w ramach tak zwanego Krajowego Mechanizmu Prewencji, wi-
zytacji miejsc pozbawienia wolno$ci w naszym kraju.

Kontrola osobista przeprowadzana przez policje i inne stuzby ma scisty zwigzek ze
sfera nietykalnosci i wolnosci osobistej. Chcialabym zasygnalizowaé Wysokiej Izbie,
ze tu réwniez jest pilna konieczno$¢ nowelizacji ustawy, poniewaz to jest sprawa bez-
pieczenstwa samych funkcjonariuszy. Oni chcg mieé¢ podstawe ustawowa. Jezeli sie
precyzyjnie nie okresli, co im wolno, a czego nie, naraza si¢ ich na postepowanie kar-
ne w przypadku $mierci zatrzymanego, a ich sytuacja jest wtedy o wiele trudniejsza.
Tymczasowe aresztowanie, pozbawienie wolnosci na podstawie decyzji prokuratora
musi by¢ stosowane zgodnie ze standardami paristwa prawnego.

Nie moze by¢ takiej sytuacji, ze obywatel obciazany — na przyklad, przez oso-
be podejrzanag lub przez recydywiste — cho¢ zglasza sie na kazde wezwanie do
prokuratury, na kazde zadanie wykonuje wszystkie ciazace na nim obowiazki

procesowe, nie ma zadnej gwarancji, ze o szostej rano nie zostanie aresztowany
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i pozbawiony wolnosci. A obecnie mamy do czynienia z taka sytuacja. Mimo ze
nie jest to racjonalne w $wietle postepowania karnego i nie jest to do pogodzenia
ze standardami panstwa prawnego.

Sadze, ze bedziemy jeszcze wracali do najbardziej znanego przypadku $mierci
pani posel Barbary Blidy, ktéra kiedy$ zasiadala w tych fawach, ale jest wiecej takich
przypadkéw. Drastyczny przypadek, ktéry w tej chwili analizujemy, z wniosku pana
Jarostawa Kaczynskiego, to jest sytuacja pana Daniela Obajtka, wéjta gminy Pcim.
Bedzie to podstawa do naszych dalszych dziataid. Poniewaz tych przypadkéw jest
zbyt wiele, przygotowuje wystapienie generalne, w ktérym przedloze Wysokiemu
Sejmowi wszystkie te drastyczne przypadki. Nie wszyscy bowiem dotknieci drastycz-
nie ludzie byli osobami medialnymi, znanymi, ktérych losem interesuje sie opinia
publiczna. To byli poméwieni przedsiebiorcy, to byli czesto ludzie zupelnie nieznani,
to byli czasem funkcjonariusze publiczni, samorzadowcy, policjanci.

W bardzo wielu przypadkach, ktére analizowalam, nie bylo zadnej mozliwosci
mataczenia, bo zwykle to jest uzasadnieniem, bo na przyklad sprawa byla juz sprzed
wielu lat albo wszyscy, z ktérymi podejrzany mégiby mataczy¢, juz byli pozbawieni
wolnoéci. Naduzywanie takich srodkéw pozbawia obywateli elementarnego poczucia
bezpieczenistwa. Oczekuje solidarno$ci panstwa postéw z moimi dziataniami w in-
teresie obywateli w tej sprawie. Kazdy z panstwa ktérego$ dnia moze by¢ dotkniety
tym samym. Mozecie sie paristwo kiedy$ zdziwi¢, ze dotyczy to przeciez was, a macie
catkowicie czyste sumienie. Mam dziesiatki takich spraw ludzi o catkowicie czystym
sumieniu. Dlatego zanim kto$ z paristwa moje dzialania w tym zakresie podda miaz-
dzacej krytyce, to prositabym, aby zastanowil sie réwniez nad wlasng przysztoscig
i aby pamietat, ze w przypadku gdyby go to dotknetlo, rzecznik praw obywatelskich,
ktokolwiek nim bedzie, na pewno nie odméwi mu swojej pomocy. I wtedy prosze
zwracaé sie do nas z calkowitym zaufaniem. Ale trzeba przede wszystkim usuwac

ustawowe mozliwosci zaistnienia takich sytuacji.

O anachronicznym traktowaniu nietrzezwych

Kolejna luka prawna, na ktéra chce zwrdci¢ uwage parlamentu, dotyczy trakto-
wania 0séb nietrzeZwych. Rzeczywiscie wiem, ze parlament jest przeciazony, prze-
pracowany, ale jezeli mamy sytuacje glebokiej patologii rozwiazan dotyczacych oséb
nietrzezwych, to trzeba, Wysoki Sejmie, to zmieni¢. Wedtug raportéw NIK 50 proc.
funduszu antyalkoholowego jest wydawane przez samorzady i przez inne orga-
ny paristwa niezgodnie z przeznaczeniem. Osoby nietrzezwe zatrzymywane sa jak
dawniej w izbach wytrzezwien. Izby wytrzeZwien czesto nie spetniaja odpowiednich
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standardéw, sg troche anachronicznym urzadzeniem, ale ich likwidacja bez zadnej
alternatywy skazuje policje na klopoty. Mam wiele skarg policjantéw — nie mdéwiac
juz o osobach nietrzezwych, ktére byly tym dotkniete — na to, Ze oni nie sa przygo-
towani do oceny, czy osoba nietrzezwa nie jest w bezposrednim niebezpieczenstwie
utraty zycia.

Stan nietrzezwosci jest naganny spolecznie, ale nie jest przestepstwem za-
stugujacym na kare $mierci. A tymczasem liczba przypadkéw zgonéw oséb nie-
trzezwych na posterunkach policji przybrala taki rozmiar, Ze ja musze si¢ ttuma-
czy¢ wobec organéw miedzynarodowych.

Szpitale réwniez bronia sie przed tym rekami i nogami. Mam skargi szpitali,
a takze pacjentéw, ktérzy byli skazani na takie towarzystwo w izbie przyje¢, podczas
wielogodzinnego czekania, gdy byla tam agresywna osoba nietrzezwa. Lekarze mé-
wig, Ze czuja sie zagrozeni i narazeni. Izby wytrzezwien s krytykowane w kontekscie
europejskim i europostowie proponuja, zebyémy je jak najszybciej likwidowali. Co
robi¢ w tej sytuacji? Przeprowadziliémy konferencje na ten temat w Szkole Wyzszej
Psychologii Spolecznej z wszystkimi zainteresowanymi. S3 modele w Polsce, sa mia-
sta w Polsce, ktére w ramach innowacji spolecznych znalazty wyjscie. Taki model ma
Bytom. To jest centrum zwalczania uzaleznien. To nie jest osobna izba wytrzezwien.
Ona jest zintegrowana czescia calego zespolu pomocy rodzinie, interwencji kryzy-
sowej. Nie ma tam szyldu: izba wytrzezwien. Osoba, wychodzac z takiego centrum
po wytrzezwieniu, od razu trafia na wejscie do o$rodka terapii. Jest psycholog, jest
osrodek pomocy rodzinie, sa fachowcy, ktérzy moga ocenié¢ stan. A to wszystko da
sie finansowaé z funduszu antyalkoholowego. To wszystko zalezy tylko od panistwa
postéw. To jest jedna decyzja parlamentuy, to jest jedna krétka ustawa, to jest wyko-
rzystanie modelu, ktory zostal zweryfikowany na tej konferencji przez specjalistow
z wszystkich mozliwych ugrupowan i z wszystkich mozliwych stron. To po prostu
wymaga interwencji, poniewaz w innym razie beda przypadki utraty zycia. Policja
jest udreczona i nie jest w stanie zagwarantowac bezpieczenstwa, a $wietni fachowcy,
ktérych juz mamy, marnuja sie, bo nie ma ich z czego optacic.

O ztej wspotpracy z resortem zdrowia

Ochrona zdrowia stanowi nasze szczegélne zmartwienie. Niestety nasza wspol-
praca z ministrem zdrowia nie ukfadata sie dobrze. Mimo préb podejmowanych
z mojej strony, mimo szeregu obietnic, mimo mojej wizyty w resorcie. Sa ministro-
wie, z ktérymi wspélpraca uktada mi sie doskonale, i sa tacy, ktérzy ignoruja moje
dzialania. Czy to oznacza, ze rzecznik jest wtedy bezbronny? Nie. Sktadam wniosek
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do Trybunatu Konstytucyjnego i tak sobie z tym poradze, jezeli rozporzadzenie jest
nielegalne. Wykonuje misje pojednawcza, proponuje, zeby resort zmienit niezgodne
z konstytucja przepisy albo rozwiazal jakis strasznie dramatyczny dla obywateli pro-
blem.

Sa resorty, z ktéorymi mozna rozmawiaé — ostatnio bardzo dobrze uklada
sie wspolpraca z resortem pracy, za co bardzo dziekuje — natomiast z resortem
zdrowia jest to trudne. Wtedy musze odwolac sie do Trybunatu Konstytucyjne-
go. Co to oznacza? Ze narazam panstwo i sedziéw Trybunatu na koszty, na prace
w prostej sprawie.

Prosze panstwa — odwoluje sie tutaj i do galerii, i przede wszystkim do Wysokiej
Izby — czy naprawde trzeba wielkich ekspertyz, zeby zrozumie(, ze niewtasciwa jest
sytuacja, w ktérej na skutek bledu prawnego — nie bede tu juz czynita wyrzutu Wy-
sokiej Izbie — lekarz geriatra nie moze w Polsce przepisa¢ balkonika, kuli i buta orto-
pedycznego? Czy naprawde trzeba diugo zastanawia¢ sie nad tym, ze ten blad trzeba
usuna¢? Wskazuje na to palcem, skladam wizyte, rozmawiamy z ministrem zdrowia
i otrzymuje na to odpowiedz, ze owszem, ten btad zostanie usuniety, ale za dwa lata,
bo sprawa jest bardzo ztozona.

Jezeli mamy interwencje, w ktdérej w ostatniej chwili udato sie zapobiec drama-
tycznym skutkom przed wejsciem w zycie ustawy, to jest moja wielka prosba do Wy-
sokiej Izby i do najbardziej do$wiadczonych parlamentarzystéw. Jest potrzebne to,
aby juz po uchwaleniu ustawy czy przed uchwaleniem jeszcze raz spojrzeé na cato-
$ciowy tekst po wielu poprawkach. To panistwa akt normatywny w trakcie uchwa-
lenia, z najlepszymi panstwa intencjami, Wysoka Izbo, o mato nie doprowadzit do
usmiercenia wszystkich hospicjéw w Polsce. Dopiero delegacja prowadzacego wiele
hospicjéw Caritasu i nasze wspdlne interwencje doprowadzity do tego, ze udalo sie
jeszcze wprowadzi¢ zmiany. Ale kazdy przepis moze doprowadzi¢ do lawinowych,
kaskadowych zmian.

O koniecznosci oceny skutkdw regulac;ji

Cenie ekspertyzy Biura Analiz Sejmowych, ale w poréwnaniu z innymi parlamen-
tami $wiata nie ma jeszcze nowoczesnego osrodka oceny skutkéw regulacji projek-
téw poselskich.

Nie moze by¢ tak, ze minister, ktéry ma klopoty w uzgodnieniach miedzyre-
sortowych, a czesto slusznie ma te klopoty, bo projekt jest niemadry, zatatwia
sobie obejscie u znajomego posla, posel sklada projekt poselski, a panistwo — to
jest moja szczegdlna prosba do Prezydium Sejmu i do Marszalka — nie dokonu-
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jecie oceny skutkow tej regulacji, i to nie tylko skutkéw finansowych. Bywaja tez
katastrofalne skutki spoteczne.

Moim marzeniem kiedy$ byt parlament, w ktérym elementem kariery posta wy-
kazywanym przed wyborami byloby pokazanie, ile ztych przepiséw panstwo usu-
neliscie, do uchwalenia jakich ustaw nie dopusciliscie, bo to tez jest miara sukcesu.
I paristwo to robicie w komisjach, tylko ze tego typu sukcesy przemijaja bez $ladu i nie
sa naglagniane przez media, a powinny by¢.

O niejasnym prawie podatkowym

Powiem jeszcze o prawach podatnikéw i przedsiebiorcéw. Poswiecitam tej kwestii
moje wystapienia przed Trybunalem Konstytucyjnym i Sgdem Najwyzszym w tym
roku.

Prosze panistwa, bywa tak, ze ustawa wymaga interpretacji. To nic nagannego.
Bywa tak, ze ustawa wymaga kilku interpretacji. To tez sie zdarza. Nie jestescie
paiistwo omnibusami, sytuacja spofeczna jest rézna, prawo moze wymagaé zmian.
Prawo podatkowe jest jednak podstawowym prawem dla obywatela, musi by¢ jasne
i czytelne. Tymczasem prosze zgadngd, ile jest punktéw dotyczacych wylaczen po-
datkowych przy podatku dochodowym, ktére ma opanowac zwykly obywatel, ktéry
jest zwykly w tym sensie, ze nie jest prawnikiem. Ile? Prosze zaproponowa¢, ile mamy
punktéw dotyczacych wylaczen podatkowych w ustawie o podatku dochodowym.
Jest ich 137. Prosze mi wskaza¢ obywatela, ktéry opanuje te 137 punktéw. A ile inter-
pretacji podatkowych w ubieglym roku wydat minister finanséw? 37 tysiecy!

Wysoki Sejmie, ustawa, ktora wymaga 37 tys. interpretacji — jesteSmy rekor-
dzista $§wiata — wymaga pilnej zmiany, zwlaszcza ze z ta lawina prébuja sobie
wszyscy radzi¢. Probuje sobie radzi¢ Naczelny Sad Administracyjny. O jakosci
tych interpretacji swiadczy fakt, ze 60 procent interpretacji jest uchylanych.

Fala interpretacji dotarta wiec do Naczelnego Sadu Administracyjnego i komplet-
nie zakorkowata sadownictwo administracyjne. Dotychczas byliémy dumni, ze sady
administracyjne dzialaja terminowo. Prosze juz o tym zapomnie¢. Sg sady, w ktérych
60 proc. spraw to jest rozpatrywanie interpretacji podatkowych. Do czego dopusci-
lismy? Prébuje sobie z tym radzi¢ nauka prawa administracyjnego, rozdzielajac te
interpretacje, probujac je jako$ opanowacd. Prébuja sobie radzi¢ sedziowie. Wreszcie
prébuje to opanowaé Ministerstwo Finanséw w taki sposdb, ze proponuje, zeby np.
wprowadzi¢ opfate 25 tys. od interpretacji pro futuro.

Wysoka Izbo! Panie Marszatku! A co z réwno$cig wobec prawa? Ktos, kto nie ma
25 tys. na zbyciu, nie ma prawa do interpretacji? Co z drobnymi przedsigbiorcami?
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To jest ustawa, ktéra wymaga pilnej zmiany, zwazywszy zwlaszcza na interpretacje
na przyszlo$é, bo mozna jeszcze teoretycznie usprawiedliwia¢ te niedoskonalosé
ustawy, za ktora jestescie panstwo odpowiedzialni jako postowie, tym, ze musza by¢
interpretacje dotyczace stanu prawnego, ale na przyszto$¢ jest to ogromna poku-
sa korupcyjna. Wystarczy nieraz nieobecno$¢ urzednika, np. z powodu zwolnienia
lekarskiego i braku zastepstwa, zeby przy milczacej aprobacie w wyniku interpre-
tacji podatkowej Skarb Panstwa ponidst ogromne straty. Prawa przedsiebiorcéw sa
przedmiotem mojego glebokiego zainteresowania. Wiem, ze sg projekty dotyczace
rzecznika przedsigbiorcy. Gdyby wysoki parlament dat mi 1/10 kwoty, ktéra planuje
na stworzenie urzedu rzecznika przedsiebiorcy, to moglabym przeznaczy¢ nie dwie
osoby do zajmowania sie przedsiebiorcami, tylko np. osiem czy dziesie¢ oséb i zapta-
ci¢ za ekspertyzy, ktérych w tej chwili nie jestem w stanie zleci¢. Oczywiscie w jakiejs
mierze wszystkie zespoly zajmuja sie przedsiebiorcami. Zapraszam panie i panéw
postéw do wspélpracy. Mysle, ze to powinna by¢ nasza wspélna troska.

O gwarancjach dla przedsiebiorstw rodzinnych

Chce zwréci¢ uwage Wysokiej Izby na to, ze firmy rodzinne — w przeciwienstwie
do gospodarstw rodzinnych — nie maja gwarancji konstytucyjnych. Réwniez gwaran-
cja konstytucyjna gospodarstw rodzinnych nie zostala wystarczajaco wyeksponowa-
na w istniejagcym porzadku prawnym, co sprawia, ze chociaz rolnicy maja gwarancje
konstytucyjna dla gospodarstwa rodzinnego, to w gruncie rzeczy nie moga jej prze-
fozy¢ na zadne dziatanie prawne. Zapraszam do rozmowy na ten temat.

Firmy rodzinne sa oparciem w kryzysie. To nie sa globalne korporacje, ktére
moga tatwo przenie$¢ produkcje w inny koniec $wiata. One chronia przed emi-
gracja ludzi mlodych, bo zatrudniaja nastepne pokolenia. One chronia prawa
osob starszych, bo senior w firmie rodzinnej ma swoje miejsce. One odpowiada-
ja mentalnosci Polakéw — widzimy to po ogromnym wysypie firm rodzinnych.
A prawo jest §lepe na ich istnienie.

Rozmawiatam juz na ten temat z panem wicemarszatkiem Sejmu. Uzyskali$my
réwniez przychylno$¢ pana prezydenta, w ktérego kancelarii odbyla sie debata na
temat firm rodzinnych. Bylabym bardzo zadowolona, gdybysmy zrobili taka deba-
te w parlamencie. Nie ingeruje w proces legislacyjny. To panie i panowie postowie
wiedza najlepiej, jakich zmian dokona¢ w prawie, aby pozycja firmy rodzinnej byta
lepsza. Wtedy mozemy pomysle¢, czy tego nie rozszerzy¢, bo w koricu dlaczego ma
by¢ gwarancja tylko dla gospodarstwa rodzinnego, czyli rolniczej firmy rodzinnej,
a nie ma by¢ gwarancji, zgodnie z zasada réwnosci wobec prawa, dla firmy rodzinnej,



Rzecznik w parlamencie

ktérej wlasciciel moze mieszkaé w tej samej wsi, by¢ sgsiadem zza ptotu? Jeden ma
gospodarstwo rodzinne, a drugi ma rodzinny warsztat naprawy samochodéw i cia-
gnikéw. Czym to sie r6zni? Dlaczego ta gwarancja nie ma by¢ rozciagnieta?

O braku pieniedzy na wykonywanie konwencji

Oproécz naszych zasadniczych zadan, o ktérych méwilam, rzecznik praw oby-
watelskich jest odpowiedzialny réwniez za konwencje. W réznych krajach powsta-
ja osobne organy do tych spraw. W tej chwili ma trzy konwencje. Ich dodatkowa
realizacja bez wielkich srodkéw budzetowych albo poczatkowo wrecz bez zadnych
$rodkéw budzetowych jest ogromnym obcigzeniem naszego biura, ale chwalebnym,
i dlatego niesiemy to obciazenie. Jest to przede wszystkim zadanie, ktére przejat pan
doktor Janusz Kochanowski, méj poprzednik. Méwie o Krajowym Mechanizmie Pre-
wencji. On przejal to bardzo heroicznie, bo na podstawie obietnic parlamentu, ze
dostanie na to $rodki.

Wedlug standardéw ONZ musze mie¢ 37 os6b, zeby méc dokonywa¢ wizy-
tacji we wszystkich aresztach, wiezieniach czy zakladach karnych, zakladach
psychiatrycznych i domach pomocy spotecznej w Polsce w sposéb regularny,
absolutnie niezapowiedziany.

Kazdego moze to dotyczyé. Mieli§my do czynienia z osobag, ktéra byla dwa lata
przetrzymywana na podstawie spisku swoich kolezanek z pracy w zakltadzie psychia-
trycznym, dopdki nie udalo sie nam tej osoby uwolni¢. Mamy do czynienia z sytu-
acjami, ktére wymagaja interwencji w zaktadach karnych. Mamy do czynienia z ludz-
mi, ktérzy 76 godzin byli przetrzymywani w pasach. Mozna sobie wyobrazi¢ to, co
jest juz wlasciwie uznane za torture, a nie tylko nieludzkie traktowanie. To wszystko
jest wykrywane przez Zesp6t ,Krajowy Mechanizm Prewencji”.

Przedkladam Wysokiej Izbie i komisji budzetowej prosbe, abysmy chociaz tro-
che doszli do tego standardu, bo w tej chwili mam 13 oséb, a to i tak dzieki dzia-
taniom Wysokiego Sejmu, za ktére bardzo dziekuje, bo bylo 4-5 oséb. To byta
kpina, a nie wizytacje. Mam 13 0s6b, a powinnam mie¢ 37 oséb. Tlumacze sie
na wszystkich miedzynarodowych posiedzeniach i przy kazdej wizytacji. Gdybym
doszta chociaz do 20 etatéw — bo nie oczekuje cudéw — gdybym mogta mie¢ cho-
ciaz 20 etatéw, potrzebuje tam bowiem i lekarza, i psychiatry. W ogdle nie jestem
jeszcze w stanie wizytowaé domdw seniora, a czesto, w coraz wiekszym stopniu,
nastepuje prywatyzacja doméw seniora i jezeli nie sa one pafistwowe i nie czerpia
ze $rodkéw publicznych, to bardzo utrudniona jest kontrola w takich zaktadach.
Moge, na podstawie konwencji, wej$¢ do kazdego domu, ale musicie mi panistwo
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da¢ do tego ludzi. Tak jak méwie: ma by¢ 37 etatéw, mam 13. Gdybym tym razem
mogla dosta¢ chociaz 7 etatéw, bede mogla wykazaé postep, bo caly czas uspoka-
jam, ze co roku jednak kogo$ dostajemy.

O walce z dyskryminacja

Druga konwencja jest konwencja antydyskryminacyjna. BylisSmy bardzo scep-
tyczni co do przejecia obowiazkéw wynikajacych z tej konwencji. Do dzisiaj jestem
sceptyczna, bo jest pewien fragment obowiazkéw wynikajacych z konwencji, ktérych
z punktu widzenia konstytucyjnego, jako rzecznik, nie moge wykonywa¢. Ale w in-
teresie panistwa i jego budzetu, bo trzeba byloby stworzy¢ urzad obejmujacy co naj-
mniej 100 etatéw, przejeliSmy te obowigzki, musimy tez wykonywaé niezalezne ba-
dania i przygotowywac zwigzane z tym raporty. Moge powiedzie¢, ze to byt ogromny
wysilek zespotu spolecznego i zespotéw merytorycznych, ktére maja do czynienia
z dyskryminacja, czyli przede wszystkim zespotu prawa konstytucyjnego i zespotu
prawa administracyjnego, ale réwniez zespolu prawa karnego.

Chodzi przede wszystkim o przemoc wobec ludzi starych. Przygotowalismy ra-
port o przemocy wobec starszych kobiet — dramatyczne historie. Prawa oséb niepet-
nosprawnych, prawa oséb starszych od poczatku byly moim priorytetem — prioryte-
tem, ktdry, kiedy obejmowatam urzad, byt wySmiewany, szydzono z tego, ze w Polsce
rzekomo naruszane maja by¢ prawa oséb starszych. Jak réwniez los ludzi starych,
ktérzy sa izolowani, wy$miewani, ktérych sie publicznie upokarza. Na przyktad
w banku, w ktérym starszemu czltowiekowi chcacemu skorzystac z toalety, odmawia
sie tego, po czym urzedniczka go wySmiewa przy wszystkich, méwiagc, ze jesli ktos
jest w takim wieku, ze nie potrafi powstrzymac potrzeb fizjologicznych, to nie powi-
nien chodzi¢ do banku. I ten cztowiek wobec 50 0séb musi to przetrwac.

Takie szydzenie, wy§miewanie, przemoc wobec oséb starych sa wstydliwa czescia
zycia spotecznego. Wyciggamy to na $wiatto dzienne. ZrobiliSmy szereg regionalnych
konferencji, debat na ten temat.

Musze powiedzie¢ z duma — jezeli moge pochwali¢ mdj zespél — ze nasze
dzialania doprowadzily nawet do pewnej zmiany frontu w europejskiej Agencji
Praw Podstawowych, ktéra dzieki nam bedzie mocniej podkreslata prawa oséb
starszych i niepelnosprawnych.

Dzialania dotycza tez mniejszosci. Nikt w Polsce nie powinien by¢ upokarzany,
wyszydzany, oémieszany. Nikt nie powinien — na przyklad policja — odmawia¢ po-
mocy tylko dlatego, ze ktos jest odmiennej orientacji seksualnej albo ze nie méwi
w jezyku polskim, takie osoby trzeba otacza¢ opieka. Wspdtpracujemy w tym zakre-
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sie z Policja. Musze powiedzie¢, ze w przeciwienistwie do pewnego kryzysu w relacji
z Prokuraturg Generalna, Policja i Stuzba Wiezienna, przy réznych krytycznych na-
szych uwagach, wspétpracuja z nami bardzo konstruktywnie. Jezeli chodzi o Policje,
widze w tym zakresie powazny postep.

Oczekuje réwniez postepu w sprawach dramatycznych, tzn. sprawach cudzo-
ziemcdw, zwlaszcza dzieci cudzoziemcéw przetrzymywanych w warunkach wie-
ziennych. Dzialo si¢ to przy catkowitej obojetnosci naszego spoteczenstwa. Po bar-
dzo burzliwym zebraniu u ministra spraw wewnetrznych nastapi — jezeli te ustalenia
zostang dotrzymane — ogromna poprawa, chociaz ciagle fundamentalnie sprzeci-
wiam sie detencji dzieci, czyli przetrzymywaniu dzieci w warunkach pozbawienia
wolnosci. Oczywiécie nie jestem zwolennikiem wypuszczania ich do doméw dziecka
funkcjonujacych na wolnosci, a zatrzymywania rodzicéw, rozdzielania matych dzieci
z rodzinami. Nie, ale uwazam, Ze nie ma potrzeby i nie ma w Polsce mozliwosci, Zeby
pierwszymi rzeczami, ktére beda pamietaly malutkie dzieci, byly spacerniak, krata
i na tym betonowym spacerniaku jedna smutna hustawka, a takie widoki mozna byto
dostrzec. Po prostu Polska ze swoja historig nie moze sobie na to pozwoli¢.

O wychowawczych wizytach w migjscach pamieci

Jezeli méwimy o naszej historii, to chciatabym przejsé¢ do bardzo waznego apelu,
Wysoka Izbo. Wspélnie z muzeum Auschwitz patronowatam konkursowi: Co dzis
wiem o Auschwitz. Zgloszone zostaly wspaniale eseje mlodych ludzi, ale 300 prac
mialo tres¢ nastepujaca: ,O Auschwitz nic nie wiedziatem. Pojechatem, bo obiecali
nam, ze potem péjdziemy do McDonalda. Kiedy zwiedziliémy muzeum Auschwitz,
nikt z naszej klasy nie chciat juz i§¢ do McDonalda”. To tylko przyktad.

Wryniki tego konkursu, dyskusje z laureatami, sytuacje, w ktérych mlody
czlowiek z wytatuowana na piersiach swastyka idzie zlozy¢ kwiaty na grobach
Armii Krajowej i jest przekonany, ze jedno z drugim zupelnie si¢ nie kldci — to
wszystko sklania mnie do wniosku i do apelu, ktéry przedktadam panu mar-
szalkowi, aby dokona¢ takich zmian w prawie, by kazde dziecko w Polsce, kazda
osoba nalezaca do grupy mlodziezy przynajmniej raz w zyciu odwiedzila miej-
sce pamieci.

W ramach urzedowej listy ministra kultury (...) nie trzeba bedzie ze Szczecina
podrézowaé do muzeum Auschwitz — Stutthof jest blizej. Nie trzeba z Wroctawia
jezdzi¢ do Auschwitz — Gross-Rosen, czyli Rogoznica, jest blizej. To jest najlepsze
szczepienie przeciw ksigzkom typu ,Jak pokochatem Adolfa Hitlera’, ktére wywotuja
obecnie zainteresowanie czeéci mtodszego pokolenia (...).

327



—
M O madre prawo i wrazliwe panstwo

328

Te miejsca pamieci to nie sa tylko miejsca zbrodni hitlerowskich. Mnie chodzi
o wszelkie miejsca pamieci. Tu chodzi o zbrodnie stalinowskie, tu chodzi o te zbrod-
nie, w ktérych wystepowano przeciwko prawom czlowieka, przeciwko wolnosci,
w ktérych naruszono podstawowe prawa cztowieka, mnie chodzi tez o inne byte obo-
zy koncentracyjne, ktére byly gtéwnie miejscami Holokaustu, o Treblinke, o Sobibér,
o inne miejsca. Kazda szkola bedzie miafa blisko. Ale oczywiscie trzeba to zrobi¢

madrze, w taki sposéb, ktéry pozwoli bezposrednio dotknaé problemu.

O wspétpracy z parlamentem

Dziekuje za wszelkie dobre do$wiadczenia we wspo6lpracy z paniami i pana-
mi postami, bo otrzymuje od parlamentu naprawde wiele wspanialych sygnalow.
Poslowie potrafiag ujmowac sie za skrzywdzonymi obywatelami.

Jezeli moglabym powiedzie¢ o tym krytycznie, to wskazatabym, ze nie ma publi-
kacji Sejmu, ktéra by to pokazywata, ktéra pokazataby te strone panstwa dzialalno-
$ci. Nie ma publikacji zatytutowanej np. ,Postowie Rzeczypospolitej w obronie praw
i wolnosci obywatelskich” Chetnie przyczynie sie do powstania takiej publikacji. Ja
nie méwie tu o pracy komisji praw czlowieka, z ktérg mamy znakomite kontakty
i ktérej przewodniczgcym bardzo dziekuje. Parlament ma bardzo niskie poparcie
spoteczne, co moze si¢ przelozyé nawet na agresje spoleczna wobec Wysokiej Izby
niezaleznie od sympatii do partii czy klubu parlamentarnego. Méwie to z troskg, jako
osoba, ktdra osiem lat spedzita w tej sali i wie, jak czesto jest to niewdzieczna i niedo-
ceniana praca. To powinno by¢ troska wszystkich klubéw. Praca parlamentu czesto
jest wyszydzana, wySmiewana, nie jest dostrzegana na zewnatrz, ale nie jest réwniez
promowana przez panstwa, nie pokazuje sie sukceséw parlamentu jako catosci. I o to
sie zwracam do pana marszatka (...).

Parlament jest podstawa naszej wolnosci. Dlatego to do panstwa zwracam sie
o zmiane tych przepiséw prawnych, ktére pilnej zmiany wymagaja (...).

Wystapienie miato miejsce 10 lipca 2013 1.



