Biatystok, dnia 21 maja 2019 r.

Stanowisko dla Rzecznika Praw Obywatelskich w zwigzku z
uchwalaniem przez Sejm RP ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie
ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw

1. Ustawe z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych
innych ustaw, ktora zostala przyjeta przez Sejm RP, nalezy oceni¢ negatywnie. Stanowi ona
jaskrawy przyklad naruszenia procedur legislacyjnych oraz przyjmowania zmian
podyktowanych populizmem penalnym. Zmian, ktorych zasadnicza wigkszo$¢ pozbawiona jest
racjonalnego uzasadnienia, wewngtrznie sprzecznych oraz zawierajacych rozwigzania
naruszajace przepisy Konstytucji RP oraz uméow miedzynarodowych. Za takim kategorycznym

stanowiskiem przemawia kilka powodow.

2. Po pierwsze, ustawa z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw zostata chwalona przez Sejm RP w trybie przewidzianym dla ustaw
tzw. zwyklych. Zostal zatem naruszony tryb postgpowania legislacyjnego, poniewaz w
przypadku procedowania z projektami kodeksow, projektami zmian kodeksow oraz z
projektami przepisow wprowadzajacych kodeksy i ich zmiany stosuje si¢ odrebng $ciezke
legislacyjna, precyzyjnie uregulowang w rozdziale 4 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Przewidziane w Regulaminie Sejmu odrgbnosci proceduralne
na etapie prac ustawodawczych w Sejmie dla ww. rodzajow projektow ustaw nie maja
charakteru czysto formalnego. Wynikajg z faktu, ze szczegélne regulty procedowania z
projektami kodeksow oraz ich zmian uzasadnia si¢ ich doniosto$cig w ksztattowaniu systemu
prawnego. Poglad ten znajduje potwierdzenie w doktrynie oraz orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Wskazuje si¢ w piSmiennictwie, ze przyjety w Regulaminie Sejmu tryb
kodeksowy ma ,,na celu zapobiezenie pochopnym decyzjom legislacyjnym oraz zapewnienie
udziatu specjalistow w postepowaniu, poniewaz opracowanie projektu kodeksu wymaga
bardzo rozlegltej i glebokiej wiedzy prawniczej” (por. S. Wronkowska, W sprawie
postepowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
Przeglad Sejmowy 2000, nr 2, s. 79-80). Istote kodeksow podobnie charakteryzuja inni
przedstawiciele nauki prawa, ktoérzy wskazuja m.in. wyjatkowa role kodeksow, polegajaca ,,nie
tylko na wyczerpujacym uregulowaniu obszernej dziedziny spraw, ale i na usystematyzowaniu

poszczegbdlnych dziatow prawa, ustaleniu ich przewodnich zasad, a takze stabilizacji stanu
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prawnego w danej dziedzinie, a w konsekwencji — umocnieniu zaufania i szacunku obywateli
do prawa” (por. M. Kepinski, M. Sewerynski, A. Zielinski, Rola kodyfikacji na przyktadzie
prawa prywatnego w procesie legislacyjnym, Przeglad Legislacyjny 2006, nr 1, s. 95).
Wskazuje si¢ rowniez, ze: ,,Kodeksy sg ustawami o podstawowym znaczeniu dla danej galezi
prawa. Przyjmuje si¢, ze powinna je cechowac stabilno$¢ i1 trwalo$¢. Stabilnos¢ kodeksu
oznacza, ze jego uregulowania powinny podlega¢ zmianom tak rzadko, jak to jest mozliwe.
Ingerencja ustawodawcy w przepisy kodeksu powinna by¢ przemyslana i uzasadniona,
zwlaszcza jezeli ma by¢ powazna. (...) Stabilnosci kodeksow nie sprzyja takze sytuacja, w
ktorej nastgpuje przeobrazenie podstaw systemu spoteczno-politycznego, tak jak to miato
miejsce w Polsce po 1989 r., albo sytuacja, w ktorej modyfikacje systemu prawnego traktowane
sg jako instrument o charakterze politycznym, tak jak to ma miejsce obecnie w naszym kraju.
Niemniej nalezy uznaé, ze na tyle, na ile jest to mozliwe, obowigzywa¢ powinno zatozenie o
potrzebie stabilno$ci regulacji kodeksowych. Trwato$¢ kodeksu rozumie¢ z kolei nalezy jako
zatozenie, ze tworzony jest on jako ustawa na dlugi czas, a wigc rowniez decyzja o jego
zastgpieniu nowa regulacjg musi mie¢ mocne uzasadnienie i realne podstawy wynikajace z
potrzeb obrotu prawnego” (por. K. Weitz, Czy nowa kodyfikacja postgpowania cywilnego?,
Panstwo i Prawo 2007, z. 3, s. 21).

Na wage szczegolnej procedury w sprawie kodeksow zwrocit uwage takze Trybunat
Konstytucyjny, ktory w orzeczeniu z dnia 18 pazdziernika 1994 r., K 2/94 (OTK ZU 1994, nr
2, poz. 36) stwierdzil, ze ,kodeksom przystuguje szczegdlne miejsce w systemie prawa
ustawowego. Istotg kodeksu jest stworzenie koherentnej 1 — w miar¢ mozliwosci — zupetnej oraz
trwatej regulacji w danej dziedzinie prawa (...), kodeksy przygotowywane 1 uchwalane sg w
odrebnej, bardziej ztozonej procedurze niz «zwyczajne» ustawy, istota kodeksu jest dokonanie
kodyfikacji danej galezi prawa. Dlatego terminy i pojecia uzywane przez kodeksy traktuje si¢
jako wzorcowe 1 domniemuje si¢, iz inne ustawy nadajg im takie samo znaczenie”. Poglad ten
zostat podtrzymany w kolejnych orzeczeniach Trybunatu Konstrukcyjnego np. w wyroku TK
z dnia 16 kwietnia 2009 r., sygn. P 11/08, OTK ZU 2009, 4A, poz. 49 czy wyroku TK z dnia
19 wrzesnia 2008 r. sygn. akt K 5/07, OTK ZU 2008, 7A, poz. 124. W tym ostatnim
stwierdzono zreszta, ze ,,poprzez uchwalenie regulaminu nast¢puje samozwigzanie si¢ Sejmu
postanowieniami tego aktu prawnego. Tym samym, chociaz parlamentarzysci mogg w kazde;j
chwili zmieni¢ (czgsciowo lub catkowicie) swoj regulamin, to tak dlugo jak on wiaze, tak dlugo
musi by¢ przestrzegany. Zasada legalno$ci w dziatalno$ci ustawodawczej parlamentu nie moze

by¢ - zdaniem Trybunatu - zawe¢zona jedynie do skonstatowania generalnej legitymacji do
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sprawowania wiladzy ustawodawczej, czy tez do przestrzegania wytacznie konstytucyjnych
regut stanowienia prawa, ale wigze si¢ z potrzeba dotrzymania catoksztattu obowigzujacych
,regul gry” zwigzanych z procedurg tworzenia prawa”. Odnoszac powyzsze uwagi do przyjetej
ustawy z dnia 16 maja 2019 r. stwierdzi¢ nalezy, ze przyjecie jej nastgpito z naruszeniem
rozdzialu 4 Regulaminu Sejmu. Budzi to watpliwosci w §wietle konstytucyjnej zasady panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), ktora wymaga stanowienia norm w sposob zgodny z
zasadami techniki legislacyjnej. Stawia rowniez znak zapytania co do zgodnoS$ci przyjetej

ustawy z trescig art. 112 oraz art. 119 ust. 1 Konstytucji RP.

3. Po drugie, uchwalona przez Sejm nowela hotduje idei negatywnej prewencji ogélnej,
poniewaz stosowanie sankcji karnych ma tylko odstrasza¢ potencjalnych sprawcow i przez to
prowadzi¢ do mniejszej lub bardziej skuteczniejszej likwidacji okreslonych sposobow
postepowania w spoleczenstwie. Nie sposob jednak nie zauwazy¢, ze takie wymierzanie
sankcji karnej sprawcy przestepstwa po to, by odstraszy¢ innych, narusza konstytucyjng zasade
ochrony godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji RP). Sprawca przestepstwa nie moze by¢
traktowany w sposob przedmiotowy, nie moze by¢ ,.$rodkiem” tudziez ,narzgdziem” do
odstraszania innych potencjalnych sprawcow (por. K. Buchata (w:) K. Buchata, A. Zoll, Kodeks
karny. Czes¢ ogolna. Komentarz, Krakéw 1998, s. 415). Jak zauwaza si¢ w doktrynie prawa
karnego ,,godnos¢ jest immanentng cechg cztowieczenstwa i w zaden sposob nie mozna si¢ je
zrzec ani jej przekreslic. Popelnienie przestgpstwa nie anuluje czlowieczenstwa, nie
dehumanizuje, nie likwiduje godnos$ci sprawcy, nie pozbawia podmiotowos$ci, nie wyklucza
spod ochrony prawnej. Popetnienie nawet najciezszego przestepstwa nie oznacza <wyjecia
spod prawa>. Zasada godnosci cztowieka chroni przestepce przed zakusami normatywnego
wykluczenia”. W ramach dziatan podejmowanych wobec sprawcy przestgpstwa niezmiennie
obowigzuje wynikajaca z zasady godnos$ci podstawowa reguta, w mysl ktorej cztowiek nie
moze by¢ traktowany wylacznie jako srodek do jakiegokolwiek innego celu, ktory lezy poza
nim samym (por. F. Ciepty, Konstytucyjne aspekty prawnokarnej ochrony godnosci ofiar i
sprawcow przestepstw, Acta luris Stetinensis 2017, nr 4, s. 62; A. Zoll, Polityka karna w
kontekscie obowigzku poszanowania godnosci osoby karanej, (w:) Kara w nauce i kulturze,
red. J. Utrat-Milecki, Warszawa 2009, s. 46; P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej,
Warszawa 2008, s. 127-141). Majac powyzsze na wzgledzie zasadniczy sprzeciw wywoluja
art. 77 § 3 1 4 k.k., ktore wylaczaja wobec skazanego na kar¢ dozywotniego pozbawienia
wolnos$ci — obligatoryjnie badZ fakultatywnie - mozliwos$ci warunkowego przedterminowego

zwolnienia. Przyjete rozwigzanie wyklucza zupelnie mozliwos¢ przemiany skazanego, ktory
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przestaje byt traktowany jako podmiot odpowiedzialnos$ci karnej, a staje si¢ bezosobowym,

przedmiot polityki karnej. Ustawodawca wyklucza bowiem, ze cztowiek moze si¢ zmienic.

Przyjete rozwigzania w art. 77 § 3 1 4 pozostaja w sprzeczno$ci z orzecznictwem
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym juz kilku-
krotnie przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka, brak mozliwosci warunkowego zwolnienia
osoby skazanej na dozywotnie pozbawienie wolnosci narusza art. 3 EKPCz przewidujacy zakaz
nieludzkiego i ponizajacego traktowania. Trybunat kazdorazowo podkreslat przy tym, ze o ile
sama kara dozywotniego pozbawienia wolnosci nie narusza art. 3 Konwencji, to narusza go juz
brak w prawie krajowym regulacji przewidujacej mozliwo$¢ przeprowadzenia kontroli zasad-
nosci dalszego wykonywania takiej kary po uptywie ustalonego w ustawie terminu, ktory zwy-
kle wynosi 25 lat. Mozliwo$¢ ta nie oznacza prawa do bycia zwolnionym z zaktadu karnego po
wskazanym okresie, lecz powinna da¢ skazanemu nadziej¢ na odzyskanie wolnosci, cho¢by
w dluzszej perspektywie czasowej. W tym kontekscie mozna przywota¢ wyroki ETCPz —z dnia
9 lipca 2013 r. w sprawie Vinter i inni v. Wielkiej Brytanii, skargi nr 66069/06, 130/10 i 3896/10
oraz z dnia 4 wrzesnia 2014 r. w sprawie Trabelsi v. Belgii, skarga nr 140/10, w ktorych
stwierdzono, iz z perspektywy gwarancji wynikajacej z art. 3 Konwencji skazani na kare
dozywotniego pozbawienia wolnosci powinni mie¢ prawo do uruchomienia procedury oceny
potrzeby dalszego pozbawienia wolnosci po odbyciu nie wiecej niz 25 lat kary, a ponadto w
pozniejszym okresie — w rozsadnych odstepach czasowych (zob. szerzej B. Nita-Swiattowska,
Mozliwos¢ orzeczenia kary dozywotniego pozbawienia wolnosci bez dostepu do warunkowego
przedterminowego zwolnienia jako przeszkoda ekstradycyjna wynikajgca z Europejskiej

Konwencji Praw Czlowieka, Europejski Przeglad Sadowy 2017, nr 6, s. 29 i n.).

Po trzecie, ustawa z dnia 16 maja 2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny pomija fakt,
ze zmiany polegajace na tworzeniu nowych typdw czyndéw zabronionych badz zaktadajace
podwyzszenie sankcji karny nie moga odbywac si¢ arbitralnie. Truizmem jest stwierdzenie, ze
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnos$ci moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla realizacji
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wartosci. Konieczno$¢ w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji RP oznacza, ze nie ma innej] mozliwo$ci osiggnigcia zamierzonego celu.
Tymczasem ustawodawca w zwigzku z przyjeta ustawg nie wykazat potrzeby zmian w kwestii
zasad odpowiedzialnosci karnej, katalogu kar, dyrektyw sagdowego stosowania kary i srodkow

karnych czy konieczno$ci przyjecia nowych typdw czyndéw zabronionych. Pozostaje w
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opozycji do dotychczasowego orzecznictwa Trybunaly Konstytucyjnego, z ktorego wynika
konieczno$¢ poszanowania zasady proporcjonalnosci, rozumianej jako wymog stosowania
takich $rodkéw prawnych, ktore beda skuteczne, a wigc rzeczywiscie shuzace realizacji
zamierzonych przez prawodawce celow. Chodzi tu zatem o $rodki niezb¢dne, w tym sensie, ze
chroni¢ beda okreslone wartosci w sposob, badz w stopniu, ktory nie mogiby by¢ osiggnigty
przy zastosowaniu innych $rodkow. Niezbedno$¢ to rowniez skorzystanie ze Ssrodkow jak
najmniej ucigzliwych dla podmiotow, ktorych prawa lub wolnoéci ulegng ograniczeniu.
Spetnienie powyzszych postulatow wymaga blizszej analizy w kazdym konkretnym przypadku
ograniczenia prawa lub wolnosci, w szczegolnosci przez skonfrontowanie wartosci 1 dobr
chronionych dang regulacja z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réwniez
przez ocen¢ metody realizacji ograniczania (por. wyroki TK z dnia 22 wrzesnia 2005 r., Kp
1/05 i 5 lutego 2008 r., K 34/06). Przyjete w ustawie z dnia 16 maja 2019 r. zaostrzenie
odpowiedzialno$ci karnej nie znajduje uzasadnienia w danych empirycznych, a tym samym nie
respektuje konstytucyjnej zasady ,konieczno$ci” w zakresie wprowadzania regulacji
penalnych, okre$lonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Co wigcej, lektura uzasadnienia projektu
ustawy, ktory zostat przyjety przez Sejm RP dnia 16 maja 2019 r., nie daje postawy twierdzi¢,
ze zostal on przygotowanym po wnikliwym wazeniu dobr ani tez uznaé, ze stanowi odpowiedz
na potrzeby praktyki wymiaru sprawiedliwosci. W szczegdlnosci jest to widoczne na
przyktadzie mechanicznego podnoszenia dolnej granicy ustawowego zagrozenia, ktora w
nieuzasadniony sposob ogranicza nie tylko mozliwos¢ indywidualizacji represji karnej, lecz

takze zakres sedziowskiego wymiaru kary.
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