30/4A/2004

WYROK
z dnia 20 kwietnia 2004 r.
Sygn. akt K 45/02°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Teresa Dgbowska-Romanowska
Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcow, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 20 kwietnia 2004 r., wniosku Grupy postéw o zbadanie zgodnosci:

1) art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676) z art. 103
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy powotanej w punkcie pierwszym z art. 2, art. 30
i art. 31 Konstytucji,

3) art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy powolanej w punkcie pierwszym z art. 2, art. 30,
art. 47, art. 49 i art. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

4) art. 41 ustawy powotanej w punkcie pierwszym z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

5) art. 230 ust. 1 1 7 ustawy powotanej w punkcie pierwszym z:

—art. 7, art. 32 i art. 60 Konstytucji,

— art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.
U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167),

orzeka:
I

1. Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676 oraz z 2003 r. Nr 90, poz.
844, Nr 113, poz. 1070, Nr 130, poz. 1188 i Nr 166, poz. 1609) w zakresie, w jakim
nadaje range sekretarzy stanu Szefom ABW i AW, jest niezgodny z art. 103 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy powolanej w punkcie pierwszym jest niezgodny z
art. 2, art. 30 i art. 31 Konstytucji.

3. Art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy powolanej w punkcie pierwszym jest niezgodny z
art. 2, art. 30, art. 47, art. 49 i art. 51 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 12 maja 2004 r. w Dz. U. Nr 109, poz. 1159.



4. Art. 41 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie pierwszym jest niezgodny z art.
92 ust. 1 Konstytucji.

5. Art. 230 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie pierwszym w zakresie, w jakim
przewiduje, na podstawie pkt 2 tego przepisu, mozliwos¢ wypowiedzenia
funkcjonariuszowi stosunku sluzbowego, jest niezgodny z art. 7 i art. 60 Konstytucji.

6. Art. 230 ust. 7 ustawy powolanej w punkcie pierwszym, w zakresie, w jakim
wylacza stosowanie przepisow art. 60 ust. 4 oraz art. 63 tejze ustawy do
funkcjonariusza, o ktéorym mowa w art. 230 ust. 4 ustawy:

a) jest niezgodny z art. 32 i art. 60 Konstytucji,

b) jest niezgodny z art. 25 lit. ¢ Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.
z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

I

Przepisy wskazane w pkt 2, pkt 3 i pkt 4 traca moc obowiazujaca z dniem 31
grudnia 2004 r.

UZASADNIENIE:
I

1. Grupa postow wystapita do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci z Konstytucja i prawem migdzynarodowym przepisow art. 14 ust. 1, art. 23 ust.
1 pkt 1 1 6, art. 41 oraz art. 230 ust. 1 1 7 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676).

Pierwszy zarzut dotyczy niezgodno$ci art. 14 ust. 1 ustawy z art. 103 ust. 1
Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcéw, powotywanie szefow Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu (dalej: ABW oraz AW), w randze sekretarzy stanu,
w rzeczywisto$ci prowadzi do obejscia konstytucyjnego zakazu taczenia mandatu posta z
zatrudnieniem w administracji rzadowej. Wnioskodawcy podniesli, ze w zadnej innej
regulacji dotyczacej centralnego organu administracji rzadowej, nie przewidziano takiego
rozwiazania, majac na wzgledzie, ze kierownik centralnego organu administracji jest
kategoria niezalezna od sekretarza stanu. Ponadto — w ocenie wnioskodawcoéw — nadanie
takiej rangi organom, o ktoérych mowa, nie jest uzasadnione potrzeba prawidtowe;j
realizacji ustawowych obowiazkéw. Dopuszczalno$¢ powotywania postow i1 senatorow na
szefow ABW oraz AW — stwierdzaja wnioskodawcy — godzi takze w zasade trojpodziatu
wladzy 1 incompatibilitas oraz zaciera rdznice migdzy wladza ustawodawcza a
wykonawcza.

Kolejny z zakwestionowanych przepisow — art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy z 24 maja
2002 r., uprawnia funkcjonariuszy ABW do wydawania, w ramach wykonywanych przez
nich czynno$ci, ,,polecen okreslonego zachowania si¢”. Zdaniem wnioskodawcow, tres¢
przepisu nie pozwala wskaza¢ rzeczywistego zakresu stosowania tej normy. Nie precyzuje
procedury i warunkow, w ktorych funkcjonariusz moze wydaé polecenie, przestanek
uzasadniajacych skorzystanie z tego uprawnienia ani kregu podmiotow, do ktorych
polecenie moze by¢ kierowane. Brak dostatecznej okreslono$ci przepisu powoduje



niepewno$¢ adresatow w zakresie ich praw 1 obowiazkéw, a tym samym narusza zasade
demokratycznego panstwa prawa, wyrazona w art. 2 Konstytucji. Wnioskodawcy zwracaja
przy tym uwagg, ze niepodporzadkowanie si¢ wydanym poleceniom moze spowodowac
zastosowanie $rodkow przymusu bezposredniego (art. 25 ustawy). W konsekwencji
przepis art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy ingeruje w konstytucyjnie chroniona wolnos¢ i godnos¢
cztowieka, bez zachowania wymogu proporcjonalnos$ci, co czyni ten przepis niezgodnym z
art. 30 i 31 ust. 3 Konstytucji.

Nastepny zarzut dotyczy niezgodno$ci art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu z zasada panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji), zasada poszanowania i ochrony godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji),
prawem do ochrony zycia prywatnego (art. 47 Konstytucji), wolno$ci komunikowania sig
(art. 49 Konstytucji) 1 z zasada autonomii informacyjnej (art. 51 ust. 2 Konstytucji).
Zakwestionowany przepis umozliwia funkcjonariuszom ABW obserwowanie 1
rejestrowanie, przy uzyciu srodkéw technicznych, zdarzen i dzwigku towarzyszacego tym
zdarzeniom w miejscach publicznych. Wnioskodawcy podnosza, ze w ustawie brak jest
definicji miejsca publicznego, a nadto redakcja przepisu art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy
uniemozliwia okreslenie podmiotowego i1 przedmiotowego zakresu jego stosowania. Daje
to funkcjonariuszom nadmierna swobodg obserwacji 1 rejestracji ludzi w réznych
miejscach, bowiem tylko od ich uznania, i to niekontrolowanego, zaleze¢ bgda zakres,
przestanki, procedura oraz wykorzystanie zarejestrowanych obrazow i dzwigkow. Zdaniem
wnioskodawcow, stanowi to drastyczna ingerencje w sfer¢ wolnosci 1 praw jednostki.
Nadto, brak mechanizméw umozliwiajacych sprawdzenie stusznos$ci i1 koniecznosci
zastosowania tych $rodkdw oraz wykorzystania materiatow zdobytych w ten sposob,
stanowi o niezgodnos$ci z art. 47 1 49 Konstytucji. Wnioskodawcy podnosza réwniez, ze
uprawnienie przewidziane w zakwestionowanym przepisie prowokuje do obchodzenia
prawa, bowiem funkcjonariusze ABW zamiast stosowal rygorystyczna procedure,
okre$long w art. 27 ustawy, wybiora mozliwo$¢ zbierania i wykorzystywania informacji o
obywatelu, bez zadnej kontroli i ograniczen wynikajacych z ustawy. Takie stanowienie
prawa, stwierdzaja wnioskodawcy, nie sprzyja zaufaniu do panstwa i prawa, bowiem nie
stwarza gwarancji zapewniajacych skuteczna ochrong¢ praw i wolnosci jednostki przed
bezprawna ingerencja ze strony organéw wiadzy publicznej (art. 2 Konstytucji).

Grupa postéw zarzuca ponadto niezgodnos¢ art. 41 badanej ustawy z art. 92 ust. 1
Konstytucji, przez to, ze zakwestionowany przepis, powotujac do zycia nowy byt prawny —
wspolnote informacyjna Rzadu — nie okresla jej formy organizacyjnej i charakteru, a
upowaznienie do wydania rozporzadzenia nie zawiera wytycznych co do jego tresci,
ktorych réwniez nie mozna zrekonstruowac na podstawie innych przepiséw ustawy.

Whnioskodawcy zakwestionowali takze konstytucyjnos¢ art. 230 ust. 1 1 7 ustawy,
wskazujac jako wzorce kontroli — art. 7, art. 32 1 art. 50 Konstytucji oraz art. 25
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.

Przepis art. 230 ust. 1 ustawy przewiduje konieczno$¢ lacznego uwzglednienia
pigciu  kryteriow wymienionych w tym przepisie przed podjeciem decyzji o
wypowiedzeniu stosunku stuzbowego funkcjonariuszowi ABW oraz AW. W ocenie
wnioskodawcow, z tresci przepisOw wykonawczych, wydanych w zwiazku z wej$ciem w
zycie ustawy wynika, ze co najmniej dwa z tych kryteriow nie powinny mie¢ wptywu na
sytuacje funkcjonariuszy, gdyz wysokos$¢ limitow zatrudnienia i wysoko$¢ $srodkow
budzetowych ABW oraz AW nie ulegla zmianie w stosunku do stanu prawnego
obowiazujacego przed dniem wejscia w zycie ustawy. Wnioskodawcy wyprowadzaja z
tego wniosek, ze dziatania szefow Agencji, polegajace na wypowiedzeniu stosunku
stuzbowego funkcjonariuszom tych Agencji, sa sprzeczne z art. 7 Konstytucji.



Z regulacja zawarta w art. 230 ust. 1 taczy si¢ bezposrednio art. 230 ust. 7 ustawy,
na mocy ktérego wylaczono mozliwo$¢ zastosowania przepisow ochronnych wobec
funkcjonariuszy ABW oraz AW, ktérym wypowiedziano stosunek stuzbowy w nastgpstwie
likwidacji Urzedu Ochrony Panstwa i utworzenia Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
oraz Agencji Wywiadu. Wnioskodawcy podnosza, ze zard6wno w stosunku do
funkcjonariuszy UOP, jak i w stosunku do funkcjonariuszy ABW oraz AW przewidywany
byt, badZz jest ,,okres ochronny” w sytuacji, gdy przyczyna zwolnienia ze stuzby jest
likwidacja jednostki lub jej reorganizacja polaczona ze zmniejszeniem obsady etatowej,
jezeli przeniesienie funkcjonariusza do innej jednostki lub na nizsze stanowisko nie jest
mozliwe. Jedynie funkcjonariusze zwolnieni na podstawie przepisOw przejSciowych
zakwestionowanej ustawy, zostali pozbawieni ochrony. Takie zrdznicowanie sytuacji
podmiotéw charakteryzujacych si¢ w réwnym stopniu cecha istotna, zdaniem
wnioskodawcow, nie znajduje uzasadnienia 1 jest niezgodne z art. 32 Konstytucji, a takze
pozostaje w sprzecznosci z art. 60 Konstytucji 1 art. 25 MPPOiP, wyrazajacymi zasadg
rownego dostepu do stuzby publiczne;.

Poréwnanie rozwiazan przyjetych w art. 230 1 art. 231 ustawy, prowadzi
wnioskodawcow do konkluzji, ze funkcjonariusze pozostajacy w stosunku stuzbowym,
zostali potraktowani gorzej niz pracownicy cywilni UOP (w przypadku tych ostatnich
maja zastosowanie przepisy prawa pracy dotyczace uprawnien pracownikow
przejmowanego zaktadu lub jego czgsci przez innego pracodawce). Takie zrdéznicowanie
podmiotow prawa, ktore wprawdzie nie posiadaja wspolnej cechy istotnej, jest
zaprzeczeniem powszechnie panujacego w doktrynie 1 orzecznictwie pogladu o
szczegllnej trwalo$ci stosunku shluzbowego. Powyzszy argument — podnosza
wnioskodawcy — $wiadczy takze o sprzeczno$ci art. 230 ustawy z art. 32 i art. 60
Konstytucji oraz art. 25 MPPOIiP.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 17 lutego 2003 r. wyrazit
poglad, ze przepis art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676) jest zgodny z art. 103 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Po pierwsze podniost, ze Konstytucja nie okresla zadnych przestanek, ktore musza
by¢ spetnione, by okres§lonemu stanowisku mogta by¢ przypisana ranga ,,sekretarza stanu”,
ani tez nie stanowi zadnych ograniczen, co do dopuszczalnos$ci tworzenia centralnych
organdéw administracji rzadowej o takiej randze. Sa to decyzje polityczne, zalezne od woli
ustawodawcy. Po drugie, nadania takiej rangi organowi czy stanowisku w administracji
rzadowej nie mozna utozsamiaé z proba obejScia  konstytucyjnego zakazu
niepolaczalnos$ci, poniewaz o tym, czy stanowisko takie zostanie powierzone
parlamentarzys$cie decyduje praktyka, a nie przepis prawa. Po trzecie, uzasadnieniem dla
istnienia wyjatku, okre§lonego w art. 103 ust. 1 Konstytucji, jest polityczny charakter
stanowisk, ktérych ten wyjatek dotyczy. Miesci si¢ on w modelu parlamentarnego systemu
rzadow przyjetego przez obowiazujaca Konstytucje, ktorego istota jest, ze ,,rzad pochodzi
z parlamentu”. W odniesieniu do analizowanej sytuacji, stwierdza Prokurator Generalny,
Szefowie Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu sprawuja
stanowiska o charakterze politycznym. Wymienione Agencje maja okreslony ustawowo
zakres kompetencji nalezacych do polityki panstwa, ktéra prowadzi Rada Ministrow (art.
146 ust. 4 pkt 7 1 8 Konstytucji). Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego jest wlasciwa w
sprawach ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa oraz porzadku konstytucyjnego
(art. 1 ustawy). Z kolei Agencja Wywiadu wlasciwa jest w sprawach ochrony
bezpieczenstwa zewngtrznego panstwa (art. 2 ustawy). Szefowie Agencji podlegaja
bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow (art. 3 ust. 2 ustawy), ktory okresla kierunki



dziatania Agencji w drodze wytycznych (art. 7 ust. 1 ustawy), co nadaje tym organom
resortowy charakter. Zdaniem Prokuratora Generalnego, wszystkie te okoliczno$ci
uzasadniaja decyzj¢ ustawodawcy o nadaniu Szefom tych Agencji rangi sekretarzy stanu.
Okoliczno$¢, ze inni kierownicy urzedéw centralnych takiej rangi nie posiadaja, nie moze
stanowi¢ o niekonstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji.

Prokurator Generalny nie podzielit réwniez zarzutu naruszenia przez
kwestionowany przepis zasady podzialu wladz. Podnidst, ze samo istnienie
konstytucyjnego wyjatku od zasady niepotaczalno$ci okreslonej w art. 103 ust. 1
Konstytucji, oznacza dopuszczalno$¢ przenikania si¢ wladzy ustawodawczej 1
wykonawcze] w okreslonym zakresie. Ponadto — wywodzi uczestnik postgpowania —
zasada podziatu wladzy nie ma charakteru absolutnego. Art. 10 ust. 1 Konstytucji mowi o
oparciu stosunkow miedzy wladzami na wzajemnej rownowadze, co dopuszcza mozliwos¢
wzajemnego oddzialywania migdzy rzadem a parlamentem. Skoro za$ sama Konstytucja,
w art. 103 ust. 1 zd. drugie, okresla konkretny sposéb przenikania si¢ tych wtadz, to nie
mozna zasadnie twierdzi¢, ze wynikajaca z zakwestionowanego przepisu mozliwosé
powotania parlamentarzysty na sekretarza stanu — Szefa ABW oraz AW, narusza zasad¢
podziatu wtadz.

Powyzsze argumenty, konkluduje Prokurator Generalny, dowodza, ze przepis art.
14 ust. 1 ustawy jest zgodny z art. 103 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny uznal natomiast za zasadny zarzut niezgodnosci art. 23 ust. 1
pkt 1 ustawy z art. 2, art. 30 1 art. 31 Konstytucji.

Prokurator Generalny przyznal, ze z uwagi na duzy stopien ogo6lnosci tego
przepisu, nie jest mozliwe okreslenie zakresu dopuszczalnej ingerencji w prawa i wolnosci
podmiotow, do ktorych moga by¢ adresowane polecenia funkcjonariuszy ABW. Ustawa
nie przewiduje zadnego trybu, w jakim osoba, ktorej wydane zostato polecenie, moze
broni¢ si¢ przed nieuzasadnionym naruszeniem jej dobr osobistych. Jednoczesnie ustawa
uprawnia funkcjonariuszy do stosowania fizycznych, technicznych i chemicznych srodkow
przymusu bezposredniego, w razie niepodporzadkowania si¢ wydanym na podstawie
prawa poleceniom (art. 25 ust. 1 ustawy). Istotne przy tym jest, ze nakaz okreslonego
zachowania si¢ jest ingerencja w wolno$¢ cztowieka, ktorej ochrona gwarantowana jest
konstytucyjnie (art. 30, art. 31 ust. 1 1 2 Konstytucji). W sytuacji, gdy chodzi o
ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela, przepisy musza
charakteryzowa¢ si¢ nalezyta poprawnoscia, precyzja 1 jasnoscia. Brak nalezytej
okreslono$ci normatywnej narusza zasady prawidtowej legislacji wynikajace z zasady
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Prokurator Generalny podkreslit, ze konstytucyjna ranga wolnosci i praw cztowieka
naktada na wustawodawce obowiazek przestrzegania warunkéw dopuszczalno$ci
stanowienia ograniczen w korzystaniu z tych wolnosci i praw, okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Wobec niedookreslonosci tresci art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy nie sposob uznac,
ze wynikajaca z tego przepisu ingerencja w wolnos¢ czlowieka, spelnia wymog
koniecznosci 1 nie jest nadmierna. Tym samym, nie mozna uzna¢, ze spetnione sa warunki,
o ktorych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny nie podzielit natomiast stanowiska wnioskodawcow co do
sprzecznos$ci art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy z art. 2, art. 30, art. 47, art. 49 i art. 51 ust. 2 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zakwestionowany przepis uprawnia funkcjonariuszy ABW do obserwowania i
rejestrowania, przy uzyciu S$rodkéw technicznych, obrazu zdarzen 1 dzwigku
towarzyszacego tym zdarzeniom w miejscach publicznych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego pojgcie ,,miejsce publiczne” nalezy do pojgc
powszechnie znanych. Oznacza ,,pomieszczenie lub teren przeznaczone dla publicznosci,



dla ogotu np. teatr, restauracja, park, ulica” (Stownik Jezyka Polskiego, Warszawa, PWN
wyd. z 1994, t. IT). W takim tez znaczeniu uzyte zostalo to pojecie w zakwestionowanym
przepisie.

Prokurator Generalny nie zgodzit si¢ z twierdzeniem wnioskodawcow, ze
kwestionowany przepis jest niejasno zredagowany. Zwrocit uwage, ze wszystkie
uprawnienia funkcjonariuszy ABW, wyszczegolnione w art. 23 ust. 1 ustawy,
wykonywane sa w ramach czynno$ci okreslonych w art. 21 ustawy. Te ustawowo
okre$lone cele — zdaniem Prokuratora Generalnego — mieszcza si¢ w konstytucyjnych
warunkach dopuszczalno$ci stosowania ograniczen w Kkorzystaniu z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw, o ktérych stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wolno$¢ cztowieka (art. 30
Konstytucji), ochrona prywatnosci (art. 47 Konstytucji), obejmujaca takze autonomig
informacyjna (art. 51 Konstytucji), ochrona tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49
Konstytucji), ktorych naruszenie =zarzucaja wnioskodawcy, nie maja charakteru
absolutnego. Ustawodawca, stanowiac kwestionowane ograniczenie wolnosci 1 praw
kierowat si¢ koniecznoscia zapewnienia bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego, a takze
wolnosci i praw innych 0sdb, co jest niezbedne w demokratycznym panstwie. Nie naruszyt
przy tym zasady proporcjonalnosci, bowiem funkcjonariusze ABW moga dokonywac
czynnosci, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy, tylko w miejscach publicznych,
w ktorych przebywanie, z natury rzeczy, jest samoograniczeniem prywatnosci osob tam
przebywajacych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, niezasadny jest rowniez zarzut naruszenia przez
kwestionowany przepis zasady zaufania do panstwa 1 stanowionego prawa (art. 2
Konstytucji). Nie zgodzil si¢ z twierdzeniem, Ze przyznanie funkcjonariuszom ABW
omawianych uprawnien, prowokuje do obchodzenia rygorystycznej procedury, okreslonej
w art. 27 ustawy, ktora dotyczy dopuszczalno$ci przeprowadzania kontroli operacyjne;.
Kontrola operacyjna moze by¢ przeprowadzona dopiero wowczas, kiedy inne podjgte
srodki, a wigc takze okreslone w art. 23 ust. 1 pkt 6, okazaly si¢ nieskuteczne albo
nieprzydatne (art. 27 ust. 1 ustawy). Zatem, by dokonaé takich czynnosci nie mozna
,omina¢” procedury wymaganej dla dokonania czynnosci operacyjnych przez skorzystanie
z zakwestionowanego uprawnienia.

Powyzsze argumenty prowadza do wniosku, ze art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy jest
zgodny z art. 2, art. 30, art. 47, art. 49 i art. 51 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Kolejny zarzut, dotyczacy art. 41 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
oraz Agencji Wywiadu, wyraza si¢ w naruszeniu konstytucyjnych wymogow stanowienia
upowaznien ustawowych do wydawania rozporzadzen.

W pierwszej kolejnosci, Prokurator Generalny podniost, ze tak sformulowany
zarzut, ze wskazaniem wzorca kontroli z art. 92 ust. 1 Konstytucji, moze si¢ odnosi¢
wylacznie do ust. 2 art. 41 ustawy, bowiem tylko ten przepis zawiera delegacj¢ do wydania
rozporzadzenia.

Przepis art. 41 ust. 2 ustawy stanowi, ze Prezes Rady Ministréw okresli, w drodze
rozporzadzenia, tryb wymiany informacji w ramach wspdlnoty informacyjnej Rzadu oraz
wymagania w tym zakresie wobec organow uczestniczacych we wspolpracy, o ktorej
mowa w ust. 1.

W ocenie Prokuratora Generalnego, wbrew twierdzeniu wnioskodawcow,
upowaznienie dla Prezesa Rady Ministrow jest sformutowane wystarczajaco szczegdtowo.
Nalezy bowiem zwazy¢, ze ustawa, w art. 41 ust. 1, okresla jasno rodzaj informacji, ktore
maja by¢ przedmiotem wymiany, organy migdzy ktorymi ma nastgpowaé przeplyw tych
informacji oraz organ odpowiedzialny za organizacje wspolpracy w tym zakresie.
Wspolnota informacyjna Rzadu nie jest tworem instytucjonalnym, a jedynie jedna z form
wspotpracy organéw administracji rzadowej, ktorej istnienie ustawodawca uznat za



konieczne. Zakwestionowane upowaznienie dotyczy, w istocie, kwestii organizacyjnych,
ktére umozliwia faktyczna wymiang przedmiotowych informacji. Prokurator Generalny
zwrdcit przy tym uwagg, ze wymiana informacyjna, o ktorej mowa, jest jednym ze
sposobdéw wykonywania polityki Rzadu w sferze bezpieczenstwa zewngtrznego panstwa,
co jest konstytucyjna kompetencja Rzadu (art. 146 ust. 4 pkt 8 Konstytucji) 1 Prezesa Rady
Ministrow (art. 148 pkt 4 Konstytucji).

Z tych powodow, nalezy uznaé, stwierdza Prokurator Generalny, ze art. 41 ust. 2
ustawy jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnos$ci art. 230 ust. 1 1 7
ustawy z art. 7, art. 31 1 art. 60 Konstytucji oraz art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i1 Politycznych uznal, ze przedmiot regulacji zawartej w tych przepisach
wymaga odrebnej oceny kazdego z nich, tym bardziej, ze z uzasadnienia wniosku wynika,
1z wnioskodawcy odnosza inne wzorce kontroli do ust. 1 art. 230 i inne do ust. 7 tego
artykutu.

PrzejSciowy przepis art. 230 wust. 1 ustawy, dotyczacy sytuacji prawnej
funkcjonariuszy zniesionego Urzedu Ochrony Panstwa, poddany zostat kontroli wylacznie
w aspekcie art. 7 Konstytucji. W ocenie Prokuratora Generalnego catkowicie
nieuprawnione jest twierdzenie wnioskodawcow, iz w $wietle badanej regulacji,
wypowiedzenie stosunku stuzbowego bylym funkcjonariuszom, jest niedopuszczalne.
Warunkowanie dopuszczalno$ci wypowiedzenia stosunku stluzbowego funkcjonariuszom
ABW oraz AW wielkoscia srodkow budzetowych i1 limitéw zatrudnienia posiadanych
przez UOP — tak jak to czynia wnioskodawcy — jest w istocie tworzeniem pozaustawowej
przestanki. Prokurator Generalny dowodzi, ze kazda z Agencji jest odrgbnym urzgdem
administracji rzadowej, o odmiennych zadaniach, wiasnej strukturze organizacyjnej i
kazda z nich posiada wilasne limity zatrudnienia 1 $rodki budzetowe (rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2002 r. w sprawie dokonania przemieszczen
niektorych dochodéw i1 wydatkow oraz limitow zatrudnienia i kwot wynagrodzen
okreslonych w ustawie budzetowej na rok 2002 r.; Dz. U. Nr 93, poz. 831). W zwiazku z
tym, dla spehienia przestanek, o ktorych mowa w art. 230 ust. 1 ustawy, bez znaczenia
jest jaka wysokos$¢ limitow zatrudnienia i srodkow budzetowych posiadat UOP, bowiem
szefowie ABW oraz AW maja uwzglednia¢ te wielkos$ci, ktore posiada kazda z nich.
Wynika to zreszta, w sposdb wyrazny, z brzmienia art. 230 ust. 1 ustawy, ktory stanowi, ze
szefowie ABW oraz AW uwzgledniaja przestanki w nim wymienione ,,kazdy w zakresie
swojego dziatania”.

W konkluzji tych wywodow, Prokurator Generalny doszedt do przekonania, ze art.
230 ust. 1 ustawy jest zgodny z art. 7 Konstytucji.

Odmienny poglad wyrazit Prokurator Generalny w odniesieniu do przepisu art. 230
ust. 7 ustawy. Uznal, iz przepis ten, w zakresie, w jakim wylacza stosowanie przepisow
art. 60 ust. 4 oraz art. 63 do funkcjonariusza, o ktorym mowa w art. 230 ust. 4, jest
niezgodny z art. 32 i art. 60 Konstytucji oraz z art. 25 lit. ¢ Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i1 Politycznych.

Adresatami kwestionowanej normy prawnej sa funkcjonariusze, ktorzy odmowili
przyjecia zaproponowanych warunkoéw stuzby, czego konsekwencja prawnag jest
rozwiazanie, z mocy ustawy, stosunku stuzbowego (art. 230 ust. 3) oraz funkcjonariusze,
ktorym zostal wypowiedziany stosunek stuzbowy w trybie okreslonym w art. 230 ust. 1
pkt 2 ustawy. W pierwszym przypadku, stosunek stuzby rozwiazuje si¢ z dniem dokonania
odmowy, w drugim za$, w terminie 1 miesigca, liczonym od dnia dorgczenia temu
funkcjonariuszowi pisma o wypowiedzeniu stosunku stuzbowego.

Generalnie, zastosowanie przepisOw ochronnych, przewidzianych w art. 60 ust. 4
oraz art. 63 ustawy, zalezy od przyczyny rozwiazania stosunku stuzbowego z



funkcjonariuszem ABW oraz AW. Prokurator Generalny powzial watpliwos¢, czy
zniesienie Urzgdu Ochrony Panstwa i utworzenie w to miejsce dwoch Agencji, stanowito
dostateczna podstawe uzasadniajaca wylaczenie tych przepisow w stosunku do
funkcjonariuszy ABW oraz AW. Wprowadzone odstgpstwa w zakresie ochrony stosunku
stuzbowego powinny bowiem pozostawa¢ w racjonalnym zwiazku z przyczynami, ktére
rodza skutek prawny w postaci rozwiazania tego stosunku. Przepis przejsciowy przewiduje
dwie takie przyczyny (art. 230 ust. 1 pkt 2 i ust. 3). O ile pierwsza z nich, w postaci
odmowy przyjecia przez funkcjonariusza zaproponowanych warunkow shuzby,
usprawiedliwia wylaczenie przepisow ochronnych, o tyle druga rodzi powazne
watpliwosci, czy zréznicowanie funkcjonariuszy ABW oraz AW, w zakresie ochrony
stosunku stuzbowego, jest obiektywnie uzasadnione. W przekonaniu Prokuratora
Generalnego, reforma shuzb specjalnych usprawiedliwia pewien zakres swobody w
podejmowaniu — przez Szefow Agencji — decyzji o doborze funkcjonariuszy, ale nie
usprawiedliwia réznicowania w zakresie ochrony ich stosunku stluzbowego, w sposob
niekorzystny dla zwalnianych na podstawie przepisu przejsciowego z art. 230 ust. 1 pkt 2
ustawy.

Z tych powoddéw, zdaniem Prokuratora Generalnego nalezy uznaé, ze przepis art.
230 wust. 7 ustawy, w zakresie w jakim wylacza mozliwo$¢ stosowania wobec
funkcjonariusza, o ktorym mowa w ust. 4, przepisoOw art. 60 ust. 4 oraz art. 63 ustawy, jest
niezgodny z art. 32 Konstytucji.

Jednoczesnie Prokurator Generalny zauwazyl, ze istnieje normatywny zwiazek
migdzy art. 230 ust. 7 i1 ust. 4 ustawy. W przypadku ewentualnego stwierdzenia przez
Trybunat Konstytucyjny niekonstytucyjnosci art. 230 ust. 7 ustawy, w zakresie o ktorym
mowa wyzej, powstanie watpliwosé, co do sytuacji prawnej funkcjonariuszy ABW oraz
AW, skoro w dalszym ciagu bedzie obowiazywat termin 1 miesiaca dla rozwiazania
stosunku stluzbowego, przewidziany w ust. 4 art. 230 ustawy.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przepis art. 230 ust. 7 ustawy, w zakresie w
jakim dotyczy funkcjonariuszy, o ktérych mowa w art. 230 ust. 4 ustawy, narusza réwniez
prawo rownego dostepu do stuzby publicznej, przez to, ze w sposdb nieuzasadniony
roznicuje ochrong stosunku stuzbowego funkcjonariuszy ABW oraz AW. Z tego powodu,
przepis ten jest niezgodny z art. 60 Konstytucji. Tym samym, narusza art. 25 lit. ¢
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, ktérego odpowiednikiem
jest w polskim ustawodawstwie art. 60 Konstytucji.

3. Pisemne stanowisko w imieniu Sejmu przedstawit Marszatek Sejmu. Wszystkie
przepisy, zakwestionowane we wniosku grupy postow, Sejm uznal za zgodne z
wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.

W szczegdlnosci, w ocenie Sejmu, art. 14 ust. 1 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu nie jest niezgodny z art. 103 ust. 1 Konstytucji,
gdyz z tresci przepisu Konstytucji nie wynika, jaki ma by¢ definitywny ksztatt
administracji publicznej odnosnie mozliwosci taczenia funkcji administracyjnych
(urzedniczych) 1 politycznych na szczeblu centralnym. Przepis te nie przesadza rowniez
ostatecznego zakresu pojecia — ,,sekretarz stanu”, ale jednoznacznie stwierdza, ze sekretarz
stanu w administracji rzadowej jest stanowiskiem, ktére moze zajmowaé poset.
Ustawodawca ma zatem daleko posunigta swobode w przypisywaniu ,,stopnia stuzbowego
sekretarza stanu” okreslonym podmiotom. Ustawa o ABW oraz AW wprowadzita wigc
kolejna (obok sekretarzy stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz w
ministerstwie) kategori¢ sekretarzy stanu kierujacych tymi dwoma specyficznymi
jednostkami organizacyjnymi administracji rzadowe;.



Sejm nie podzielit takze pogladu wnioskodawcoOw o niezgodnosci art. 23 ust. 1 pkt
1 ustawy o ABW oraz AW z art. 2, art. 30 1 art. 31 Konstytucji. Podnidsl, ze przyznana
funkcjonariuszom kompetencj¢ do zadania ,,okre§lonego zachowania si¢”, nalezy
interpretowa¢ w kontek$cie innych przepisow ustawy, ktore sa $cisle zwiazane ze
sposobem korzystania z tego uprawnienia. Prawo wydawania polecen okreslonego
zachowania si¢ musi ,,zawiera¢ si¢” w ramach czynnosci bedacej w zakresie wlasciwosci
agencji (w zwiazku z art. 5 i art. 21 ustawy). Tak rozumiany przepis pozostaje w zgodzie z
powotanymi przepisami Konstytucji.

Podobna argumentacj¢ zaprezentowano w stanowisku Sejmu w odniesieniu do
zakwestionowanego art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy, ktory daje funkcjonariuszom ABW prawo
do obserwowania i rejestrowania przy uzyciu $rodkéw technicznych obrazu zdarzen i
dzwicku towarzyszacego tym zdarzeniom w miejscach publicznych. Marszalek Sejmu
podkreslit, ze uprawnienie to moze by¢ realizowane tylko w ramach czynnosci, o ktorych
mowa w art. 21 ustawy, 1 chociaz niewatpliwie stanowi ograniczenie w korzystaniu z
konstytucyjnych wolnosci i praw, to jest konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego.

W ocenie Sejmu za zgodny z Konstytucja nalezy uzna¢ takze art. 41 ust. 2 ustawy,
stanowiacy upowaznienie dla Prezesa Rady Ministrow. Zdaniem Sejmu istota 1 charakter
spraw wskazanych do regulacji podustawowej jest tego rodzaju, ze dajace si¢
zrekonstruowaé z tresci art. 41 ust. 1 wskazania, co do merytorycznej tresci aktu
wykonawczego, w wystarczajacym stopniu ujmuja cato$¢ materii przekazanej do
okreslenia w rozporzadzeniu.

Marszalek Sejmu przedstawitl ponadto stanowisko o zgodnosci z Konstytucja
przepiséw art. 230 ust. 1 i 7 ustawy, ktoére w sposob szczegoélny reguluja sytuacje
funkcjonariuszy zwalnianych ze stuzby w zwiazku z przeksztatlceniem UOP w ABW oraz
AW. Wyjasnit, ze ustalenie odmiennych terminéw, w jakich moze nastapi¢ zwolnienie
funkcjonariuszy ze shuzby jest podyktowane potrzeba szybkiej restrukturyzacji spraw
pracowniczych zniesionego UOP. Art. 230 ustawy ma charakter przej$ciowy i
epizodyczny, tworzy odrgbna kategori¢ prawna, roznicujaca sytuacje prawna
funkcjonariuszy publicznych, w stosunku do zasad ogdlnych — okre§lonych w rozdziale 5
ustawy, W sposOb uzasadniony i w oparciu o kryteria relewantne. Zwalniani
funkcjonariusze zachowuja przy tym prawo do stosownej rekompensaty finansowej. Tym
samym, w ocenie Sejmu, nie ma podstaw do stwierdzenia niezgodnosci art. 230 ust. 117
ustawy z art. 32 i art. 60 oraz art. 25 MPPOIP.

I

Na rozprawie 20 kwietnia 2004 r. przedstawiciele uczestnikoéw postgpowania
podtrzymali swe stanowiska wyrazone na pis$mie.

I

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Zakwestionowany przepis art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676 ze zm.;
dalej: ustawa o ABW 1 AW) stanowi, ze Szefow Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
oraz Agencji Wywiadu, w randze sekretarzy stanu, powotuje i odwotuje Prezes Rady
Ministrow, po zasiggnigciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kolegium oraz
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Sejmowej Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych. Zgodnie z trescia art. 3 ustawy, szefowie
tych Agencji sa centralnymi organami administracji rzadowej (ust. 1), podlegaja
bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow (ust. 2), a ich dziatalno$¢ podlega kontroli Sejmu
(ust. 3).

Konstytucja z 1997 r. dokonata systemowej zmiany w zakresie niepotaczalnosci
mandatu parlamentarnego z innymi rodzajami dziatalno$ci publicznej (art. 103 ust. 1
regulujacy status posta, na mocy art. 108 Konstytucji odnosi si¢ do senatoréw). Obok
zakazu laczenia mandatu parlamentarnego z okreSlonymi funkcjami — Prezesa
Narodowego Banku Polskiego, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznika Praw
Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka 1 ich zastgpcow, cztonka Rady Polityki
Pienigznej, cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz ambasadora, wprowadzita
rowniez zakaz sprawowania mandatu parlamentarnego przez osoby zatrudnione w
Kancelariach Sejmu, Senatu 1 Prezydenta oraz w administracji rzadowe;.

Przyjeta w art. 103 ust. 1 Konstytucji z 1997 r. regulacja zblizyta to rozwiazanie do
obowiazujacego pod rzadami Konstytucji z 1921 r. zakazu obejmowania przez postow i
senatorow ,,ptatnej stuzby panstwowe;j”.

Wprowadzenie zakazu zatrudniania czitonkéw parlamentu w  strukturach
administracji panstwowej ma zapobiega¢ wkraczaniu ich w ramy stosunkow stuzbowych
w obrgbie administracji, charakteryzujacych si¢ stosunkiem podlegtosci 1
odpowiedzialnosci wobec zwierzchnika stuzbowego.

Z powszechnego zakazu laczenia mandatu parlamentarnego z zatrudnieniem w
administracji rzadowej wylaczone zostaly osoby zajmujace dwie kategorie stanowisk w tej
administracji — cztonka Rady Ministrow oraz sekretarza stanu.

Przepisy Konstytucji dotyczace trybu powotlania, zadan i funkcji oraz zakresu i
trybu odpowiedzialno$ci politycznej 1 konstytucyjnej, nie pozostawiaja zadnych
watpliwosci odno$nie prawnokonstytucyjnych warunkéw, ktore pozwalaja okresli¢, kto
moze by¢ zaliczony do kategorii czlonkéw Rady Ministrow.

Konstytucjonalizacja stanowiska sekretarza stanu dokonana zostata jedynie poprzez
przepis art. 103 ust. 1, wylaczajacy osoby zajmujace stanowisko sekretarza stanu z
generalnego zakazu taczenia zatrudniania w administracji rzadowej ze sprawowaniem
mandatu parlamentarnego. Czy zatem ustawodawca ma swobod¢ w okresleniu dowolnego
stanowiska w administracji rzadowej mianem sekretarza stanu i w ten sposob ustalania
zakresu stosowalnos$ci art. 103 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu do os6b zatrudnionych w
administracji rzadowe;j?

Trybunat Konstytucyjny powtdrzyt wielokrotnie formulowany poglad, ze nie jest
powotany do oceny celowo$ci czy zasadnosci przyjmowanych przez ustawodawce
rozwiazan lecz dokonuje oceny przepisOw ustaw z punktu widzenia ich zgodno$ci z
normami konstytucyjnymi.

Art. 103 ust. 1 Konstytucji ma charakter normy ustrojowej o charakterze
restrykcyjnym i uzyte w niej pojgcia nie moga by¢ traktowane w sposob formalny, nie
zawierajacy elementu substancjonalnego. Ustalajac konstytucyjna tre$¢ pojgcia ,,sekretarza
stanu”, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze nalezy odwotac¢ si¢ do kategorii pojec¢ zastanych.
Nalezy przyjaé, ze postugujac si¢ tym pojeciem ustawodawca konstytucyjny uzywat go w
takim znaczeniu, jakie nadawato mu obowiazujace wowczas ustawodawstwo.

W chwili wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r., status stanowiska sekretarza stanu
w administracji rzadowej uregulowany byl przez ustawg z dnia 8 sierpnia 1996 r. o
organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministrow (Dz. U. Nr
106, poz. 492; obecnie ustawa o Radzie Ministréw — Dz. U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze
zm.). Zawarte w niej regulacje wskazuja, ze w ujgciu systemowym stanowisko sekretarza
stanu usytuowane jest w integralnej wigzi ze stanowiskiem ministra. Art. 37 ust. 1 ustawy
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stanowi, ze ,,Minister wykonuje swoje zadania przy pomocy sekretarza (...) stanu (...)".
Zgodnie z ust. 2 przepisu: ,,Zakres czynnosci sekretarza (...) stanu ustala wlasciwy
minister, zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministrow”, a ust. 5 stanowi, ze: ,,Ministra
zastgpuje sekretarz stanu w zakresie przez niego ustalonym (...)".

Ponadto art. 38 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. przewiduje, ze: ,,W razie przyjecia
dymisji rzadu (...), dymisje sktadaja sekretarze (...) stanu (...)”.

Ustawa z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu, w sposob samoistny uregulowata status szefow tych Agencji jako centralnych
organéw administracji rzadowej (art. 3 ustawy).

Trybunal Konstytucyjny nie kwestionuje mozliwosci odstgpowania, w drodze
ustaw organizujacych okreslona dziedzing administracji lub okre§lony urzad, od ogélnych
regut przyjetych w systemie organizacji administracji rzadowej, jednakze z
konstytucyjnego punktu widzenia nie jest to dopuszczalne, gdy prowadzi do zmiany
zakresu stosowalnosci przepisu konstytucyjnego o charakterze restrykcyjnym.

Rozwazajac zgodno$¢ zakwestionowanego art. 14 ust. 1 ustawy stanowiacego, ze:
»Szefow ABW oraz AW, w randze sekretarzy stanu, powotuje i odwotuje Prezes Rady
Ministrow, (...)” z art. 103 ust. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny brat pod uwagg, ze
w polskim prawie, regulujacym ustrdj i1 struktur¢ administracji, nie istnieja rozwigzania
systemowe dajace podstawe¢ do postugiwania si¢ kategoria — rang stanowisk. Zakres
obowiazkow 1 uprawnien spoczywajacych na pracownikach administracji rzadowe;j
zwiazany jest z ustawowym lub statutowym okresleniem charakteru zajmowanego
stanowiska, a nie jest przypisywany do okreslonej rangi. Wprowadzenie do regulacji
ustawowych takiej kategorii mozna bytoby uzna¢ za uzasadnione w okreslonej strukturze
administracyjnej, gdyby zwiazane z nia byly szczegélne zadania lub prawne instrumenty
dziatania. Tymczasem nadanie szefom Agencji rangi sekretarza stanu nie niesie ze soba
konsekwencji w zakresie kompetencji oraz zadan, te bowiem zwiazane sa ze statusem
kierownika urzedu centralnego i wynikaja albo z ustawy o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu albo z przepisow og6lnych dotyczacych uprawnien
kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej, jak np. art. 9 ust. 3 pkt 1
ustawy o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm.).

Nadanie okreslonemu stanowisku w administracji rzadowej rangi sekretarza stanu,
ze skutkiem prawnym polegajacym jedynie na wylaczeniu oséb zajmujacych to
stanowisko spod konstytucyjnego zakazu laczenia zatrudnienia w administracji rzadowe;j
ze sprawowaniem mandatu parlamentarnego, czyni zasadne okreS§lenie tego rodzaju
konstrukcji jako obejscie prawa.

Trybunat Konstytucyjny pozostawia poza przedmiotem ocen kwestig, ktora byla
rozwazana w debacie parlamentarnej (sprawozdania stenograficzne: z 16. posiedzenia
Sejmu 13 marca 2002 r., s. 37, 41 oraz z 20. posiedzenia Sejmu 25 kwietnia 2002 r., s. 11,
13, 20, 24), a takze zostata przedstawiona Trybunatowi na rozprawie — czy stanowisko
szefow Agencji powinni sprawowac politycy czy funkcjonariusze Agencji. Rozstrzygajac
o stosunku art. 14 ust. 1 ustawy o ABW 1 AW do art. 103 ust. 1 Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny nie znajduje podstaw do zajmowania stanowiska w tej sprawie.

Bedacy przedmiotem oceny zgodnosci z Konstytucja przepis, w zakresie
stanowiacym o powotaniu szefow Agencji ,,w randze sekretarzy stanu” spetnia, jak to
zostalo wykazane wczesniej, jedynie funkcje ograniczajaca konstytucyjny zakaz taczenia
mandatu parlamentarnego z zatrudnieniem w administracji rzadowej. Nie odnosi si¢ to do
innych warunkow prawnych, ktorym moze lub powinien odpowiadaé szef Agencji.

Majac na wzgledzie powyzsze argumenty nalezy stwierdzi¢, ze art. 14 ust. 1
ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
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Wywiadu w zakresie, w jakim nadaje range¢ sekretarzy stanu Szefom ABW i AW, jest
niezgodny z art. 103 ust. 1 Konstytucji.

2. Kolejny z zakwestionowanych przepisow, art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy z 24 maja
2002 r. uprawnia funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego do wydawania
— w ramach wykonywanych przez nich czynno$ci, o ktérych mowa w art. 21 ustawy —
»polecen okreslonego zachowania si¢”. Zdaniem wnioskodawcéw ustawodawca nie
okreslit procedury i warunkéw, w ktorych funkcjonariusz moze wyda¢ polecenie,
przestanek uzasadniajacych skorzystanie z tego uprawnienia, ani kregu podmiotéw, do
ktorych polecenie moze by¢ kierowane. Brak dostatecznej okreslono$ci przepisu powoduje
w konsekwencji niepewnos¢ adresatow w zakresie ich praw i obowiazkoéw, a tym samym
narusza zasade¢ demokratycznego panstwa prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Stanowisko wnioskodawcow popart Prokurator Generalny, twierdzac, ze z uwagi
na duzy stopien ogdlnosci tego przepisu nie jest mozliwe okreslenie zakresu dopuszczalnej
ingerencji w prawa i wolno$ci podmiotow, do ktéorych moga by¢ adresowane polecenia

funkcjonariuszy ABW.
Trybunal Konstytucyjny podzielit poglady wnioskodawcow 1 Prokuratora
Generalnego.

Z wyrazone] w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie
zwiazany z zasadami pewnoS$ci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do
panstwa i prawa. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie,
iz powolane zasady maja szczegodlnie donioste znaczenie w sferze wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. Jako naruszenie wymagan konstytucyjnych, Trybunat ocenial takze
niejasne 1 nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktore powoduje niepewnos¢ jego
adresatow co do ich praw i obowiazkow. ,,Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt
szerokich ram dla organdow stosujacych ten przepis, ktore w istocie musza zastgpowac
prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktore uregulowal on w sposob niejasny i
nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisow
pozostawia¢ organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu w
praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i
praw jednostki. Zatozenie to mozna okresli¢ ogodlnie jako zasadeg okre§lonosci ustawowej
ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci 1 praw jednostki. Kierujac si¢ ta zasada
Trybunat Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepisOw prawnych stanowi¢ moze samoistng przestankg stwierdzenia ich
niezgodnosci zardwno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej
dziedziny (np. ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, art. 31 ust. 3
zdanie 1 Konstytucji), jak z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego”
(wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, s. 1105).

Zasady te powinny by¢ przestrzegane szczegoélnie restryktywnie, gdy chodzi o
przepisy ograniczajace wolnosci 1 prawa cztowieka i obywatela. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepisOw niejasnych,
wieloznacznych, ktére nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji
prawnych jego zachowan” (wyrok z 22 maja 2002 r., K. 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz.
33, s. 448).

Analiza kwestionowanej regulacji i pozostatych przepiséw ustawy prowadzi do
wniosku, ze pozwala ona na nadmierna i nie zawsze konieczng ingerencje w sfer¢ wolnosci
cztowieka.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy o ABW 1 AW, funkcjonariusz moze wydac
polecenie okreslonego zachowania si¢ wykonujac czynnos$ci, o ktorych mowa w art. 21
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ustawy, tj.: 1) czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze i dochodzeniowo-$ledcze w celu
rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania przestgpstw oraz $cigania ich sprawcow, 2)
czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze 1 analityczno-informacyjne w celu uzyskiwania i
przetwarzania informacji istotnych dla ochrony bezpieczenstwa panstwa i jego porzadku
konstytucyjnego. ABW wykonuje réwniez czynnosci na polecenie sadu lub prokuratora w
zakresie okre§lonym w kodeksie postgpowania karnego oraz kodeksie karnym
wykonawczym (art. 21 ust. 2). Funkcjonariusze ABW wykonuja czynno$ci w zakresie
wlasciwosci tej Agencji i w tym zakresie przystluguja im uprawnienia procesowe
policjantow, wynikajace z przepisow kodeksu postepowania karnego (art. 23 ust. 4).
Wymienione czynnosci, funkcjonariusze podejmuja w granicach zadan, okreslonych przez
ustawodawce w art. 5 ust. 1 ustawy. W szczegdlnosci do zadan ABW nalezy
rozpoznawanie, zapobieganie i zwalczanie zagrozen godzacych w bezpieczenstwo
wewngtrzne panstwa oraz jego porzadek konstytucyjny, rozpoznawanie, zapobieganie i
wykrywanie przestgpstw i $ciganie ich sprawcow.

Tak szeroko okreslony zakres zadan i czynnosci funkcjonariuszy ABW i AW
powoduje, ze ,,polecenie okreslonego zachowania si¢” moze by¢ skierowane w istocie do
kazdej osoby, w kazdej sytuacji i rodzi ryzyko arbitralnego korzystania z tego uprawnienia
przez funkcjonariuszy.

Jedyne ustawowe ,,wskazowki”, jakimi winien kierowa¢ si¢ funkcjonariusz przy
korzystaniu z tego uprawnienia precyzuje art. 23 ust. 5 ustawy: ,,Czynnosci, o ktérych
mowa w art. 23 ust. 1 pkt 1-5, powinny by¢ wykonywane w sposob mozliwie najmniej
naruszajacy dobra osobiste osoby, wobec ktoérej zostaty podjete”. Poza tym ustawa nie
przewiduje zadnego trybu, w jakim osoba, ktorej wydane zostato polecenie, moze broni¢
si¢ przed nieuzasadnionym naruszeniem jej dobr osobistych. Zazalenie do sadu lub
prokuratury przystuguje jedynie na sposéb przeprowadzenia czynnos$ci, o ktorych mowa w
art. 23 ust. 1 pkt 2-5 ustawy. Jednoczesnie ustawa uprawnia funkcjonariuszy do
stosowania fizycznych, technicznych i chemicznych $rodkdéw przymusu bezposredniego, w
razie niepodporzadkowania si¢ wydanym na podstawie prawa poleceniom (art. 25 ust. 1
ustawy).

Warto zwréci¢ uwage, ze zardOwno nieobowiazujaca juz ustawa z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa (Dz. U. z 1999 r. Nr 51, poz. 526 ze zm.), jak i
aktualnie obowiazujaca ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7,
poz. 58 ze zm.) nie przewiduje uprawnienia funkcjonariusza do wydawania polecen
okreslonego zachowania sig. Jednakze w kazdej z wymienionych ustaw znalazt si¢ przepis,
o tresci podobnej do tresci art. 25 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz
Agencji  Wywiadu, dopuszczajacy zastosowanie $rodkéw przymusu ,w razie
niepodporzadkowania si¢ wydanym na podstawie prawa poleceniom” (art. 8 ustawy o
UOP i art. 16 ustawy o Policji).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 18 kwietnia 2003 r. w sprawie sposobu
przeprowadzania i dokumentowania: legitymowania, zatrzymywania, przeszukania oraz
dokonywania kontroli osobistej, przegladania zawartosci bagazy i1 sprawdzania tadunku
przez funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego (Dz. U. Nr 91, poz. 856),
wydane na podstawie art. 23 ust. 7 ustawy, zobowiazuje funkcjonariusza do sporzadzenia
notatki shuzbowej lub protokotu z przeprowadzonej czynnosci. W protokole nalezy
przedstawi¢ m.in. przebieg czynno$ci oraz o$§wiadczenia i wnioski jej uczestnikow oraz
wydane w toku dokonywania czynnosci zarzadzenia (§ 26 1 § 31). Tres¢ rozporzadzenia
moglaby sugerowaé, ze chodzi tu o zarzadzenia wydawane w celu realizacji uprawnien
okreslonych w art. 23 ust. 1 pkt 2-5 ustawy, podczas gdy przewidziane w art. 23 ust. 1 pkt
1 ustawy ,polecenia okre§lonego zachowania” stanowia odrgbne uprawnienie
funkcjonariusza, pozostajace poza kontrola procesowa.
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Uprawnienie do wydawania przez funkcjonariuszy polecen okreslonego
zachowania sig, w ramach czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych i dochodzeniowo-
Sledczych, jest niewatpliwie uzasadnione. Jednakze z uwagi na to, ze polecenia takie
dotykaja sfery wolnosci cztowieka, ustawodawca powinien wytyczy¢é w sposob
jednoznaczny granice dopuszczalnej ingerencji funkcjonariusza i przewidzie¢ odpowiednie
srodki proceduralne umozliwiajace kontrolg zasadnosci wydanego polecenia.

Jak trafnie podnidst Prokurator Generalny, nakaz okreslonego zachowania sig¢ jest
ingerencja w wolno$¢ cztowieka, ktorej ochrona gwarantowana jest konstytucyjnie (art.
30, art. 31 ust. 1 1 2 Konstytucji). Art. 31 ust. 2 zd. drugie stanowi, iz: ,,Nikogo nie wolno
zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje”. Formulowanie przepisu prawa
w sposob, ktory pozostawia funkcjonariuszowi daleko idaca dowolno$¢ w zmuszaniu
obywatela do wskazanego zachowania i nie okresla procedur weryfikowania owych
polecen stanowi naruszenie zarOwno wolnosci cztowieka jak i zasad poprawnej legislacji.
W sytuacji, gdy chodzi o ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i
obywatela, przepisy musza charakteryzowa¢ si¢ nalezyta poprawno$cia, precyzja i
jasnoscia. Ograniczenia te musza roéwniez odpowiadaé zasadzie proporcjonalnosci. W
swietle aktualnego brzmienia zakwestionowanego przepisu nalezy stwierdzi¢, ze
ingerencja w konstytucyjnie chroniona wolno$¢ cztowieka jest nadmierna.

Teza, sformutowana przez przedstawiciela Sejmu, w mysl ktdrej wystarczajacym
ograniczeniem dla ,polecen okreslonego zachowania si¢” — wydawanych przez
Funkcjonariuszy Agencji — jest ich wydawanie w ramach zadan Agencji, pozostaje w
sprzeczno$ci zardwno z generalng zasada dookreslonos$ci przepiséw jak i z gwarancyjna
funkcja przepisow kompetencyjnych i proceduralnych, ktorych istnienie w systemie
prawnym stanowi niezb¢dny warunek funkcjonowania panstwa prawnego.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 23 ust.
1 pkt 1 ustawy o ABW 1 AW jest niezgodny z art. 2, art. 30 i art. 31 Konstytucji.

3. Zarzut naruszenia zasady demokratycznego panstwa prawnego wnioskodawcy
kieruja takze pod adresem art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu. Oprocz tego wskazuja, ze
kwestionowany przepis jest niezgodny z art. 30, art. 47, art. 49 1 art. 51 ust. 2 w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Artykut 23 ust. 1 pkt 6 ustawy uprawnia funkcjonariuszy ABW do obserwowania i
rejestrowania przy uzyciu $rodkéw technicznych obrazu zdarzen 1 dzwigku
towarzyszacego tym zdarzeniom w miejscach publicznych. Podobnie jak w przypadku
polecen okreslonego zachowania sig, dziatania te moga by¢ podejmowane tylko w ramach
czynnosci okreslonych w art. 21 ustawy, co wynika wprost z tresci art. 23 ust. 1 ustawy.

Funkcjonariuszom Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego przyznano, w granicach
zadan Agencji, uprawnienia do wykonywania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych,
dochodzeniowo-§ledczych 1 analityczno-informacyjnch (art. 21 wust. 1). Skuteczno$¢
dziatan operacyjno-rozpoznawczych 1 dochodzeniowo-$ledczych ~wymaga takze
podejmowania czynnosci, o ktérych mowa w art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy.

Czynnos$ci te nalezy odrozni¢ od kontroli operacyjnej (art. 27), ktora moze
zarzadzi¢ sad, na pisemny wniosek Szefa ABW, zloZzony po uzyskaniu pisemnej zgody
Prokuratora Generalnego. Zakres przedmiotowy kontroli operacyjnej, ktory obejmuje m.in.
kontrolg tresci korespondencji, kontrole zawartosci przesylek, podstuch telefoniczny (art.
27 ust. 6 ustawy) wyklucza mozliwos¢ dokonania tych czynno$ci w ramach uprawnien
okreslonych w art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy. Z uwagi na intensywno$¢ ingerencji w sferg
prywatnosci jednostki, wdrozenie dzialan operacyjnych, przy zachowaniu rygorystycznej
procedury, mozliwe jest dopiero w przypadku nieskutecznosci lub nieprzydatnosci innych
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czynnosci. To sad wihadny jest oceni¢, czy zachodza okolicznosci usprawiedliwiajace
zastosowanie Srodkoéw dalej idacych, anizeli te przewidziane w art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy.

Jak juz zaznaczono, obserwowanie i rejestrowanie obrazu zdarzen i dzwigku
towarzyszacego tym zdarzeniom w miejscach publicznych, dopuszczalne jest tylko wtedy,
kiedy funkcjonariusze ABW wykonuja czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze 1
dochodzeniowo-$ledcze, w celu rozpoznania, zapobiegania i wykrywania przestgpstw oraz
$cigania ich sprawcow (art. 21 ust. 1 pkt 1) albo wykonuja czynno$ci operacyjno-
rozpoznawcze i analityczne, w celu uzyskiwania i przetwarzania informacji istotnych dla
ochrony 1 bezpieczenstwa panstwa i jego porzadku konstytucyjnego (art. 21 ust. 1 pkt 2).
Analiza przepisoéw ustawy z 24 maja 2002 r. dowodzi, ze jest to jedyna przestanka
warunkujaca wykorzystanie przez funkcjonariuszy uprawnienia przewidzianego w art. 23
ust. 1 pkt 6 ustawy.

Ustawodawca nie przewidzial jednakze zadnych mechanizmoéw pozwalajacych na
skontrolowanie, czy podjgcie takich czynno$ci jest uzasadnione, a takze nie okreslit
sposobu wykorzystania informacji uzyskanych w toku podjgtych czynnosci. Dla
poréwnania, ustawa z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.)
pozwala na obserwowanie i rejestrowanie przy uzyciu srodkow technicznych obrazu
zdarzen w miejscach publicznych, a w przypadku czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych i
administracyjno-porzadkowych podejmowanych na podstawie ustawy — takze i dzwigku
towarzyszacego tym zdarzeniom (art. 15 ust. 1 pkt 5a ustawy). Jednoczes$nie jednak
zastrzega, ze czynnosci te powinny by¢ wykonywane w sposob mozliwie najmniej
naruszajacy dobra osobiste osoby, wobec ktorej zostaty podjgte. Na sposdb prowadzenia
tych czynno$ci przystuguje zazalenie do wlasciwego miejscowo prokuratora, a
szczegodtowy tryb dziatan, o ktérych mowa — powinna okresli¢ w drodze rozporzadzenia
Rada Ministréw (art. 15 ust. 6-8 ustawy o Policji).

Stosowanie §rodkoéw technicznych, umozliwiajacych uzyskiwanie w sposob tajny
informacji oraz utrwalanie dowoddéw dopuszczala réwniez ustawa o Urzedzie Ochrony
Panstwa. Podjecie tych czynnosci mozliwe bylo tylko w §cisle okre§lonych warunkach na
zarzadzenie Szefa Urzedu Ochrony Panstwa, po uzyskaniu uprzedniej pisemnej zgody
Prokuratora Generalnego. Szef UOP mial obowiazek biezaco informowac Prokuratora
Generalnego o wynikach przeprowadzonych czynno$ci (art. 10 ust. 1), a w przypadku
potwierdzenia informacji o przestgpstwie, uzyskane w toku podjetych czynnosci
informacje przekazywal z wnioskiem o wszczecie postgpowania karnego. Materiaty, ktore
nie stanowily informacji potwierdzajacych =zaistnienie przestgpstwa podlegaly
niezwlocznemu, protokolarnemu, komisyjnemu zniszczeniu (art. 10 ust. 5, 6 ustawy o
UOP). Nawet tak sprecyzowany zakres stosowania $rodkéw technicznych w celu
uzyskania informacji krytykowano za brak kontroli sadowej dziatan Urzgdu czy Policji (A.
Marek, Prawo karne, Warszawa 2001, C.H. Beck, s. 681-882).

Ustawa z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu nie okresla trybu postgpowania majacego na celu stwierdzenie koniecznosci
podjecia obserwacji, kontroli prowadzonych dzialan i1 wykorzystywania uzyskanych
informacji.  Praktycznie, w ramach czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych i
dochodzeniowo-$ledczych funkcjonariusz ABW, bez niczyjej zgody i kontroli moze
podja¢ obserwacjg i rejestrowanie obrazu zdarzen, przy czym z przepisu nie wynika czy
rejestracja ma charakter tajny czy jawny. Jednocze$nie zastrzezenia wynikajace z art. 23
ust. 5, 6, 7 ustawy o ABW oraz AW (dotyczace ochrony dobr osobistych, zazaleh na
prowadzone czynnosci oraz uregulowania w rozporzadzeniu sposobu przeprowadzania i
dokumentowania czynnos$ci) nie maja zastosowania do regulacji wynikajacej z art. 23 ust.
1 pkt 6 ustawy.
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Niewatpliwie funkcjonariusze ABW, podejmujac czynnosci, o ktorych mowa w art.
23 ust. 1 pkt 6 wkraczaja glgboko w sferg praw i wolno$ci obywatelskich. Trafnie zatem
jako wzorce badania zakwestionowanego przepisu wnioskodawcy wskazali art. 30, art. 47,
art. 49 1 art. 51 ust. 2 Konstytucji.

W wyroku z 17 lipca 2003 r. (Perry przeciwko Wielkiej Brytanii) Europejski
Trybunat Praw Czlowieka stwierdzil, Ze ,,monitorowanie dzialan jednostki w miejscu
publicznym za pomoca kamer nie prowadzi do ingerencji w jej zycie prywatne. Jednak
publikacja materialu w sposob wykraczajacy poza zwykle jego wykorzystanie, do innych
celow niz ochrona bezpieczenstwa, naruszyta zasadg ochrony tej sfery zycia”. Skarzacego
sfilmowano w komisariacie policji. Kamery dziataty tam dla celow bezpieczenstwa i byty
widoczne. Jednakze policja przystosowata kamer¢ do robienia odpowiednio wyraznych
zdje¢ w celu okazania $wiadkom. Pojawito si¢ wigc pytanie, czy postuzenie si¢ kamera i
sfilmowanie bylo przetwarzaniem danych lub postuzeniem si¢ danymi osobowymi
0znaczajacym ingerencj¢ w poszanowanie zycia prywatnego. Trybunat uznal, ze dziatania
policji wykroczyly poza normalne lub oczekiwane postugiwanie si¢ tego typu kamera.
Filmowanie, a nast¢pnie wykorzystanie nagrania w procesie bylo ingerencja w zycie
prywatne (M.A. Nowicki, Dyskretnie sfilmowano podejrzanego, Rzeczpospolita z 28
sierpnia 2003 r., nr 200).

Mozna zgodzi¢ sig, ze uzyskiwanie informacji w sytuacji prowadzenia dziatan
zmierzajacych do rozpoznawania, zapobiegania i zwalczania zagrozen godzacych w
bezpieczenstwo wewngtrzne panstwa czy tez do wykrycia przestepstw 1 Scigania ich
sprawcow, wymaga podjecia czynnos$ci, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy.
Jednakze ustawodawca, ograniczajac wskazane prawa i wolno$ci konstytucyjne, winien
jednoczesnie stworzyé gwarancje prawne 1 instytucjonalne, pozwalajace stosowac
okreslone dziatania tylko w zakresie koniecznym dla realizacji konstytucyjnych celow 1 w
sposob charakteryzujacy si¢ jak najmniejszym stopniem dolegliwosci dla obywateli i z
zastosowaniem okreslonych procedur.

Nakaz ten jest funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i1 prawa. Zasady te maja szczegdlnie donioste
znaczenie w sferze wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolno$ci moga
by¢ ustanawiane ,,tylko w ustawie”. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 30
pazdziernika 2001 r.: ,,Oznacza to nie tylko konieczno$¢ wskazania w akcie normatywnym
tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne wolnosci lub prawa doznaja ograniczenia. Z tych
samych wzgledow, dla ktorych niedopuszczalne jest odsylanie w tej materii do aktow
wykonawczych, jako naruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy tak niejasne i
nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktére powoduje niepewnos¢ jego adresatéw co do
ich praw i1 obowiazkéw. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla
organéw stosujacych ten przepis, ktore w istocie musza zastgpowaé prawodawcg w
zakresie tych zagadnien, ktére uregulowal on w sposdb niejasny i1 nieprecyzyjny.
Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisOw pozostawiac
organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu
podmiotowego i1 przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.
Zatozenie to mozna okreslic ogolnie jako zasadg okre$lono$ci ustawowej ingerencji w
sfer¢ konstytucyjnych wolnosci 1 praw jednostki. Kierujac si¢ ta zasada Trybunat
Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci
przepisOw prawnych stanowi¢ moze samoistng przestank¢ stwierdzenia ich niezgodnosci
zarbwno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej dziedziny (np.
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci 1 praw, art. 31 ust. 3 zdanie 1
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Konstytucji), jak z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego (K 33/00,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 217).

Na mocy art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy o ABW oraz AW doszto do niezgodnego z
Konstytucja ograniczenia wskazanych przez wnioskodawcéw wolnos$ci 1 praw (art. 30, art.
47, art. 49 1 art. 51 ust. 2 Konstytucji). Powotane przepisy Konstytucji pozostaja w
okreslonej relacji wzajemnej: prawo do prywatnosci, statuowane w art. 47,
zagwarantowane jest m.in. w aspekcie ochrony tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49) i
ochrony danych osobowych, przewidzianej w art. 51 Konstytucji. Ten ostatni przepis, w
ust. 1, 3, 4 1 5 bezposrednio odwoluje si¢ do warunku legalnosci oraz posrednio przez
powotanie si¢ na zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego w ust. 2 — stanowi tez
konkretyzacj¢ prawa do prywatnosci w aspektach proceduralnych.

Trybunat Konstytucyjny w licznych orzeczeniach podkreslat, ze do praw
unormowanych w art. 47 1 51 Konstytucji, zaliczonych przez ustrojodawceg do kategorii
wolno$ci 1 praw osobistych, w peini odnosi si¢ konstytucyjne unormowanie zasad
ogolnych wolnosci, praw i obowiazkow cztowieka i obywatela, zawarte w rozdziale I 1 11
Konstytucji. Zgodnie z tymi zasadami podstawowym celem i zadaniem Panstwa Polskiego
jest zapewnienia wolnos$ci 1 praw cztowieka i obywatela (art. 5) oraz uznanie w art. 30
przyrodzonej i niezbywalnej godno$ci cztowieka za Zrdédto wolnosci i praw czlowieka 1
obywatela, przy czym godnos$¢ ta jest nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest
obowiazkiem wtadz publicznych (wyrok TK z 19 maja 1998 r., U. 5/97, OTK ZU nr
4/1998, poz. 46, por. wyrok TK z 4 kwietnia 2001 r., K. 11/00, OTK ZU nr 3/2001, s.
358).

Prawo do prywatnosci (takze w aspekcie ochrony informacji o osobach) bylo
zaliczane do kategorii praw podmiotowych réwniez przed wejsciem w zycie Konstytucji z
1997 r. Jego ochrong wywodzono bezposrednio z zasady demokratycznego panstwa
prawnego 1 obowiazujacych norm prawa migdzynarodowego. W orzeczeniu z 24 czerwca
1997 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze prawo do prywatnosci, podobnie, jak inne
prawa i wolnosci jednostki — nie ma charakteru absolutnego i moze podlegaé
ograniczeniom. Konieczne jest jednak, by ograniczenia te formutowane byty w sposob
czyniacy zado§¢ wymaganiom konstytucyjnym. Oznacza to m.in., Ze ograniczenie prawa
badZ wolnosci moze nastapi¢ tylko wowczas, gdy przemawia za tym inna norma, zasada
lub warto$¢ konstytucyjna, a stopien tego ograniczenia musi pozosta¢ w odpowiedniej
proporcji do rangi interesu, ktoremu ograniczenie to ma stuzy¢. ,,W tej perspektywie
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego pokrywa si¢ z zasadami wynikajacymi z art. 8
ust. 2 Konwencji Europejskiej 1 z przysztego art. 31 ust. 3 konstytucji” (K. 21/96, OTK ZU
nr 2/1997, poz. 23).

Parlament jest podmiotem wylacznie uprawnionym do ograniczenia — na drodze
ustawodawcze] — zakresu korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw, przy czym
Konstytucja szczegotowo okresla przestanki takich ograniczen w postaci wartosci (dobr)
konkurujacych z zakresem korzystania przez jednostk¢ ze swych wolnosci i praw. W
swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji mozliwe jest wskazanie wartosci, ktore uzasadniaja
ograniczenie, na mocy art. 23 ust. 1 pkt 6 wolnosci 1 praw powolanych przez
wnioskodawcow. W szczegbélnosci nalezy odwota¢ si¢ do takich wartosci jak:
bezpieczenstwo panstwowe i publiczne, ochrona porzadku i zapobieganie przestgpstwom,
a takze ochrona praw i wolnosci innych os6b. Tym samym, w aspekcie materialnym
zakwestionowany przepis spelnia konstytucyjne przestanki przyjgtego ograniczenia.

W odniesieniu do aspektu formalnego, dotrzymano ustawowej formy regulacji,
jednakze jest to regulacja niepetna. Sposob sformutowania przepisu art. 23 ust. 1 pkt 6
ustawy o Agencji Bezpieczenstwa i1 Agencji Wywiadu, nie pozwala jednoznacznie ustalic,
kto 1 w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom wynikajacym z zastosowania tej normy
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(przepis mowi o obserwacji zdarzen, nie osob). Ustawodawca nie stworzyl gwarancji, ze
przepis bedzie stosowany tylko wowczas, gdy jest to konieczne dla realizacji celow
okre$lonych w ustawie (nie ma mechanizméw kontrolnych i $rodkéw odwotawczych), a
wobec braku regulacji sposobu wykorzystania uzyskanych informacji, rodzi
niebezpieczenstwo wykorzystywania materialdow niezgodnie z celem ustawy. Zapewnienie
wlasciwej ochrony przed ingerencja wiladz w prawo do poszanowania zycia prywatnego
wymaga okre§lenia w sposéb jasny zakresu i warunkow korzystania przez wiadze z
uprawnien dyskrecjonalnych, aby mogly spetnia¢ wymog przewidywalnosci (M. Jabtonski,
K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice, Wroctaw 2002 1 powotane tam
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, s. 49-51). W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, dziatania Agencji w zakresie okreslonym w art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy, z
uwagi na cel w jakim sa podejmowane, wkraczaja w sfer¢ zycia prywatnego, bez
zachowania szczegdlnych procedur, ktore w takim wypadku powinny by¢ sprecyzowane,
tak jak np. w odniesieniu do innych czynno$ci podejmowanych w granicach zadan, o
ktérych mowa w art. 21 ustawy (por. art. 23 ust. 5-7 ustawy).

Jak zaznaczono wcze$niej, za naruszenie wymagan konstytucyjnych nalezy takze
uzna¢ niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie przepisu, ktore powoduje niepewnos¢ jego
adresatow co do ich praw 1 obowiazkéw. W ustawie zabrakto uregulowan analogicznych
do tych jakie zawierata ustawa o UOP czy obowiazujaca ustawa o Policji. Kontrola
konstytucyjnosci dotyczy w tym wypadku obowiazujacego aktu normatywnego, z punktu
widzenia tego, czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktorych moze on budzi¢
watpliwosci natury konstytucyjnej. Wadliwos¢ kwestionowanego przepisu polega na
pominigciu procedur jego stosowania. Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny uznal, ze
art. 23 ust. 1 pkt 6 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa i Agencji Wywiadu jest niezgodny z
art. 2, art. 30, art. 47, art. 49 1 art. 51 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Wnioskodawcy zakwestionowali rowniez art. 41 ustawy z 24 maja 2002 r. o
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, na mocy ktorego
powotano do zycia ,,wspoOlnotg¢ informacyjna Rzadu”. Wskazany przez wnioskodawcow
wzorzec badania — art. 92 ust. 1 Konstytucji ustala warunki jakim powinno odpowiadaé
upowaznienie ustawowe, totez Trybunal Konstytucyjny ograniczyt zakres badanego
przepisu do treéci ust. 2, w ktorym zamieszczono delegacje dla Prezesa Rady Ministréw do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, trybu wymiany informacji w ramach wspdlnoty
informacyjnej Rzadu oraz wymagan w tym zakresie wobec organdw uczestniczacych we
wspolpracy, o ktorej mowa w ust. 1 art. 41.

Na podstawie art. 41 ust. 2 ustawy zostalo wydane rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow z dnia 9 wrzesnia 2002 r. w sprawie wymiany informacji istotnych dla
bezpieczenstwa zewngtrznego 1 migdzynarodowej pozycji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. Nr 150, poz. 1243). Rozporzadzenie okresla tryb wymiany informacji oraz ,,wymagania
wobec organow administracji rzadowej uczestniczacych w wymianie informacji”. Z § 4
rozporzadzenia wynika, ze Szef Agencji Wywiadu przedstawia otrzymane informacje na
najblizszym posiedzeniu Wspolnoty Informacyjnej Rzadu, dziatajacej na podstawie
odrgbnych przepisow. Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, o jakie przepisy tu chodzi.
Poza tym warto zwrdci¢ uwage, ze w ustawiec o ABW oraz AW mowa jest o wspdlnocie
informacyjnej Rzadu jako formie wspoOtpracy w zakresie wymiany informacji, a nie
organie instytucjonalnym, podczas gdy rozporzadzenie zdaje si¢ kreowaé nowy organ o
nieokreslonej strukturze i kompetencjach.

Ustawodawca nie powotat ,,wspolnoty” jako organu o okreslonym charakterze,
kompetencjach i sktadzie, tak jak to np. uczynit w przypadku Kolegium do Spraw Stuzb
Specjalnych. Z art. 41 ust. 1 ustawy o Agencji Bezpieczefistwa Wewngtrznego oraz
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Agencji Wywiadu wynika tylko, ze przedmiotem wspolnoty informacyjnej Rzadu jest
wymiana informacji, istotnych dla bezpieczenstwa zewngtrznego i migdzynarodowej
pozycji Rzeczypospolitej Polskiej, pomigdzy organami administracji rzadowe;j.
Wspolpracg w zakresie wymiany informacji organizuje szef Agencji Wywiadu (art. 41 ust.
1 ustawy). Uzasadnienie projektu ustawy przewidywalo, ze ,,powstanie wspolnoty
informacyjnej Rzadu przyczyni si¢ do maksymalnego wykorzystania uzyskanych przez
wywiad 1 inne agendy rzadowe informacji niezbednych w ksztalttowaniu biezacej i
dhugofalowej polityki rzadu, do szybkiego i trafnego podejmowania decyzji (sprawozdanie
stenograficzne z 16. posiedzenia Sejmu w dniu 13 marca 2002 r., s. 30).

Poza og6lnym sformutowaniem art. 41 ust. 1, ustawa z 24 maja 2002 r. nie zawiera
innych uregulowan dotyczacych organizacji i zasad funkcjonowania przewidzianej w art.
41 ust. 1 wspotpracy. Juz w toku prac legislacyjnych zwracano uwagg, ze ,,instytucja
wspolnoty informacyjnej zostala w ustawie uregulowana enigmatycznie. Nie wiadomo
jaka ma pehi¢ funkcje, kto bedzie wchodzit w jej sktad i jakie beda jej kompetencje”
(sprawozdanie stenograficzne z 16 pos. Sejmu w dniu 13 marca 2002 r., s. 41). Zagadnien
tych nie reguluje takze rozporzadzenie Prezesa Rady Ministroéw, wydane na podstawie
zakwestionowanego upowaznienia.

Prezes Rady Ministrow zostal upowazniony do okre§lenia, w drodze
rozporzadzenia, trybu wymiany informacji w ramach wspdlnoty informacyjnej Rzadu oraz
wymagan w tym zakresie wobec organéw uczestniczacych we wspotpracy, o ktorej mowa
w ust. 1 art. 41. Tak sformutowane upowaznienie, w ocenie wnioskodawcow, jest
niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, w szczegdlnosSci przez to, ze w samym
upowaznieniu, jak i w pozostatych przepisach ustawy, brak jest wytycznych co do tresci
aktu wykonawczego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — ,,rozporzadzenia sa
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdélowego
upowaznienia zawartego w ustawie i1 w celu jego wykonania. Upowaznienie powinno
okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”.

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika jednoznacznie, ze ,,wobec
kategorycznos$ci sformutowania art. 92 ust. 1 Konstytucji, za niewatpliwe nalezy uzna¢, ze
wszelkie upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktoérego nie da si¢ wskaza¢ zadnych
treSci ustawowych, ktore pekilyby rolg¢ wytycznych dotyczacych tresci aktu, jest
sprzeczne z Konstytucja. Brak owych wytycznych stanowi warunek wystarczajacy dla
uznania niekonstytucyjno$ci upowaznienia, nawet jezeli pozostate wymagania, o ktérych
moéwi art. 92 Konstytucji, zostana spetnione” (por. wyrok z 14 grudnia 1999 r., sygn. K
10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162, wyrok z 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01, poz. 36).

Istotne jest przy tym, ze sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegotowosci i
zawarte w nich tresci sa w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. ,,Mozna bowiem
wyobrazi¢ sobie sytuacjg, gdy — pomimo braku jakichkolwiek wytycznych w przepisie
upowazniajacym — szczegotowy kontekst normatywny ustawy spowoduje, ze organ
wykonawczy niejako posrednio, poprzez szczegdélowe normy ustawy, uzyskuje wytyczne
do odpowiedniego zbudowania tresci rozporzadzenia” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120).

Analiza przepisOw ustawy z 24 maja 2002 r. o ABW oraz AW nie pozwala na
zrekonstruowanie wytycznych co do tresci rozporzadzenia. Poza wskazaniem podmiotu
upowaznionego do wydania aktu wykonawczego oraz zakresu spraw przekazanych do
uregulowania, ustawodawca nie sformutowal wytycznych co do tre$ci aktu. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 17 pazdziernika 2000 r. uscislil, ze ,,wytyczne dotyczace tresci
aktu” moga przybiera¢ rozmaita posta¢ redakcyjna. Moga one mie¢ zaréwno charakter
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,Lhegatywny” (tzn. ze ze wszystkich wchodzacych w rachube rozstrzygnigc
rozporzadzeniodawcy moga wykluczaé te, ktorych ustawodawca sobie nie zyczy) jak i
charakter ,,pozytywny” (np. wskazujac kryteria, ktorymi powinien si¢ kierowac tworca
rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele jakie ma spetniac
dane unormowanie, czy funkcje ktére ma spetiac instytucja, ktorej uksztattowanie ustawa
powierzyta rozporzadzeniu). W kazdym razie, ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania
wyznaczajace kierunki rozwiazan jakie maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu lub
eliminujace pewne tresci” (sygn. K. 16/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 253).

Takich wskazan =zabraklo w tresci ustawy o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu. W istocie, to rozporzadzenie z 9 wrzesnia 2002 r.
naktada na organy administracji rzadowej, obowiazek ,,niezwlocznego” przekazywania
okres$lonych informacji Szefowi Agencji Wywiadu. Zgodnie z § 4 ust. 2 rozporzadzenia,
informacje ,,moga przedstawia¢ na posiedzeniu Wspolnoty Informacyjnej Rzadu réwniez
osoby wchodzace w sktad tej Wspolnoty”, przy czym organizacja i sktad Wspolnoty nie
zostat okreslony w zadnym akcie normatywnym. Co wigcej, na mocy § 4 ust. 3, Szef AW,
stosownie do ustalen Wspolnoty Informacyjnej Rzadu, niezwlocznie przekazuje otrzymane
informacje, wraz ze stanowiskiem Wspolnoty Informacyjnej ,,wlasciwym adresatom”.
Poza Prezydentem RP, Marszatkiem Sejmu i Marszatkiem Senatu oraz Prezesem Rady
Ministrow, Wspolnota moze ustali¢ innych adresatow Uzgodnionej Analizy (§ 5 ust. 211 3
rozporzadzenia).

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowany art. 41 ust. 2 ustawy jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji, nie tylko z uwagi na brak wytycznych, ale rowniez
dlatego, ze wupowaznia do wydania rozporzadzenia, ktére nie ma charakteru
wykonawczego do ustawy. Innymi stowy upowaznienie przekazato Prezesowi Rady
Ministrow swobodg ksztattowania w drodze rozporzadzenia zakresu materii ustawowej. W
ten sposob ustawodawca naruszyt konstytucyjny element konstrukcji rozporzadzenia jako
aktu wykonujacego, a nie zastgpujacego ustawg.

5. Zakwestionowany art. 230 ust. 1 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, stanowi, ze szefowie ABW oraz
AW, kazdy w zakresie swojego dzialania, w terminie 14 dni od dnia wejScia w zycie
ustawy, uwzgledniajac kwalifikacje zawodowe funkcjonariusza, jego przydatnos¢ do
stuzby w ABW albo AW, a takze wysokos$¢ posiadanych limitow zatrudnienia i srodkow
budzetowych oraz planowana struktur¢ organizacyjna, poinformuja pisemnie
funkcjonariusza o: 1) proponowanych dla niego warunkach stuzby albo 2) wypowiedzeniu
stosunku stluzbowego.

Na mocy przepiséw przejsciowych ustawy z 24 maja 2002 r., funkcjonariusze
pelniacy stuzbg w UOP, stali si¢ z mocy prawa funkcjonariuszami ABW, z zachowaniem
dotychczasowych warunkow stuzby, ale tylko do czasu ich zmiany w trybie okre§lonym w
art. 230 ustawy (art. 228 ust. 1 ustawy). Oznacza to, ze w terminie 14 dni od daty wejscia
w zycie ustawy szefowie nowoutworzonych Agencji, kazdy w zakresie swojego dziatania,
powinni podja¢ decyzje personalne w odniesieniu do kazdego funkcjonariusza. W
zakwestionowanym przepisie zostaly sformulowane kryteria oceny: kwalifikacje
zawodowe funkcjonariusza, jego przydatno$¢ do stuzby w ABW albo AW, wysokos¢
posiadanych limitow zatrudnienia 1 $rodkoéw budzetowych oraz planowana struktura
organizacyjna. Zdaniem wnioskodawcow, ustawodawca pozostawit szefom ABW oraz
AW zbyt szeroki zakres swobody w doborze kadr, przez to, Ze nie doprecyzowat, w jaki
sposob nalezy bra¢ wskazane kryteria pod uwage i nie upowaznil do wydania aktow
wykonawczych w tym zakresie.
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Uzasadniajac zarzut niezgodnosci przepisu art. 230 ust. 1 z art. 7 Konstytucji,
wyrazajacym zasade legalizmu, wnioskodawcy formuluja twierdzenie, iz przestanki
dotyczace wysokos$ci limitow zatrudnienia i $§rodkow budzetowych nie mogly stanowi¢
wlasciwego kryterium w chwili informowania funkcjonariusza o wypowiedzeniu stosunku
stuzbowego, skoro wielkosci te — przyznane tacznie ABW oraz AW — sa takie same jakie
posiadal zlikwidowany Urzad Ochrony Panstwa. Argumentacja zawarta w uzasadnieniu
wniosku wskazuje, ze zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy art. 230 ust. 1 ustawy, w
zakresie w jakim przewiduje mozliwo§¢ poinformowania funkcjonariusza o
wypowiedzeniu stosunku pracy, a zatem obejmuje tylko pkt 2 ust. 1 art. 230 ustawy.

Rozwazania dotyczace zakwestionowanego art. 230 ust. 1 pkt 2 ustawy, oparte sa
na konstatacji, iz funkcjonariusze nie pozostaja w stosunku pracy lecz w stosunku
stuzbowym, ktory ma charakter stosunku administarcyjnoprawnego. Teza ta jest
powszechnie przyjeta zarOwno w orzecznictwie jak i w literaturze przedmiotu. We
wszystkich tych formacjach mamy do czynienia ze stosunkami administracyjnymi, ktérych
cecha jest pelna dyspozycyjno$¢ funkcjonariusza. W konsekwencji, zaréwno akt
mianowania do stuzby, jak i akt zwalniajacy ze stuzby naleza do kategorii decyzji
administracyjnej (por. T. Kuczynski, Wiasciwos¢ sqdu administracyjnego w sprawach
stosunkow stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 17). Z istoty stosunku stuzbowego wynika — jak
okreslit Sad Najwyzszy — ,.nasilenie pierwiastkow wiladczych”. Ta specyficzno$¢ nie
oznacza jednak catkowitej odrgbnosci od zasad ogdlnych, a jedynie takie odstepstwo i w
takim zakresie, w jakim ustawodawca uznat to za konieczne ze wzgledu na potrzeby
danego stosunku stuzbowego (uchwata TK z 25 stycznia 1995 r., W 14/94, OTK w 1995 1.,
cz. I, poz. 19).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9 czerwca 1998 r. stwierdzil, ze ,,ustawa
powinna réwniez okresli¢ kryteria zwalniania ze shluzby oraz procedure podejmowania
decyzji w tym =zakresie, tak aby wykluczy¢ wszelka dowolno$¢ dzialania wiadz
publicznych. Konieczne jest takze stworzenie odpowiednich gwarancji praworzadnosci
decyzji dotyczacych dostgpu do stuzby publicznej, a wige przede wszystkim decyzji o
przyjeciu lub odmowie przyjecia do stuzby publicznej oraz zwolnieniu z tej stuzby” (K.
28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50).

Przyjecie, tak jak to uczynit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 kwietnia 1997
r. (K. 14/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 16, s. 124), iz ,,stosunek stuzbowy funkcjonariuszy
Urzegdu Ochrony Panstwa jest specyficzny, o bardzo wysokim poziomie
dyskrecjonalno$ci”, nie oznacza dowolnosci w ksztaltowaniu regut prawnych,
warunkujacych dostgp do stuzby w ABW czy AW.

Zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego jest zatem stwierdzenie, czy sformutowane
w art. 230 ust. 1 kryteria oceny funkcjonariuszy sa na tyle obiektywne i czytelne, ze
niezasadny czynig zarzut arbitralno$ci 1 dowolno$ci Szeféow Agencji w decydowaniu o
wypowiedzeniu stosunku stuzbowego dotychczasowym funkcjonariuszom UOP.

Trybunat Konstytucyjny ustalil, Ze: po pierwsze, w $wietle postanowien art. 5 i art.
6 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego 1 Agencji
Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676 ze zm.) zadania tych organdw odpowiadaja zadaniom
Urzgdu Ochrony Panstwa okreslonym w art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnial990 r. o
Urzedzie Ochrony Panstwa (Dz. U. z 1999 r. Nr 5, poz. 526 ze zm.). Wniosek taki
potwierdzaja réwniez przepisy rozdzialu 11 ustawy o ABW i AW, na mocy ktorych
wprowadzono zmiany w obowiazujacych ustawach.

Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do formutowania ocen zasadnosci lub
celowosci przeprowadzonych zmian. Moze jedynie stwierdzi¢ na podstawie tresci
przepisow ustawowych, ze przeprowadzona reforma polegala na rozdzieleniu
wykonywania dotychczasowych zadan Urzedu Ochrony Panstwa migdzy dwa organy —
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Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencje Wywiadu, generalnie ujmujac —
wedlug kryterium realizowania zadan w kraju 1 poza jego granicami. Wbrew poczatkowym
zamierzeniom projektodawcoOw zmian, nie nastapilo scalenie wywiadu wojskowego 1
wywiadu cywilnego, a jak wynika z § 7 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 27
czerwca 2002 r. w sprawie zasad i trybu podzialu mienia, dokumentow, limitoéw
zatrudnienia oraz $rodkow budzetowych, pozostajacych w posiadaniu jednostek
organizacyjnych Urzgdu Ochrony Panstwa i Wojskowych Stuzb Informacyjnych, migdzy
Agencj¢ Bezpieczenstwa Wewngtrznego a Agencje Wywiadu (Dz. U. Nr 93, poz. 832), za
mozliwos$cia wyznaczenia zotnierzy zawodowych Wojskowych Stuzb Informacyjnych do
pelnienia stuzby w Agencji Wywiadu szlo odpowiednie przeniesienie limitu zatrudnienia z
dzialu obrona narodowa oraz $rodkéw finansowych na uposazenia tych Zotierzy w
ramach ustawy budzetowej na rok 2002.

Po drugie, ustawa o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego 1 Agencji Wywiadu
nie wprowadzila zmian, w stosunku do ustawy o Urzgdzie Ochrony Panstwa, w
ustawowych formach dziatania tych organow i ich charakterze.

Takie stanowisko znajduje potwierdzenie réwniez w przepisach dotyczacych
kontynuacji przez Agencje postgpowan prowadzonych przez Urzad Ochrony Panstwa (art.
226), zachowania waznoS$ci rozstrzygni¢¢ wydanych przez Urzad Ochrony Panstwa (art.
225) oraz w przepisie o zachowaniu ciagtosci stuzby (art. 228).

Po trzecie, przedmiotowa ustawa nie dokonata takze zadnych zmian w okresleniu
warunkow, ktore musi spetnia¢ funkcjonariusz tych stuzb, a takze zasad przyjmowania do
stuzby oraz tresci roty §lubowania sktadanego przez funkcjonariuszy. Stosowne przepisy
ustawy 0o ABW i AW (art. 44-47) powtarzaja odpowiednie przepisy ustawy o UOP.

Zniesienie Urzedu Ochrony Panstwa i utworzenie w jego miejsce dwoch Agencji
miato charakter zmiany organizacyjnej, a nie strukturalnych reform w funkcjonowaniu
stuzb specjalnych. Analiza statutéw nowych Agencji (zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 26 czerwca 2002 r. nadajace statut ABW — M.P. Nr 26, poz. 432 oraz AW — M.P. Nr 26,
poz. 433) prowadzi do wniosku, ze w miejsce dawnych jednostek organizacyjnych UOP
powotano podobne jednostki w nowych Agencjach (por. statut UOP — rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 grudnia 1996 r., Dz. U. Nr 145, poz. 675). Brak jest
zatem prawnomaterialnych przestanek dokonania kadrowej rekonstrukcji korpusu
funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu.

Kryteria przyjete przez ustawodawce, ktoére miaty by¢ stosowane przy
podejmowaniu decyzji o wypowiedzeniu stosunku stuzbowego mozna podzieli¢ na dwie
kategorie. Pierwsza stanowia warunki odnoszace si¢ do funkcjonowania nowoutworzonych
Agencji. Do nich naleza: wysoko$¢ posiadanych limitow zatrudnienia i $rodkow
budzetowych oraz planowana struktura organizacyjna. W odniesieniu do limitow
zatrudnienia i srodkow budzetowych, art. 233 ustawy o ABW 1 AW upowaznia Prezesa
Rady Ministrow do ustalenia w drodze rozporzadzenia zasad i trybu ich podziatu. Dane
zawarte w ustawach budzetowych na lata 2001, 2002 i 2003 oraz w powolywanym juz
rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z 27 czerwca 2002 r. wskazuja, ze $rodki
budzetowe przeznaczone na dziatalno§¢ UOP, a nastgpnie tacznie na Agencje
Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencj¢ Wywiadu byly wydatkami poréwnywalnymi,
podobnie jak limity zatrudnienia. Brak jest zatem podstaw do twierdzenia, ze zmiany
organizacyjne taczyty si¢ z ograniczeniem $rodkéw budzetowych 1 limitéw zatrudnienia.
Planowane zmiany w strukturze organizacyjnej przy zachowaniu ustawowych zadan obu
Agencji oraz utrzymaniu na dotychczasowym poziomie limitow zatrudnienia nie zawieraja
tym samym elementu okres$lonosci przepisu, z punktu widzenia kryteriow wypowiedzenia
stosunku stuzbowego.



23

Druga kategori¢ warunkow stanowiacych podstawe wypowiedzenia stosunku
stuzbowego stanowi ocena kwalifikacji zawodowych funkcjonariusza oraz jego
przydatnosci do stuzby. Przeniesienie z ustawy o UOP do ustawy o ABW 1 AW wymogow
dotyczacych kwalifikacji zawodowych oraz warunkow stwierdzania nieprzydatnosci do
stuzby, nie daje podstaw do korzystania z instytucji prawnych o wyraznie okreslonej tresci
jako podstawy dla wypowiedzenia stosunku stuzbowego w zwiazku z reorganizacja (art.
230 ust. 1 pkt 2).

Jak ustalil Trybunat Konstytucyjny, ustawa o ABW i AW nie zawiera postanowien
dajacych podstawe do dokonywania wyboru pomig¢dzy funkcjonariuszami, ktérych pragnie
si¢ pozostawi¢ w sluzbie 1 ktorym chce si¢ wypowiedzie¢ stosunek stuzbowy. Tego
rodzaju selekcja, do ktorej oczywiscie uprawnieni sa zwierzchnicy, moze by¢ dokonywana
tylko w trybie przewidzianym przez przepisy ustawowe. Nie moze by¢ natomiast
przeprowadzana w sposob arbitralny jako element procesu reorganizacji aparatu
panstwowego. Reorganizacja nie moze by¢ wykorzystywana jako okazja do wymiany
kadry. Stanowi to bowiem obejscie przepisow gwarantujacych funkcjonariuszom
wzmozona trwato§¢ ich zatrudnienia. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze regulacja
przewidziana w art. 230 ust. 1 pkt 2 ustaw — wbrew postanowieniom art. 228 ust. 1, ktory
stanowil swoista gwarancje ,,ciagtosci stuzby” — dopuszcza nie tylko mozliwo§¢ zmiany
warunkéw stuzby (co koreluje z treScig art. 228 wust. 1), ale takze mozliwos¢
wypowiedzenia stosunku stuzby.

Trybunal Konstytucyjny uwaza za celowe stwierdzenie, ze szczegdlne gwarancje
stabilno$ci stosunku stuzbowego funkcjonariuszy, idace znacznie dalej anizeli reguly
stabilizacji stosunku pracy, spelniaja w demokratycznym panstwie prawnym wieloraka
role. Po pierwsze, stanowia wazna gwarancj¢ realizacji art. 60 Konstytucji. Nalezy
bowiem mie¢ na uwadze, ze tylko prawo formulujace w sposob precyzyjnie okreslony
warunki ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby, a przede wszystkim warunki jej petnienia,
pozwala oceni¢, czy obywatele maja prawo dostgpu do stuzby publicznej na jednakowych
zasadach. Po drugie, gwarancje te daja ochrong indywidualnym prawom funkcjonariusza,
zapobiegajac arbitralno$ci w jego ocenie przez zwierzchnika w sytuacji, w ktorej warunki
stuzby wymagaja podporzadkowania i daleko idacej dyspozycyjnosci funkcjonariusza. Po
trzecie, spelniaja wazna funkcje ustrojowa. Stanowia jedna z gwarancji politycznej
neutralno$ci 1 stabilnosci shuzb specjalnych 1 sa czynnikiem ograniczajacym
instrumentalne ich wykorzystywanie dla celow politycznych aktualnej wigkszosci
parlamentarnej. Rozwazajac kwestie zgodnosci art. 230 ust. 1 pkt 1 ustawy z art. 7
Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w odniesieniu do gwarancji stabilnosci
stosunku stluzbowego funkcjonariuszy Agencji w znacznej mierze maja zastosowanie te
reguly sformutowane w wyroku TK z 12 grudnia 2002 r., ktore okreslaja sytuacje osoby
pozostajacej w stosunku stuzbowym jako bezstronnego, apolitycznego, fachowego
wykonawcy zadan panstwa. Trybunal Konstytucyjny podkreslit, w odniesieniu do stuzby
cywilnej, ze podstawowym i koniecznym elementem pozwalajacym zachowaé neutralno$¢
polityczna korpusu jest takie ustawowe uksztattowanie powolywania 1 funkcjonowania
stuzby cywilnej, ktére zagwarantuje brak, cho¢by przejsciowych, mozliwosci
jakiejkolwiek ingerencji w tym zakresie ze strony politykow sprawujacych wiadzg (K
9/02, OTK ZU nr 7/A/2002, s. 1264). Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze zamieszczenie w
ustawie gwarancji stabilnosci zatrudnienia daje podstawe do uzasadnionego oczekiwania,
ze ustawodawca nie zmieni w sposob arbitralny zasad ochrony trwato$ci stosunku pracy.
Ma zatem znaczenie z punktu widzenia uktadania planéw zyciowych jednostki (por. wyrok
TK z 16 czerwca 2003 r., K 52/02, OTK ZU nr 6/A/2003, s. 710).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca ksztaltujac w art. 230 ust. 1
pkt 2 zasady doboru funkcjonariuszy, pozostawit Szefom Agencji nadmierny zakres
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swobody 1 uznaniowosci, przez to ze odwotal si¢ do kryteriow nieadekwatnych w sytuacji,
gdy wprowadzone zmiany w funkcjonowaniu stuzb specjalnych miaty w istocie charakter
organizacyjny, a nie strukturalny. Tym samym, nalezy stwierdzi¢, ze art. 230 ust. 1 pkt 2
ustawy z 24 maja 2002 r. o ABW oraz AW jest niezgodny z art. 7 Konstytucji. Ponadto,
przepis dopuszczajacy mozliwos¢ wypowiedzenia stosunku stuzbowego na podstawie
niedajacych si¢ jednoznacznie zweryfikowac¢ kryteriow, pozostaje w sprzecznosci takze z
art. 60 Konstytucji.

Nalezy doda¢, ze uznanie niekonstytucyjnosci art. 230 ust. 1 ustawy w zakresie, w
jakim przewiduje na podstawie pkt 2 mozliwos¢ wypowiedzenia stosunku stuzbowego ma
konsekwencje w odniesieniu do ust. 4 art. 230.

6. Osobnego zbadania wymaga zarzut niezgodnosci art. 230 ust. 7 ustawy z art. 7,
art. 32 i art. 60 Konstytucji oraz z art. 25 Migedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych.

Na mocy kwestionowanego przepisu wytaczono — w stosunku do funkcjonariuszy,
ktérzy odmowili przyjecia proponowanych warunkéw stuzby lub, ktorym zostat
wypowiedziany stosunek pracy — stosowanie art. 60 ust. 4 oraz art. 63 ustawy. Przepisy te
okreslaja terminy zwolnienia funkcjonariuszy ABW oraz AW ze shuzby, w przypadku
likwidacji jednostki organizacyjnej Agencji lub jej reorganizacji potaczonej ze
zmniejszeniem obsady etatowej, jezeli przeniesienie funkcjonariusza do innej jednostki
organizacyjnej Agencji lub na nizsze stanowisko stuzbowe nie jest mozliwe (art. 60 ust. 4
w zw. z art. 60 ust. 2 pkt 6) albo z innych przyczyn wymienionych w ustawie, zaistniatych
w czasie zaprzestania stuzby z powodu choroby (art. 63 w zw. z art. 54 ust. 3, art. 57 ust.
4, art. 60 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 4 oraz art. 60 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 1). W przypadku
likwidacji jednostki organizacyjnej Agencji lub jej reorganizacji okres ten wynosi 6
miesigcy — w stuzbie stalej oraz 3 miesiace w stuzbie przygotowawczej. Natomiast w
przypadku zaprzestania stuzby z powodu choroby zwolnienie funkcjonariusza ze stuzby, w
zalezno$ci od podstawy prawnej zwolnienia, nie moze nastapi¢ przed uptywem 12 albo 3
miesiecy od dnia zaprzestania stuzby z tego powodu.

Inne terminy zwolnienia ze shuzby ustalit ustawodawca wobec funkcjonariuszy, o
ktérych mowa w art. 230 ustawy. Zgodnie z art. 230 ust. 3, w razie odmowy przyjgcia
przez funkcjonariusza zaproponowanych warunkéw shuzby, stosunek stuzby rozwiazuje si¢
z dniem dokonania tej odmowy. Natomiast stosunek stuzby funkcjonariusza, ktoremu na
podstawie art. 230 ust. 1 pkt 2 zostal wypowiedziany stosunek stuzbowy, rozwiazuje si¢ w
terminie 1 miesiaca, liczonym od dnia dorgczenia temu funkcjonariuszowi pisma o
wypowiedzeniu (art. 230 ust. 4).

Zdaniem wnioskodawcow, zroznicowanie sytuacji prawnej funkcjonariuszy, przez
wylaczenie w stosunku do niektérych z nich dluzszych ,,okresow ochronnych” jest
nieuzasadnione, zwlaszcza, ze przyczyny zwolnienia ze stuzby sa analogiczne. Zgodnie z
art. 60 ust. 2 ustawy funkcjonariusza mozna zwolni¢ ze shuzby m.in. w przypadku
likwidacji jednostki organizacyjnej Agencji lub jej reorganizacji potaczonej ze
zmniejszeniem obsady etatowej, jezeli przeniesienie funkcjonariusza do innej jednostki
organizacyjnej Agencji lub na nizsze stanowisko stuzbowe nie jest mozliwe. W istocie
wypowiedzenie stosunku shuzby lub ztozenie propozycji nowych warunkow shuzby na
podstawie art. 230 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy wiaze si¢ ze zniesieniem Urzedu Ochrony
Panstwa 1 utworzeniem w to miejsce dwoch Agencji. Zniesienie UOP jest, jak to zostato
wykazane, zmiana organizacyjna, a nie strukturalna i w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
nie stanowi podstawy uzasadniajacej wylaczenie stosowania przepisoOw ochronnych, w
stosunku do niektorych funkcjonariuszy ABW oraz AW. Nalezy zgodzi¢ si¢ z
Prokuratorem Generalnym, Zze wprowadzone odstgpstwa w zakresie ochrony stosunku
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stuzbowego powinny pozostawa¢ w racjonalnym zwiazku z przyczynami, ktore rodza
skutek prawny w postaci rozwigzania tego stosunku.

W $wietle konstytucyjnej zasady rownosci, do ktorej odwotuja si¢ wnioskodawcy,
wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dana cecha w réwnym stopniu maja by¢
traktowane roOwno, tj. bez zroznicowan zaréwno faworyzujacych, jak i dyskryminujacych.
Zasada ta zaklada takze réznicowanie podmiotéw podobnych, ale tylko wowcezas, gdy
zastosowane przez ustawodawcg kryterium zréznicowania jest racjonalnie uzasadnione i
sprawiedliwe (wyrok z 9 czerwca 1998 r., K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, s. 304).

Na tle badanej regulacji trudno wskaza¢ kryterium, ktore pozostawatoby w
racjonalnym zwiazku z celem i tre$cia regulacji, zwlaszcza gdy podstawa zwolnienia ze
stuzby jest art. 230 ust. 1 pkt 2 ustawy. Funkcjonariusze ci znajduja si¢ bowiem w
analogicznej sytuacji faktycznej i prawnej jak funkcjonariusze zwolnieni ze shuzby z
powodu likwidacji jednostki organizacyjnej Agencji lub jej reorganizacji. Zgodnie z art.
221 ustawy o ABW oraz AW: ,,Znosi si¢ Urzad Ochrony Panstwa”. Tym samym brak jest
kryterium, ktore obiektywnie wuzasadnialoby pozbawienie ich ochrony prawnej
przewidzianej ustawa dla funkcjonariuszy, ktorym wypowiedziano stosunek stuzbowy na
podstawie art. 60 ust. 2 ustawy. Reforma stuzb specjalnych moze usprawiedliwiaé
potrzebe¢ zmian organizacyjnych, ale ustawodawca nie powinien wprowadzaé¢ przy tym
nieuzasadnionego zrdznicowania sytuacji prawnej funkcjonariuszy ABW oraz AW w
zakresie stosowania przepiséw, ktore maja na celu ,,ztagodzenie” skutkéw zwolnienia ze
stuzby, z przyczyn niezaleznych od funkcjonariusza.

Z tych powoddw, nalezy uznaé, ze przepis art. 230 ust. 7 ustawy, w zakresie w
jakim wylacza mozliwos$¢ stosowania wobec funkcjonariusza, o ktorym mowa w ust. 4,
przepisoéw art. 60 ust. 4 oraz art. 63, jest niezgodny z art. 32 Konstytucji. Okolicznos¢, ze
przepis art. 230 ust. 7, w zakresie w jakim dotyczy funkcjonariuszy, o ktérych mowa w art.
230 ust. 4 ustawy, w sposOb nieuzasadniony roznicuje ochrong stosunku stuzbowego
funkcjonariuszy ABW oraz AW, narusza w konsekwencji prawo réwnego dostgpu do
stuzby publicznej. Jak juz wspomniano wczesniej, art. 60 Konstytucji gwarantuje
obywatelom polskim, korzystajacym z petni praw publicznych, prawo dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach, przez co koresponduje z zasada réwnosci wobec
prawa (wyroki TK z: 14 grudnia 1999 r., SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, s. 869; 8 kwietnia
2002 r., SK 18/01; OTK ZU nr 2/A/2002, s. 234). Niezgodny z art. 60 Konstytucji art. 230
ust. 7 ustawy jest tym samym niezgodny z art. 25 lit. ¢ Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich 1 Politycznych, ktéry gwarantuje obywatelom ,,dostgp do stuzby publicznej
w swoim kraju na ogoélnych zasadach rownosci”.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odre¢bne
sedziego Bohdana Zdziennickiego
do pkt 1 oraz pkt 5 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20 kwietnia 2004 r., w sprawie K 45/02

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym zglaszam zdanie odrgbne:

— do punktu 1 wyroku, poniewaz uwazam ze art. 14 ust. 1 ustawy z 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, w zakresie w jakim
nadaje rangg sekretarzy stanu Szefom ABW 1 AW jest zgodny z art. 103 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

— do punktu 5 wyroku, poniewaz uwazam ze art. 230 ust. 1 ustawy z 24 maja 2002
r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu nie jest niezgodny z
art. 7 oraz nie jest niezgodny z art. 60 Konstytucji.

I

Podzielam w pelni stanowisko Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora
Generalnego RP, ze art. 14 ust. 1 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu jest zgodny z art. 103 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;.

O tresci art. 103 ust. 1 Konstytucji przesadza jego wlasne brzmienie. Nie mozna
bowiem przesadzaé o jakiej§ szczeg6lnej tresci regulacji konstytucyjnej odwotujac si¢ do
ustawodawstwa zwyklego jezeli nie mamy do czynienia z kategoria pojgcia zastanego.

Pojgcie sekretarza stanu trudno uzna¢ za pojgcie zastane, gdyz pojawito sig
stosunkowo niedawno. Zakres tego pojecia ewoluowat. I tak w ustawie z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199) przewidziano takze
stanowisko sekretarza stanu w ministerstwach. Stanowisko sekretarza stanu w
poszczego6lnych ministerstwach jest usytuowane w integralnej wigzi ze stanowiskiem
ministra (I zastgpca Ministra).

Obecnie w praktyce wystepuja dwa rodzaje sekretarzy stanu w administracji
rzadowej: w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz w ministerstwach.

Konstytucja nie okreslita zadnych przestanek, ktore musza by¢ spetnione, aby
okreslonemu stanowisku mogta by¢ przypisana ranga ,,sekretarza stanu”. Konstytucja nie
wprowadzita tez zadnych ograniczen, co do dopuszczalno$ci tworzenia w drodze
ustawowej centralnych organdéw administracji, na czele ktorych ma sta¢ sekretarz stanu.

Art. 103 wprowadza zasadg incompatibilitas, to jest niepotaczalnosci wskazanych
w Konstytucji funkcji publicznych i zawodéw ze sprawowaniem mandatu posta albo
senatora. Chodzi o zapewnienie politycznej neutralnosci niezbgdnej dla prawidtowego
wykonywania niektorych funkcji i zawodow. Funkcje posta i senatora sa bowiem z natury
polityczne.

Art. 103 ust. 1 zd. 2 czyni wyjatek od zasady incompatibilitas — dla cztonkow Rady
Ministrow (por. art. 147) oraz sekretarzy stanu administracji rzadowej. Konstytucja
stanowiska te uznata za polityczne a wigc za mozliwe do obsadzenia w zgodzie z uktadem
sit politycznych.

Wola ustawodawcy, ktorej Konstytucja nie uzaleznia od spetnienia specjalnych
warunkow, Szefom Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu nadano
range sekretarzy stanu (art. 124 ust. 1 ustawy z 24 maja o Agencji Bezpieczenstwa
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Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu). Sprawuja wigc oni stanowiska o charakterze
politycznym majac okre$lony ustawowo zakres kompetencji nalezacych do polityki
panstwa, ktora prowadzi Rada Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 7 i 8 Konstytucji). Szefowie
Agencji podlegaja bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow (art. 3 ust. 2 ustawy z 24 maja
2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu), ktory okresla
kierunki dzialan Agencji w drodze wytycznych (art. 7 ust. 1 cyt. ustawy). Nadaje to
Agencjom resortowy charakter. Tylko szefowie wskazanych Agencji moga by¢
politykami, co zakre$la jasna granicg¢ migdzy czynnikiem politycznym a fachowym w
funkcjonowaniu ABW i AW.

Nie mozna wigc dopatrze¢ si¢ zadnej sprzecznosci art. 14 ust. 1 ustawy z 24 maja
2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu z art. 103 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

1T

Pkt 5 sentencji wyroku dotyczy art. 230 ust. 1 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz  Agencji  Wywiadu. Trybunal podwazyl
konstytucyjno$¢ przepisu przejsciowego nowej ustawy i to w dwa lata po wejsciu jej w
zycie.

Konstytucyjnos¢ przepisu przejSciowego zostata podwazona poprzez dokonana
przez Trybunal oceng reformy shuzb specjalnych, ktérej poswigcona jest cata ustawa z 24
maja 2002 r. Wedlug tej oceny zniesienie Urzedu Ochrony Panstwa i utworzenie w jego
miejsce dwoch Agencji: Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Wywiadu nie bylo zadna
reforma strukturalna a tylko zmiang organizacyjna. Taka ukryta pod ptaszczykiem reformy
zmiana umozliwiata ustawodawcy, zdaniem Trybunatu, obejscie — w art. 230 ust. 1 —
przepisOw gwarantujacych funkcjonariuszom wzmocniona trwato$¢ ich zatrudnienia.
Ustalono wige, ze intencja wladzy ustawodawczej byla pozorowana reforma potrzebna
jako formalne uzasadnienie wielu zwolnien.

Trybunal dokonal oceny motywéw, ktorymi miata kierowaé si¢ wladza
ustawodawcza. Przy badaniu konstytucyjno$ci prawa poszedt wigc znacznie dalej nawet,
niz badanie jego celowosci, czy skuteczno$ci. Tymczasem, zgodnie z brzmieniem art. 188
pkt 1-3 Konstytucji Trybunat jest ,,sadem prawa” a nie ,,sadem faktow”. Orzeka tylko o
zgodnosci norm prawnych z Konstytucja a takze z uregulowaniami dotyczacymi
kompetencji i procedury prawotworczej. Nie bada celowosci przepisow i ich sprawnosci w
dziataniu. Bada tylko tre$ci normatywne (przejawy woli ustawodawcy, ktore staly sie
prawem). Nie moze wigc tez ocenia¢ motywoOw (politycznych, gospodarczych, czy
spotecznych), ktérymi kierowat si¢ ustawodawca.

Sejm uchwala ustawy. Pojgcie ustawy nie obejmuje jej uzasadnienia. Uzasadnienie
jest tylko czg$cia projektu ustawy i zwiazane jest z etapem poprzedzajacym rozpoczecie
sejmowego postgpowania ustawodawczego. O warunkach jakie powinno spekniaé
uzasadnienie do projektu ustawy mowi art. 34 ust. 2 1 3 Regulaminu Sejmu RP (Uchwata
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., M. P. 22002 r. Nr 23, poz. 398 ze
zm.). Marszatek Sejmu moze zwroci¢ wnioskodawcy projekt ustawy, jezeli stwierdzit ze
uzasadnienie nie odpowiada ustalonym wymogom. Skierowanie przez Marszatka projektu
do procesu ustawodawczego oznacza uznanie uzasadnienia za zadowalajace.

Zasada podziatu wiladz (art. 10 Konstytucji) wyklucza udziat Trybunalu w
wykonywaniu wladzy ustawodawczej. Trybunat jest tylko ustawodawca ,,negatywnym” a
nie ,,pozytywnym”. Wymaga to powsciagliwosci w ocenie wnioskow 1 skarg
kwestionujacych przyjete rozwiazania normatywne. Obowiazuje zaré6wno zasada
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domniemania racjonalno$ci ustawodawcy, jak 1 zasada domniemania konstytucyjnosci,
badanych przepisow.

Wyjscie poza badanie tylko tresci normatywnych jest wyjsciem poza kognicjg
Trybunatu okreslona w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Trybunat nie moze wigc badaé sfery
zwiazanej z tworzeniem i obowigzywaniem prawa, czyli sfery faktow spotecznych. Zreszta
gdyby nawet takie postgpowanie — wbrew brzmieniu w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji —
moglo si¢ hipotetycznie toczy¢é przed Trybunatem Konstytucyjnym, to na kim
spoczywatby ciezar dowodu, czy cigzar argumentacji? Czy nalezaloby zatrudniac
ekspertow? Jak radzono by sobie z tym, ze wobec braku pewnosci, co do spotecznych
skutkéw badanych regulacji, kazda decyzja prawodawcza jest zawsze obarczona duzym
ryzykiem btgdu? To samo dotyczytoby badania rzeczywistych, chociaz ukrytych intencji
ustawodawczych. Trybunat — wbrew swojej kognicji okreslonej w art. 188 pkt 1-3
Konstytucji — musiatby wtedy ocenia¢ w catej ztozonosci polityke prowadzona przez
Parlament i reprezentowane w nim sily polityczne. Jak zreszta byloby mozna oceniaé
motywy ustawodawcze, jesli oficjalne wypowiedzi parlamentarzystow sa czgsto
elementem gry politycznej? Jak badatoby si¢ wypowiedzi wartos$ciujace (aksjologiczne) a
jak wypowiedzi o faktach ustawodawczych, czyli o zjawiskach sktadajacych si¢ na
spoteczny kontekst funkcjonowania prawa?

I

W pkt 5 sentencji wyroku podwazono konstytucyjnos¢ art. 230 ust. 1 ustawy z 24
maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu przez
(omoéwiony wyzej) zarzut pozorowanej reformy ustawodawczej majacej na celu obejscie
przepisow gwarantujacych funkcjonariuszom trwato$¢ ich zatrudnienia.

Tymczasem w Konstytucji brak normy chroniacej trwalosé¢ istniejacych
stosunkow zatrudnienia, nawet w ramach stosunkow stluzbowych. Co wigcej, w
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. zrezygnowano nawet z obywatelskiego prawa do
pracy z okresu PRL-u, ktore tylko w szerokiej postaci, ale juz bez gwarancji
ustrojowych zachowywano jeszcze w okresie 1990-1997. W Konstytucji z 1997 r.
powszechne prawo do pracy (prawo do zarobkowego zatrudnienia przez pracodawce)
zastapiono realizowanymi przez wladze publiczne programami zwalczania
bezrobocia, czyli formulg adresowana do organow panstwa a nie do obywatela (art.
65 ust. 5). Dla obywatela, w warunkach gospodarki rynkowej, zapewniono tylko
wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, wolnos¢ od
przymusu pracy i zakaz zatrudniania dzieci do 16 lat (art. 65 ust. 1, ust. 2 i ust. 3
Konstytucji). Z kolei art. 67 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ,,obywatel pozostajacy bez
pracy nie z wlasnej woli i nie majacy innych Srodkéw utrzymania ma prawo do
zabezpieczenia spolecznego, ktorego zakres i formy okresla ustawa”.

Art. 24 zd. 1 Konstytucji zapewnia ochrong pracy przez odpowiednie
ustawodawstwo. Ochrona pracy nie daje jednak gwarancji zatrudnienia (prawa do pracy),
ani gwarancji ochrony trwatosci zatrudnienia.

Ochrony trwatosci zatrudnienia w stuzbie publicznej nie mozna tez wywies¢ ani z
art. 60 (dotyczy on tylko réwnego, pozbawionego elementéw dyskryminujacych dostepu
do stuzby publicznej), ani z art. 7 Konstytucji (dotyczy on zasady legalizmu w dziatalno$ci
organéw witadzy publicznej). Stad — inaczej niz Trybunat w niniejszym wyroku — uwazam,
ze art. 7 1 art. 60 Konstytucji sa nieadekwatnymi wzorcami do oceny konstytucyjnosci art.
230 wust. 1 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz
Agencji Wywiadu.
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Ustawodawca ma prawo do przeprowadzenia reform. Konstytucja nie zabrania
przeprowadzenia zmian potaczonych z likwidacja albo tworzeniem nowych stanowisk
pracowniczych. W ramach ustawy z 24 maja 2002 r. przewiduje to nie tylko
kwestionowany, co do konstytucyjnosci art. 230 ust. 1 (wynik reformy, w ktérej mowi art.
221 w zwiazku z art. 1 1 art. 2), ale 1, 0 czym si¢ tu zapomnialo, art. 60 ust. 2 pkt 6 oraz art.
57 pkt 4 stanowiace, ze reorganizacja w ramach ABW lub AW polaczona ze
zmniejszeniem obsady etatowej albo likwidacja jednostki organizacyjnej, czy stanowiska
stuzbowego sa podstawa do zwolnienia ze shuzby, albo podstawa do przeniesienia
funkcjonariusza na nizsze stanowisko. Z trwatosci stosunkow stuzbowych nie mozna wigc
wywies¢ zasady, ze dopuszczalne sa tylko reformy, ktore zagwarantuja dalsze zatrudnienie
kazdemu funkcjonariuszowi.

Zreszta przyjety w uzasadnieniu pkt 5 sentencji wyroku tok rozumowania
Trybunatu o trwalo$ci stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy, mimo utworzenia ustawa z
24 maja 2002 r. w miejsce UOP-u ABW 1 AW prowadzi w prostej linii do mozliwo$ci
zakwestionowania, z punktu widzenia Konstytucji, wszelkich zwolnien, w ramach takich
reform jak:

— ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o zmianie ustawy o prokuraturze PRL, Kodeksu
postgpowania w sprawach o wykroczenia oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr
20, poz. 121) — w mysl jej art. 6 stosunek pracy dotychczasowych prokuratorow nie
powotanych na nowo wygasat i nie przewidziano tez mozliwo$ci zadnego odwotania sig,
ani prawa do sadu,

— ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2001 r.
Nr 85, poz. 937 ze zm.) — w mysl jej art. 101 nastapita na 1 rok od dnia wejscia w zZycie
nowej ustawy zmiana warunkow zatrudnienia okreslonych grup pracownikow
mianowanych, po tym okresie mogt by¢ rozwiazany z nimi stosunek pracy z zachowaniem
okresu wypowiedzenia lub przeksztalcony w stosunek pracy na podstawie umowy o prace,
w drodze wypowiedzenia warunkow umowy,

— ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872) — co prawda pracownicy
dotychczasowych urzedow wojewddzkich stali si¢ z mocy prawa pracownikami
odpowiedniego urzedu marszatkowskiego, starostwa powiatowego lub nowego urzedu
wojewodzkiego, ale w mysl art. 58 ust. 1 cytowanej ustawy ich stosunki pracy wygasty —
bez odpowiednich odpraw, czy wypowiedzen — z dniem 30 czerwca 1999 r. jezeli przed 31
maja 1999 r. nie zostaly im zaproponowane nowe warunki pracy lub ptacy na dalszy okres,
albo w razie ich nieprzyjgcia,

— ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U.
Nr 41, poz. 361 ze zm.) — jej artykut 18 ust. 3 1 4 ma analogiczne brzmienie jak cytowany
wyzej art. 58 ust. 1 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracj¢ publiczng) itp.

v

Ustawowa regulacja dopuszczajaca mozliwo$¢ zwolnienia funkcjonariusza ze
stuzby musi odpowiada¢ regutom demokratycznego panstwa prawnego.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 8 kwietnia 1997 r. sygn. K. 14/96 (OTK
ZU nr 2/1997, poz. 16) oceniajac konstytucyjno$¢ wprowadzonej wtedy regulacji
pozwalajacej na zwalnianie ze stuzby funkcjonariuszy UOP-u wskazat, zZe:

— taka regulacja powinna zawiera¢ ustawowe kryteria uprawniajace do zwolnienia
— (Trybunat nie wykluczyt tu mozliwos$ci postugiwania si¢, z uwagi na szczegdlne wymogi
stuzby, takze zwrotami niedookreslonymi),
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— taka regulacja powinna gwarantowac¢ stosowanie przy podejmowaniu decyzji o
zwolnieniu odpowiedniej procedury. Poniewaz stosunek stuzbowy funkcjonariusza nie jest
stosunkiem pracy, gdyz jest stosunkiem administracyjnoprawnym, to pelne zastosowanie
maja tu przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego,

— zwalnianemu funkcjonariuszowi musi by¢ zagwarantowana mozliwo$¢ obrony
swoich praw w postgpowaniu sadowym. Skoro chodzi tu o decyzje o zwolnieniu, to nie
mozna wylaczy¢ prawa do zadania kontroli ich legalnosci przez Naczelny Sad
Administracyjny (od 1 stycznia 2004 r. w ramach juz dwuinstancyjnego sadownictwa
administracyjnego).

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego przyjmowalo, ze wprawdzie NSA jest
sadem szczegdlnym, ale gdy jest przewidziana skarga do NSA, to konstytucyjne prawo do
sadu jest zachowane, bez wzgledu na to, ze NSA bada tylko zgodno$¢ decyzji z prawem.

Art. 230 ust. 1 pkt 2 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu nie narusza kryteriow, ktore przypomnial Trybunat
w cytowanym wyzej orzeczeniu z 8 kwietnia 1997 r. sygn. K. 14/96. I tak zgodnie z art.
230 ust. 1 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz
Agencji Wywiadu zwolnienie funkcjonariusza wymaga ustalenia 1 wszechstronnego
rozwazenia 5 przestanek:

1) kwalifikacji zawodowych funkcjonariusza

2) jego przydatnosci do stuzby

3) planowanej struktury organizacyjnej

4) wysokosci limitéw zatrudnienia

5) $§rodkéw budzetowych.

Dla skutecznego wypowiedzenia stosunku stuzbowego na podstawie art. 230 ust. 1
pkt 2 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu konieczne jest wykazanie istnienia wszystkich ustawowych przestanek
umozliwiajacych takze wypowiedzenie.

Jak byla juz mowa w stosunkach shluzbowych uznawanych w doktrynie i
orzecznictwie za stosunki administracyjnoprawne ma pelne zastosowanie kodeks
postgpowania administracyjnego. Po przeprowadzeniu postgpowania i wydaniu decyzji o
zwolnieniu przez Szefa ABW lub Szefa AW funkcjonariusz ma prawo zwrdci¢ si¢ do nich
z wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy, do wniosku stosuje si¢ przepisy dotyczace
odwotania od decyzji (art. 127 § 3 kodeksu postgpowania administracyjnego).

Zwolnionym, w trybie art. 230 ust. 1 pkt 2 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, funkcjonariuszom przystugiwata
na decyzj¢ o zwolnieniu skarga do NSA.

Z dokonanych ustalen wynika, ze do NSA wptynety skargi, na zwolnienie w trybie
art. 230 ust. 1 pkt 2 ustawy z 24 maja 2002 r. w ponad 100 sprawach.

W zapadltym juz wyroku NSA z 7 listopada 2003 r., sygn. akt II SA 2561/03 (w
petni uwzgledniajacym skarge zwolnionego funkcjonariusza) Sad wskazal, ze do
skutecznego 1 uzasadnionego wypowiedzenia funkcjonariuszowi stosunku stuzbowego jest
niezbg¢dne wykazanie wszystkich przestanek, o jakich mowa w art. 230 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu.
Tymczasem — zdaniem NSA — w rozpatrzonej sprawie nie ustalono i nie rozwazono
wszechstronnie tych przestanek 1 to w sposob pozwalajacy na przyjecie, ze wypowiedzenie
skarzacemu stosunku stuzbowego stato si¢ konieczne 1 uzasadnione Sad wskazal, migdzy
innymi, ze nie podano blizej, z jakich przyczyn kwalifikacje skarzacego nie sa niezbgdne
dla zapewnienia skutecznej realizacji zadan przez ABW. Co prawda ocena przydatnosci do
stuzby nalezy do organu stluzbowego, ale NSA zauwazyl, ze nie wydaje si¢, aby mozna
bylo uzna¢ za prawidlowa sytuacje (jezeli zarzuty skarzacego sa prawdziwe), iz z jednej
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strony z powotaniem si¢ na brak srodkéw budzetowych wypowiada sig stosunek stuzbowy
dotychczasowym dhlugoletnim funkcjonariuszom, posiadajacym okreslone do$wiadczenie
zawodowe 1 kwalifikacje, a z drugiej strony przyjmuje si¢ do stuzby osoby nie posiadajace
takich kwalifikacji. NSA zarzucit wigc zaskarzonej decyzji o zwolnieniu funkcjonariusza
naruszenie art. 230 ust. 1 pkt 2 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu oraz naruszenie art. 10, 77, 80 1 81 kodeksu
postgpowania administracyjnego i uchylit zaskarzona decyzj¢ oraz utrzymana przez nia w
mocy pierwsza decyzj¢ o zwolnieniu.

A%

W badaniu konstytucyjnosci art. 230 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu punkt cigzko$ci spoczywa moim
zdaniem na ocenie uprawnien rekompensujacych dla funkcjonariuszy skutki zwolnienia
ich ze stuzby. Przyznane funkcjonariuszom uprawnienia ostonowe w zwiazku ze
zwolnieniem ich stluzby z powodu jej caloSciowej reformy, nie moga by¢ gorsze niz
uprawnienia ostonowe w zwiazku ze zwolnieniami ze shuzby z innych, niezawinionych
powodéw. Wprowadzone w art. 230 ust. 7 ustawy z 24 maja 2002 r. odstepstwa w
zakresie, przystugujacej funkcjonariuszom, ochrony stosunku stuzbowego, powinny
pozostawaé w racjonalnym zwiazku z przyczynami, ktore rodza skutek prawny w postaci
rozwiazania tego stosunku.

Reforma shuzb specjalnych pozwala Szefom ABW i AW — w omdéwionych wyzej
ramach art. 230 ust. 1 pkt 2 — podejmowac decyzje o doborze funkcjonariuszy (legalnos¢
tych decyzji podlega kontroli NSA), ale nie usprawiedliwia réznicowania ochrony ich
stosunku stuzbowego, w sposob niekorzystny dla zwalnianych.

Warto tu przypomnieé, ze i w zakresie stosunkow pracy kazda umowa o prace
zawarta na czas nieoznaczony, moze by¢ wypowiedziana przez pracodawce, jezeli istnieja
przyczyny uzasadniajace to wypowiedzenie (ocena zasadno$ci wypowiedzenia umow o
prace zalezy od okoliczno$ci kazdego indywidualnego przypadku — por. art. 45 kodeksu
pracy) Takze przepisy o grupowych zwolnieniach z pracy (ustawa z 29 grudnia 1989 r. o
szczegOlnych zasadach rozwiazywania z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn
dotyczacych zaktadu pracy) przewiduja, ze w przypadku likwidacji lub upadtosci
pracodawce nie obowiazuja ograniczenia w zakresie zwolnien. Istnieja jednak przepisy
rekompensujace pracownikom zwolnienia ,,z przyczyn lezacych po stronie pracodawcy”.

Poglad moj na niekonstytucyjnos¢ art. 230 ust. 7 ustawy z 24 maja 2002 1. jest wigc
w pelni zgodny z rozstrzygnigciem Trybunatu w pkt 6 sentencji wyroku z 20 kwietnia
2004 r., sygn. K 45/02. Roznica polega na tym, ze Trybunal w pkt 5 omawianej sentencji
(zglositem do niej zdanie odrgbne) uznat za niekonstytucyjne samo rozwigzanie
dopuszczajace (w ramach art. 230 ust. 1 cytowanej ustawy) mozliwo$¢ wypowiedzenia
funkcjonariuszowi stosunku stuzbowego, w zwiazku z przeksztatceniem UOP-u w ABW 1
AW. W tej sytuacji orzekanie przez Trybunal o niekonstytucyjnosci art. 230 ust. 7 byto juz
— co nalezy mocno podkresli¢c — zbgdne. Natomiast przy moim stanowisku o
konstytucyjnosci w zaskarzonym zakresie art. 230 ust. 1 ustawy jest jednak konieczne
stwierdzenie niekonstytucyjnos$ci art. 230 ust. 7, w zakresie 1 z powodow podanych w pkt
6 sentencji wyroku z 20 kwietnia 2004 r. sygn. K 45/02.
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Z podanych wyzej wzgledow czulem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania
odrgbnego do punktu pierwszego i piatego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 20
kwietnia 2004 r. w sprawie K 45/02.



