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Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
dotyczace
senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektorych innych ustaw

(druk senacki Nr 967)

1. 25 czerwca 2015 r. grupa senatorow zainicjowata postgpowanie legislacyjne
W sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw (druk
senacki Nr 967).

Zgodnie z intencjg autoréw projektu, wyrazong w uzasadnieniu, ma on na celu
dostosowanie systemu prawa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 30 lipca 2014 r. (sygn.
akt K 23/11). W postgpowaniu, stanowigcym kanwe przywotanego wyroku, na wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Prokuratora Generalnego, Trybunal Konstytucyjny
dokonat kontroli konstytucyjnosci wybranych przepisow ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji
(Dz. U. 22015 r., poz. 355 1 529), ustawy z 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.
U. z 2014 r., poz. 1402, ze zm.), ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. z
2011 r., Nr 41, poz. 214, ze zm.), ustawy z 24 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii Wojskowej
1 wojskowych organach porzadkowych (Dz. U. z 2013 r., poz. 568, ze zm.), ustawy z 24 maja
2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r.,
Nr 29, poz. 154, ze zm.), ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
(Dz. U. z 2014 r., poz. 1411 1 1822), a takze ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego (Dz. U. z 2014 r., poz. 253,
ze zm.).

Trybunat badat zgodnos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przepisow wyzej
wymienionych ustaw, zawierajacych regulacje dotyczace kontroli operacyjnej, pozyskiwania
danych telekomunikacyjnych, ochrony tajemnicy zawodowej w toku kontroli operacyjnej
oraz niszczenia zbgdnych danych telekomunikacyjnych. W wyroku orzekl m. in.
o niezgodnos$ci z Konstytucja okreslonych przepiséw wskazanych ustaw instytucjonalnych,
przez to, ze nie przewidujg niezaleznej kontroli udostepniania danych telekomunikacyjnych,

o ktérych mowa w art. 180c i art. 180d ustawy z 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne
1



Osrodek Badan, Studiow i Legislacji

(Dz. U. z 2014 r., poz. 243), jak rowniez stwierdzil niekonstytucyjno$¢ okreslonych
przepisow tych ustaw w zakresie, w jakim nie przewiduja gwarancji niezwlocznego,
komisyjnego 1 protokolarnego zniszczenia materialow zawierajacych informacje objete
zakazami dowodowymi, co do ktérych sad nie uchylit tajemnicy zawodowej badz uchylenie
bylo niedopuszczalne.

W kontekécie oceny przedmiotowego projektu ustawy, na obecnym etapie jego
procedowania, szczeg6lnie warte przypomnienia jest to, iz W uzasadnieniu wyroku z 30
lipca 2014 r. Trybunal Konstytucyjny zwrocil uwage na potrzebe wprowadzenia
koniecznych i pozadanych zmian w regulacjach prawnych, dotyczacych kontroli
operacyjnej, tak, by odpowiadaly one w pelni standardom demokratycznego panstwa
prawnego.

Po pierwsze, wskazane wyzej regulacje ustawowe powinny precyzowac
przedmiotowe przestanki zarzadzenia czynno$ci operacyjnych. Ustawodawca nie moze
bowiem, w waznej z punktu widzenia wolnosci 1 praw jednostki materii, postugiwac si¢
zwrotami niedookreslonymi, ale zobowigzany jest zdefiniowa¢ zamknigty i mozliwie waski
katalog powaznych przestepstw, uzasadniajacych stosowanie $rodkéw, tak powaznie
ingerujacych w sfere statusu jednostki.

Po drugie, ustawy powinny sprecyzowaé¢ zamkniety rodzajowo katalog $rodkow
1 metod dzialania, za pomoca ktérych Policja 1 stuzby specjalne moga w sposob niejawny
gromadzi¢ informacje o jednostkach. Okre$lenie sposobéw 1 metod ingerencji
w Konstytucyjnie chroniong sfer¢ prywatnosci jednostki nie moze by¢ przedmiotem
arbitralnej decyzji organow panstwa.

Po trzecie, ustawy powinny precyzowa¢ maksymalny czas prowadzenia niejawnych
czynnosci, po uptywie ktorego dalsze ich stosowanie jest niedopuszczalne. Tak okre§lone
terminy muszg przy tym uwzglednia¢ potrzebg zapewnienia efektywnosci prac operacyjno —
rozpoznawczych.

Po czwarte, ustawy powinny regulowac¢ procedure zarzadzania czynnosci operacyjno
— rozpoznawczych, a takze badania ich legalnosci, przez zewnetrzny i niezalezny od organow
wiadzy wykonawczej podmiot, najlepiej sad. Regulacja ustawowa musza by¢ objete zasady
wykorzystywania zgromadzonych materiatow oraz przestanki i tryb ich niszczenia.

Wreszcie po piate, wskazane ustawy instytucjonalne muszg precyzyjnie regulowaé

zakres wykorzystywania danych pozyskanych w toku czynno$ci operacyjno -
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rozpoznawczych, a zwlaszcza wykorzystywanie ich w procesie karnym jako materiat
dowodowy. Musza réwniez okresla¢ tryb postgpowania z materiatami, ktoére podlegaja
niezwlocznemu, protokolarnemu, komisyjnemu zniszczeniu, z uwagi na ich zb¢dno$¢ lub

nieprzydatnos¢.

2. Na wstepie szczegdélowych rozwazan, dotyczacych przedmiotowego projektu ustawy
nalezy zaznaczy¢, iz analiza zawartych w nim propozycji legislacyjnych prowadzi
do wniosku, ze na obecnym etapie prac legislacyjnych, projekt ten jedynie polowicznie
wykonuje wyrok Trybunalu Konstytucyjnego, zwlaszcza w odniesieniu do konkretnych
rozwigzan normatywnych, sygnalizowanych w uzasadnieniu orzeczenia, co nalezy oceni¢
negatywnie.

W odniesieniu do wymogu precyzyjnego okreSlenia przedmiotowych przestanek
stosowania czynno$ci operacyjno — rozpoznawczych, poprzez wskazanie w ustawie
zamknigtego 1 mozliwie waskiego katalogu powaznych przestepstw, uzasadniajacych
zarzadzanie ich wdrozenia, autorzy projektu — wbrew jednoznacznej sygnalizacji Trybunatu
Konstytucyjnego — powielili mankamenty dotychczas obowigzujacych regulacji. W art. 19
ust. 1 ustawy o Policji proponuje si¢ bowiem stosowanie owych czynnosci w odniesieniu
do przestepstw umyslnych, $ciganych z oskarzenia publicznego. Tak wigc projektodawca
ponownie postuguje si¢ w tym przypadku zwrotem niedookreslonym, zamiast wskazania
waskiego katalogu przestepstw, stosujac kategoryzacje rodzajowa, obejmujacg bardzo szeroki
katalog czynow zabronionych, okreslonych w ustawach karnych. Formuta ta nie spetnia
wymogu pozadanej precyzji, zwlaszcza z punktu widzenia intereséw jednostki. W stosunku
do czlowieka i obywatela ustawa powinna nie tylko jednoznacznie definiowaé zachowania
narazajgce go na odpowiedzialno$¢ karng, ale roéwniez takie, w przypadku ktorych
dopuszczalna jest gleboka ingerencja panstwa w sfere jego prywatnosci poprzez prowadzenie
czynnosci operacyjno — rozpoznawczych. Biorgc pod uwage szczegolny — z punktu widzenia
statusu jednostki — charakter projektowanej materii, ujecie przedmiotowego zakresu
stosowania kontroli operacyjnej w taki sposob, jak ma to miejsce w obecnej wersji projektu,
niezaleznie od zastrzezenia w nim jej subsydiarnego charakteru, stoi w sprzecznosci z reguta
pewnos$ci prawa 1 godzi w zasad¢ zaufania obywatela do panstwa oraz zasad¢ przyzwoite]

legislacji. Wzigwszy to pod uwage nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, iz kwestia ta wymaga
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zdecydowanej modyfikacji w toku dalszych prac nad projektem, a obecnie zaproponowane
rozwigzanie jest nie do zaakceptowania.

Co si¢ tyczy wymogu doprecyzowania w ustawie zamkni¢tego rodzajowo katalogu
srodkow 1 metod dziatania w ramach owych czynnosci, projekt ustawy nowelizujacej reguluje
te kwestie w sposob satysfakcjonujacy, w przepisach ustaw instytucjonalnych wskazujac
zarOwno na niejawny charakter kontroli operacyjnej, jak rdwniez enumeratywnie
wymieniajac sposoby jej prowadzenia, w postaci podstuchu rozméw prowadzonych przy
uzyciu $rodkow technicznych, podstuchu 1 podgladzie pomieszczen i 0s6b poza miejscami
publicznymi, kontroli korespondencji, nadzorze elektronicznym osob, miejsc i przedmiotow
oraz §rodkdw transportu, a takze kontroli zawartosci przesytek.

Podobnie pozytywnie oceni¢ nalezy ujeta w projekcie propozycj¢ precyzyjnego
okreslenia maksymalnego czasu prowadzenia kontroli operacyjnej, przez okres do 18
miesiecy. Rozwigzanie to odnosi si¢ wylacznie do kontroli stosowanej przez Policj¢, Straz
Graniczng, organy kontroli skarbowej oraz Zandarmerie Wojskowa. Uwzglednia zaréwno
gwarancje ochrony prawa do prywatnos$ci, limitujac czas ingerencji wymienionych instytucji
w te sfere, jak rowniez — w wymiarze prakseologicznym — bierze pod uwagg potrzebe
zapewnienia skutecznych dziatan operacyjno — rozpoznawczych. Ograniczen tego typu nie
przewidziano w odniesieniu do kontroli operacyjnej prowadzonej przez stuzby specjalne
(ABW, AW, SKW, SWW). Wymienione stuzby beda mogty prowadzi¢ czynnosci operacyjno
— rozpoznawcze nie dtuzej niz przez 12 miesiecy, ale za zgoda sadu ich prowadzenie moze
by¢ prolongowane o kolejne, nastepujace po sobie okresy 12 — miesigczne, co inicjatorzy
projektu uzasadnili specyfika dziatalnosci tych stuzb i1 charakterem zagrozen przez nich
zwalczanych. W konteks$cie zasady subsydiarnosci kontroli operacyjnej, wpisanej do projektu
w toku prac senackich, jak réwniez biorgc pod uwagg przyjety w projekcie mechanizm
sagdowej kontroli czasu trwania czynnosci operacyjno — rozpoznawczych, rozwigzanie to
mozna uzna¢ za wychodzace naprzeciw potrzebie, zasygnalizowanej w przywotanym wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego.

Na zdecydowanie negatywng ocen¢ zastuguje natomiast kwestia pominigcia
w projekcie bodaj najistotniejszej — z punktu widzenia gwarancji ochrony wolnosci i praw
jednostki, a takze zasad demokratycznego panstwa prawnego - kwestii, mianowicie
stworzenia skutecznej procedury badania legalnosci stosowania kontroli operacyjnej przez

zewngetrzny 1 niezalezny od organow wiadzy wykonawczej podmiot. Trybunat Konstytucyjny
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w przywotanym wyroku jednoznacznie stwierdzil, ze rozwigzaniem optymalnym w tym
zakresie powinna by¢ sadowa kontrola stosowania czynnos$ci operacyjno — rozpoznawczych.
Tymczasem projektowane rozwigzania redukuja relacje pomigdzy sadami, a formacjami
stosujgcymi kontrole operacyjng w zasadzie do dziatan o charakterze sprawozdawczym.
Projekt nowelizacji zobowigzuje uprawnione formacje do przekazywania, raz na 6 miesigcy
sprawozdan, dotyczacych prowadzonych czynno$ci operacyjno — rozpoznawczych
wlasciwym miejscowo sagdom okregowym. Sygnalizowany mankament regulacji dotyczy
zwlaszcza kwestii pozyskiwania danych telekomunikacyjnych, ktora w projekcie poddana jest
wylacznie kontroli ex post. Wbrew przekonaniu autoréw projektu, trudno jest w tym
wzgledzie uznaé za wystarczajaco skuteczne zobowigzanie prezeséw sadow okregowych do
corocznego przekazywania Ministrowi Sprawiedliwosci informacji na temat przetwarzania
danych telekomunikacyjnych, do konca pierwszego kwartalu roku nast¢gpnego. Problemu
biezacej kontroli nie rozwigze tez z pewnos$cia zobowigzanie Ministra Sprawiedliwos$ci, aby
do konca drugiego kwartatu roku nastepnego wiedza pozyskang od sadow dzielil sig
z postami i senatorami. Stworzenie realnych mechanizméw biezacej i skutecznej kontroli
sagdowej nad czynno$ciami operacyjno - rozpoznawczymi jawi si¢ jako najwazniejszy
postulat, jaki nalezy skierowa¢ do ustawodawcy w toku dalszych prac nad projektowang
nowelizacja.

Uzasadnione watpliwosci budzi réwniez zawarta w projekcie propozycja
uregulowania kwestii wykorzystywania danych pozyskanych w toku czynnosci operacyjno —
rozpoznawczych, a zwlaszcza wykorzystywania ich w postgpowaniu karnym. Glegboki
sprzeciw budzi zwlaszcza procedura, proponowana w art. 19 ust. 15f ustawy o Policji
i w odpowiednich przepisach pozostatych ustaw instytucjonalnych. Wskazany przepis
projektu w pkt 2 stanowi, iz w przypadku, gdy zachodzi przypuszczenie, ze materialy,
uzyskane w toku kontroli operacyjnej moga zawiera¢ informacje stanowigce tajemnice
zwigzane z wykonywaniem zawodu lub funkcji, o ktérych mowa w art. 180 § 2 Kodeksu
postepowania karnego (m. in. tajemnica adwokacka i tajemnica radcy prawnego), wlasciwy
organ Policji przekazuje prokuratorowi te materiaty. Tak sformutowany przepis zobowigzuje
i uprawnia jednocze$nie funkcjonariuszy Policji i odpowiednio innych uprawnionych formacji
do dokonywania wstgpnej selekcji materialow, uzyskanych w toku kontroli operacyjnej
I — w zasadzie — dyskrecjonalnego decydowania o udost¢pnianiu ich prokuratorowi,

a posrednio sadowi, w trybie art. 19 ust. 15g projektu. W nawigzaniu do powyzszych
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krytycznych uwag, odnoszacych sie do przyjete] w projekcie nieefektywnej formuly sagdowe;j
kontroli czynno$ci operacyjno — rozpoznawczych, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze
rozwigzanie proponowane w art. 19 ust. 15f projektu i w odpowiednich przepisach
pozostatych ustaw instytucjonalnych czyni t¢ kontrole¢ wrecz iluzoryczng. Ponadto,
projektowana procedura wstepnego selekcjonowania materiatow operacyjnych przez organy
uprawnionych formacji ktoci si¢ réwniez z logika procesu karnego w fazie postepowania

przygotowawczego, w ktorej to prokurator jest gospodarzem postepowania.

3. Konkludujac powyzsze rozwazania wypada stwierdzi¢, iz inicjatywa podjecia prac
ustawodawczych, zmierzajacych do wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w tak
waznej ustrojowo i spolecznie kwestii, jaka jest zakres i sposob korzystania przez uprawnione
formacje ze $rodkoéw kontroli operacyjnej, sama w sobie zastuguje na aprobatg. Jednak
szczegotowe propozycje, zawarte w przedmiotowym projekcie senackim pozostawiaja
wciaz wiele do Zyczenia, w odniesieniu do demokratycznych standardow
funkcjonowania Policji i stuzb w tym zakresie, wyznaczonych wyrokiem Trybunalu
Konstytucyjnego z 30 lipca 2014 r. (sygn. akt K 23/11) i powoduja, ze projekt musi si¢
spotkaé z ogolng ocena negatywna. Z tego wzgledu, widzac zasadnos$¢ dalszych prac nad
projektem, nalezy jednoznacznie podkresli¢ potrzebg przeprowadzenia glebokich zmian w
jego tresci, mozliwych do wprowadzenia na poszczegolnych etapach postgpowania

legislacyjnego po wykonaniu inicjatywy ustawodawczej przez Senat.

dr hab. Stawomir Patyra

radca prawny

Magdalena Gnutek-Jedenak
radca prawny



