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PETYCJA

w przedmiocie nowelizacji art. 7a i art. 81a ustawy Kodeks postepowania administracyjnego

Dziatajac w imieniu Zarzadu Glownego Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego
Policjantéw, na podstawie art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11 lipca 2014 roku o petycjach, wnoszg
o podjecie inicjatywy ustawodawczej zmierzajacej do nowelizacji ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku
Kodeks postepowania administracyjnego poprzez uchylenie 7a §2 pkt. 2 oraz art. 8la §2 pkt. 4
WWw. ustawy.

Podjeta inicjatywa winna doprowadzi¢ do zréwnania sytuacji prawnej funkcjonariuszy
oraz zolierzy w sprawach osobowych oraz uchylenie przepiséw ich dyskryminujgcych.

UZASADNIENIE

Art. 7a i 81a k.p.a. wprowadzono do postgpowania administracyjnego, dotychczas niewyrazong
wprost zasadg rozstrzygania na korzys¢ strony watpliwosci:

a) interpretacyjnych, co do tresci norm prawnych;

b) co, do stanu faktycznego sprawy.

Zgodnie bowiem z wyzej przywolang regulacja jezeli przedmiotem postgpowania
administracyjnego jest natozenie na strone obowigzku badZz ograniczenie lub odebranie stronie
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uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sa
rozstrzygane na Korzy$¢ strony, chyba Ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob
trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw (vide: art. 7a k.p.a.) oraz jezeli
przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strong obowiazku badz ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajgce si¢ usunaé watpliwosci
co do stanu faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys$¢ strony (vide: art. 8la k.p.a.).

Zasada ta, nazywana zasadg in dubio pro reo (w razie watpliwosci rozstrzygaj na korzys¢
oskarzonego) lub in dubio pro libertate (w razie watpliwosci rozstrzygaj na korzys¢ strony) nie ma jednak
zastosowania w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze ustawa wyraza wprost w przepisach k.p.a. nowe
zasady, kierujac sie zatozeniem, ze konieczne jest zapewnienie ram prawnych dla partnerskiego podejscia
administracji publicznej do obywateli poprzez mniej restrykcyjne i formalistyczne korzystanie
z wladczosci oraz z mozliwosci rozstrzygania spraw niezgodnie ze stusznymi interesami stron. Zasady te
majg charakter uniwersalny, ksztattujgc relacje miedzy organami administracji publicznej i stronami
postepowania. Wyznaczaja obowigzki organow w zakresie respektowania uprawnien jednostki, w celu
ich ochrony przed nadmiernym, nieuprawnionym czy nieefektywnym dziataniem organow.

Interpretacja przepisdéw moze powodowaé trudnosci zar6wno po stronie obywateli (i innych
podmiotow), jak i po stronie organdéw administracji, a takze sadéw i podmiotéw wykonujgcych zadania
powierzone z zakresu administracji  publicznej. Decyzje organéw wiladzy  publicznej,
w ktorych watpliwosci interpretacyjne rozstrzygnigto na niekorzy$¢ strony, istotnie obnizajg zaufanie
do pafistwa i stanowionego przez nie prawa. Ochronie zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego
przez nie prawa stuzy konstytucyjna zasada poprawnej legislacji. Te same warto$ci sa w poglebiony
sposéb chronione takZe na plaszczyznie stosowania prawa. Zasada przyjaznej interpretacji przepisow (in
dubio pro libertate) ma na celu urzeczywistnienie tych samych warto$ci co wspomniana zasada
konstytucyjna. Chociaz prawo powinno by¢ sformutowane w taki sposéb, aby ustalenie znaczenia
przepisOw nie nastreczato trudnosei, nie mozna wykluczyé, ze takie trudnodci nie bedg miaty miejsce.
Wynikajaca z art. 7a k.p.a. zasada ,,przyjaznej interpretacji prawa” ma wiec na celu ograniczenie ryzyka
obcigzenia strony skutkami niejasnosci przepisdw. Niejednoznacznos$¢ przepiséw prawa nie powinna
rodzi¢ negatywnych konsekwencji, w szczegdlnosci dla stron postgpowania administracyjnego, ktoérego
przedmiotem jest natozenie na strone obowiazku (np. administracyjnej kary pienieznej) badZ ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia. (vide: uzasadnienie do projektu ustawy).

Omawiana zasada znalazta jednak swoje ograniczenie w sprawach, w ktorych przewazajacy jest
wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegélnosci jego bezpieczenstwa,
obronnosci lub porzadku publicznego oraz w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy
zawodowych.

O ile nie budzi watpliwos$ci, ze w istocie takie ograniczenie winno dotyczy¢ ochrony waznego
interesu publicznego, o tyle formuta ograniczenia prawa do rozstrzygnigcia watpliwosci na korzys¢
strony w sprawach osobowych funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych nie majg slusznego
uzasadnienia, sg nadmierne i dyskryminujace.

Takiego ograniczenia nalezy poszukiwaé w ochronie zywotnych interesow panstwa o charakterze
ponadindywidualnym. Nalezy bowiem bra¢ pod uwage szczegdlne przypadki, w ktérych mimo
niejednoznacznosci przepisu i spetnienia ogdlnych warunkéw zastosowania art. 7a k.p.a., prymat nalezy
przyzna¢ interesowi publicznemu, w tym istotnemu interesowi panstwa. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie w swoim orzecznictwie odwolywat si¢ do pojecia interesu publicznego w kontekscie
warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Interes publiczny pelni bowiem rol¢ ogdélnego
wyznacznika granic wolnosci i praw jednostki. W ocenie Trybunatu, wiasnie w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP wymienia si¢ te wartosci, ktére 6w interes publiczny uosabiaja. Ogélnie rzecz ujmujac mozna przyjaé,
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ze moéwige o dzialaniu w imie jakiego§ dobra ponadindywidualnego (tj. w interesie publicznym,
spotecznym), zaktada sie ujecie go w postaci co najmniej jednej z szedciu wartosci: bezpieczenstwa
prawnego, porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, ochrony zdrowia publicznego, ochrony
moralnogci publicznej, wolnoéci i praw innych oséb. W pelni aktualne pozostaje takze stanowisko,
zgodnie z ktérym wywazenie intereséw strony i interesu publicznego musi znalezé odzwierciedlenie
w uzasadnieniu decyzji. W kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowigzek wskazaé, o jaki interes
ogblny (publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga
ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli i osob prawnych, wylaczajac zastosowanie zasady
in dubio pro libertate. (vide: uzasadnienie do projektu ustawy).

Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnoséci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te
nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw. Co wiecej, wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy maja
prawo do réwnego traktowania przez wiadze publiczne. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (vide: art. 32 Konstytucji).

Z przywolanych przepisow konstytucyjnych plynie zasada ochrony wolnosci i praw
konstytucyjnych, ktére mogg by¢ ograniczane tylko i wylacznie w drodze ustawy, w sytuacji
uzasadnionej okolicznosciami takimi jak bezpieczenstwo, porzadek publiczny badz ochrona $rodowiska,
zdrowia, moralno$é publiczna albo wolnoéci i prawa innych os6b. W tym zakresie nie mieszczg sig
kwestie osobowe funkcjonariuszy, tj. sprawy majace wplyw na indywidualng sytuacje konkretnego
funkcjonariusz i jego stosunki stuzbowe, a nie na catoksztalt dziatania shizb, bezpieczenstwo publiczne
czy porzadek publiczny. Tym samym w obowigzujacym stanie prawnym, ustawodawca wyszedt
poza ramy uzasadniajgce roznicowanie sytuacji prawnej pomiedzy obywatelami, a funkcjonariuszami,
na niekorzy$é tych drugich, co wymaga szybkiej korekty ustawowej. Brak rzeczowego uzasadnienia
dla zréznicowania sytuacji dwoéch grup $wiadezy o dyskryminacji funkcjonariuszy, ktéra nie byla
niezbedna dla zapewnienia prawidtowego funkcjonowania demokratycznego pafistwa prawnego.

"Konieczno$¢" w demokratycznym panstwie jako jeden z warunkéw ograniczenia wolnosci
lub prawa jest to "wynikajagca z imperatywu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w panstwie, z potrzeby ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej oraz z niezbgdnosci
ochrony wolnosci i praw innych osob, jest uzasadniona, o ile ustanawiane ograniczenia sg zgodne
z zasadg proporcjonalnosei, z tej za$ wynika wymog doboru takiego srodka ograniczenia wolnosci
lub praw, ktéry shuzylyby osiagnieciu zamierzonego celu z uwzglednieniem postulatu adekwatnosci,
przy jednoczesnym bezwzglednym zakazie wkraczania w istot¢ gwarantowanego prawa" (orz. TK
220.10.2010 r., P 37/09, OTK-A 2010, Nr 8, poz. 79). Wynika z powyzszego, ze Konstytucja dopuszcza
mozliwoé¢ ograniczenia praw obywatelskich w imi¢ ochrony szeroko pojgtego interesu panstwa
jako calosci. Konstytucja formutuje przy tym przestanki, ktére musza zosta¢ spelnione, aby takie
roznicowanie i ograniczanie sytuacji prawnej dwéch grup byto dopuszczalne. Ograniczenia sg mozliwe
wylacznie dla zapewnienia bezpieczefistwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, ochrony wolnosci i praw innych os6b. Zdaniem TK ich katalog "ma charakter
zamkniety i nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco" (wyr. z 25.2.1999 r., K 23/98, OTK 1999, Nr 2,
poz. 25). '

Nalezy zwrocié uwage, ze ograniczenie mozliwoéci powotywania sie na zasad¢ in dubio pro
libertate dotyczy indywidualnych spraw osobowych funkcjonariuszy tj. dotyczacych ich zatrudnienia,
uposazenia, przyshugujacych dodatkéw, karania dyscyplinarnego itp. O ile nie pozostawia watpliwosci,
7e dzialanie takich stuzb jak Policja zmierza do zapewnienia bezpieczefistwa i porzadku publicznego,
to rozstrzyganie spraw osobowych funkcjonariuszy nie ma na nie bezposredniego wptywu.




Nalezy odpowiedzie¢ sobie na pytanie, jakie znaczenie dla zapewnienia ochrony ktérejkolwiek
z konstytucyjnych wartoéci oraz w jaki sposéb te wartosci chroni, pozbawienie zasady rozstrzygania
watpliwosci na korzy$¢ funkcjonariusza w jego sprawach osobowych? Zwiazek ten jest tak daleki,
ze wylaczenie ogolnej zasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ strony w zakresie spraw osobowych
funkcjonariuszy nalezy uzna¢ za dyskryminujace.

Nie moze uj$¢ uwadze, ze takie rozwigzanie dotyczace de facto kontaktéw funkcjonariuszy
z przetozonymi w sprawach dotyczacych ich osobistego interesu, czyni stuzbe mniej atrakcyjng
wzgledem innych zawodéw. Prowadzié¢ to moze do poglebienia brakéw kadrowych gnebigcych wszystkie
formacje, w tym w szczegolnoscei Policjg.

Konstytucja nie pozostawia ustawodawcy pelnej swobody w ustalaniu ograniczef
gwarantowanych w niej praw i wolnosci. Jej art. 31 ust. 3 in fine stanowi, ze ograniczenia te "nie moga
naruszacé istoty wolnosci i praw. Do konstytucyjnego zakazu naruszania istoty prawa, ktore ograniczane
jest przez ustawodawce, TK (podobnie jak wiele innych sadéw konstytucyjnych) dodat jeszeze jedno
kryterium  wylaczajace  konstytucyjno$¢ ograniczen — zasade proporcjonalno$ci. Zasada
proporcjonalnosci nie jest jednoznacznie definiowana. Zasada ta jest postrzegana jako nakaz stanowienia
prawa, nie ustanawiajacego nadmiernych ograniczen w korzystaniu przez jednostke z podstawowych
praw i wolnosci. W tak rozumianej zasadzie proporcjonalnoscei chodzi o to, aby ingerencja ustawodawcy
w zakres prawa lub wolnosci konstytucyjnej nie byla nadmierna. Oznacza to, Ze "sposréd mozliwych
$rodkéw dziatania nalezy wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym
niz jest to niezbedne dla osiggnigcia zatozonego celu" (wyr. z 25.2.1999 r., K 23/98, OTK 1999, Nr 2,
poz. 25).

Przekladajac powyzsze na grunt postulowanej nowelizacji nalezy zwazy¢, ze odmawiajgc blizej
nieokreslonej grupie funkcjonariuszy prawa do rozstrzygnigcia w sprawach osobowych watpliwosci
na ich korzy$é, ustawodawca mogt naruszy¢ ptynaca z art. 31 ust. 3 zasade nienaruszalnosci istoty prawa,
w tym z pogwalceniem zasady proporcjonalnosei i adekwatnosci zastosowanych srodkéw. Powyzsze zas
moze prowadzié¢ do dyskryminacji obywateli wylacznie ze wzglgdu na wykonywany zawdd.
Uzasadnienie projektu ustawy, nie daje przy tym jasnych odpowiedzi jaki cel wprowadzonego
ograniczenia chcial osiggna¢ ustawodawca. Po pierwsze nalezy podkresli¢, Ze prézno szukaé
w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej k.p.a. przekonujacych argumentéw za ograniczeniem
omawianych praw funkcjonariuszy. Uzasadnieniem tego wylaczenia ma by¢ zdaniem projektodawcow
koniecznosé zapewnienia sprawnego realizowania przez wiasciwe stuzby przewidzianych dla nich zadan
(w stosunkach ksztaltowanych wiladczo przez szeféw stuzb specjalnych). Nalezy zatem interpretowac,
ze rozwigzanie to ma stuzy¢ przelozonym funkcjonariuszy w ksztaltowaniu ich stosunku stuzbowego,
a nie zapewnieniu bezpieczenstwa paristwa. W szczegdlnosci, ze zasada bgdaca przedmiotem petycji ma
by¢ stosowania wytacznie w razie niedajacych si¢ usungé watpliwosci organu — tym samym w sprawach,
w ktorych organ nie ma tych watpliwosci moze rozstrzyga¢ z pominigciem tych zasad.
W demokratycznym panstwie prawnym, nie sposob dostrzec uzasadnienie dla przyjecia, ze organ moze
podjaé jakakolwiek decyzje administracyjng nie badajac wnikliwie okolicznosci sprawy. Takze
sprawno$¢ realizowania zadan przez stuzby, nie uzasadnia odstgpienia od zasady wnikliwego badania
sprawy, do czego sklania interpretacja omawianych przepisow.

Specyfika statusu pracowniczego kategorii umundurowanych funkcjonariuszy stuzb publicznych
byta kilkakrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. wyroki z 23 wrzesnia
1997 1., sygn. K 25/96, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 36, oraz z 27 stycznia 2003 r., sygn. SK 27/02 OTK
ZU nr 1/A/2003, poz. 2). Stosunki stuzbowe zohierzy zawodowych, a takze innych stuzb mundurowych -
stwierdzit Trybunat w wyroku z 14 grudnia 1999 r. (sygn. SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163)
- nie sg stosunkami pracy, lecz majg charakter stosunkéw administracyjno-prawnych, powstajacych
w drodze powotania, w zwigzku z dobrowolnym zgloszeniem si¢ do stuzby. Kandydat do publiczne;
stuzby mundurowej od momentu powotania podda¢ si¢ musi regufom petnienia shuzby, nacechowanej
istnieniem specjalnych uprawnien, ale tez szczegdlnych obowiazkéw. Przyktadowo, wéréd szczegblnych
warunkéw uzasadniajacych korzystniejsze zasady nabywania przez funkcjonariuszy stuzb mundurowych
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uprawnien emerytalno-rentowych oraz ustalania ich rozmiaru wymieni¢ mozna m.in.: pelng
dyspozycyjnos¢ i zalezno$¢ od wiladzy stuzbowej, wykonywanie zadai w nielimitowanym czasie pracy
i trudnych warunkach, zwigzanych nierzadko z bezposrednim narazeniem Zzycia i zdrowia (np. w czasie
udzialu w obronie kraju lub ochronie bezpieczefstwa obywateli), wysokg sprawno$¢ fizyczng
i psychiczng wymagana w catym okresie jej pelnienia, niewielkie mozliwosci wykonywania dodatkowej
pracy i posiadania innych Zrdodet utrzymania, ograniczone prawo udzialu w Zyciu politycznym
i zrzeszania sic. Wskazang specyfike pracy w stuzbach mundurowych nalezy uzna¢ za przestanke
uzasadniajaca dopuszczalno$é¢ wprowadzania z jednej strony wyzszych wymagan personalnych,
kwalifikacyjnych czy charakterologicznych wobec kandydatéw do stuzby, z drugiej zas - odmiennego
i bardziej rygorystycznego niz w przypadku pozostalych profesji uksztaltowania zasad utraty statusu
pracowniczego. Nalezy zaznaczyl, iz znaczna cze$¢ rozstrzygnig¢ wydawanych wobec Zolnierzy
i funkcjonariuszy ma forme decyzji administracyjnej (rozkazu personalnego) i podlega kontroli sadowo-
administracyjnej, sprawowanej pod wzgledem zgodnosci z prawem (tak: Rzecznik Praw Obywatelskich
w pismie 111.7050.7.2014.TO).

Specyficzny charakter sluzby nie uzasadnia jednak wszelkich ograniczen praw i wolnoSci
obywatelskich, Co wiecej kazde takie ograniczenie musi mie¢ szczegélowe uzasadnienie, a takze by¢
proporcjonalne i adekwatne do chronionego tym ograniczeniem interesu publicznego. Ograniczenia
dotyczgce zasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ strony ma zapewni¢ sprawne realizowanie
przez wlasciwe stuzby przewidywane dla nich zadania. W tym aspekcie ograniczenie to jawi si¢ jako
nieadekwatne i nieproporcjonalne, w rezultacie pozbawiajace funkcjonariuszy prawa do zabezpieczenia
swoich zywotnych intereséw.

Zwazy¢ nalezy, ze ograniczenie to ma zastosowanie do wszelkich spraw osobowych
funkcjonariuszy. Pojecie to jest bardzo szerokie i obejmuje swoim zakresem tak sprawy dotyczace
wynagrodzen funkcjonariuszy, dodatkéw, prawa do mieszkania stuzbowego, mundurowego i innych,
jego zatrudniania, zawieszania i zwalniania i wielu innych. Jednoczesnie ustawodawca nie wskazat,
w jakim zakresie rozstrzyganie takich spraw administracyjnych, dotyczacych spraw osobowych
funkcjonariuszy ma wptywac na realizacj¢ zadan stuzbowych Policji i ich sprawnos$¢. Nie sposob znalezé
adekwatny zwigzek pomiedzy rozstrzyganiem np. o uprawnieniach socjalnych, nagrodach i dodatkach,
a sposobem i sprawnoscig realizacji zadan stuzbowych policjanta. Majac powyzsze na uwadze
ograniczenie we wszelkich sprawach osobowych nie ma uzasadnienia w chronionych waznych interesach
publicznych, jest zbyt szerokie i niezasadnie pozbawia funkcjonariuszy naleznej im ochrony. Prowadzi
to do ich dyskryminacji wzgledem sytuacji innych obywateli. Sprawno$¢ realizowania zadan stuzb
specjalnych nie jest okolicznoscig mogacg uzasadniaé tak szeroka ingerencj¢ w uprawnienia
funkcjonariuszy.

Zapewnienie sprawno$ci dziatania stuzb nastepuje nie poprzez rozstrzyganie watpliwosci
wykladniczych, czy watpliwosci dotyczacych stanu faktycznego na niekorzy$é funkcjonariusza, a do tego
sprowadza si¢ aktualnie obowigzujgca regulacja. Efekty tej regulacji nie zapewniajg w szeroko
rozumianych sprawach osobowych funkcjonariuszy, Zadnego istotnego wplywu na sprawno$¢ ich
dziatania, kt6rg nalezy zapewnia¢ w inny, bardziej proporcjonalny sposoéb.

Obowigzujgce przepisy prowadzg przez wyktadni¢ a contrario do przerzucenia cigzaru dowodu
z organu na funkcjonariusza. Zastosowane zostalo swoiste domniemanie winy funkcjonariusza
i przerzucony na niego zostal caly ci¢gzar wykazania bez watpliwo$ci wlasciwej wykladni przepisow
i wykazania stanu faktycznego. Regulacja ta przeczy dotychczas wypracowanemu standardowi
wymagajacego rzeczowego i wyczerpujgcego wyjasnienia, narusza konstytucyjna zasade domniemania
niewinno$ci, réwnosci wobec prawa i plynacej z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. W istocie, taka niedookreslonos¢
i wprowadzenie niejasnych przepisow powoduje, Ze organy mogg stosowaé ten, ktory bylby
najkorzystniejszy z punktu widzenia ich interesdéw, kosztem shusznych intereséw funkcjonariusza.




Przedstawiony problem jest szczegélnie widoczny na gruncie art. 41 ust. 2 pkt. 5 ustawy o Policji,
zgodnie z ktérym policjanta mozna zwolni¢ ze stuzby gdy wymaga tego wazny interes stuzby.
Przywolane unormowanie postuguje sie pojeciami dalece nieostrym i ocennym, jednoczesnie pozostawia
szeroki luz decyzyjny w najistotniejszych sprawach osobowych funkcjonariusza, a dotyczacych
rozwigzania z funkcjonariuszem stosunku stuzbowego. Do zwolnienia ze shuzby wystarczy bowiem sam
fakt zaistnienia przestanki w postaci waznego interesu stuzby. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie
i pi$miennictwie, w zwigzku z ww. nieostroscia, pojecie to musi byé skonkretyzowane w kazdej
indywidualnej sprawie dotyczacej danego policjanta. Organ nie moze dowolnie okresla¢ czym jest interes
shuzby, bedacy przestanka zwolnienia danej osoby. Nalezy ustali¢, na czym ten interes polega i dlaczego
postepowanie danej osoby go naruszylo, a za niedopuszczalng nalezy uznaé sytuacje, gdy organ
nie potrafi wskazaé, czym jest wedtug niego interes stuzby, lub nie konkretyzuje, dlaczego w jego
przekonaniu postepowanie funkcjonariusza interes ten narusza (tak: WSA w Warszawie II SA/Wa 923/12
lub NSA 1 OSK 662/12).

Wyzej opisana nieostro$¢ uzytych sformulowan ustawowych stanowi punkt zapalny sporow
dotyczacych zasadnosci podejmowanych wobec funkcjonariuszy decyzji personalnych. Nierzadko
bowiem, przywolana regulacja staje si¢ uzasadnieniem nie majacej oparcia w rzeczywistosci i realnego
uzasadnienia decyzji wzgledem funkcjonariuszy. Nie jako na sil¢ argumentuje sie wowczas decyzje
o zwolnieniu lub zawieszeniu dobrem stuzby lub jej waznym interesem, co z samej natury
(z wylaczeniem przypadkéw oczywistych) rodzi istotne watpliwoscei co do zasadnosci takiego zwolnienia.
Co wiecej praktyka stosowania wydalen ze shuzby ze wzgledu na jej wazny interes, ma czgsto miejsce
obok postepowan dyscyplinarnych, w ktorych jak wynika z art. 135 g ustawy o Policji zasada in dubio
pro reo ma zastosowanie. Przepis ten, stanowi lex specialis wzgledem Kodeksu postqpowama
administracyjnego i ma pierwszenstwo w zastosowaniu. Tym samym organy de facto nie stosujgc
srodkéw dyscyplinarnych, karzg policjantéw z pominigciem wykazania winy funkcjonariusza, wbrew
zasadzie domniemania niewinnosci, z obejsciem przepiséw o postepowaniu dyscyplinarnym. Istotne jest,
ze postepowanie dyscyplinarne zapewnia $rodki ochrony funkcjonariuszy, takie jak zasade rozstrzygania
watpliwo$ci na korzy$é obwinionego, czego brak w pozostatych postgpowaniach o sprawy osobowe
funkcjonariuszy. W tym aspekcie pozbawienie funkcjonariuszy mozliwosci korzystania z art. 7a lub 81a
k.p.a. stanowi ztamanie zasady domniemania niewinnosci i dyskryminuje policjantéw wzgledem innych
0s6b.

Zasada rozstrzygania wqtpliwosci na korzy$¢ strony nie moze by¢ wykladana w oderwaniu
od spoczywajgcego na organie postgpowania obowigzku Wszechstronnego wyjasnienia istotnych
dla rozstrzygniecia okolicznosci sprawy. W rzeczywistosci 1stmej ace w sprawie nieusuwalne watpliwosci
rozstrzygane na niekorzy$é funkcjonariusza sprzeciwialyby sie tej naczelnej zasadzie postgpowania
administracyjnego. Gwarancjg nalezytego wypelnienia powyzszego obowigzku jest sporzadzenie
przekonujgcego uzasadnienia majacego ugruntowame w stanie faktycznym. Przepis ten nakazuje podanie
w motywacyjnej czedci, czym kierowal si¢ organ wydajac podejmujac decyzje oraz dlaczego zarzuty
i wnioski strony uznane zostaly za zasadne albo niezasadne. Dopuszczajac mozliwos¢ rozstrzygania
watpliwosci na niekorzy$é funkcjonariusza, pozbawia go podstawowej gwarancji do rzetelnego
rozpoznania jego sprawy, przyjmujac wnioski przeciwne do jego twierdzen za prawdziwe.

Domniemanie niewinnosci jest domniemaniem prawnym, wprowadzajacym zatozenie niewinnoscei
do chwili udowodnienia winy prawomocnym orzeczeniem. Nie jest zatem mozliwe orzeczenie o winie
sprawcy oraz natozenie na niego sankcji — w tym administracyjnych bez przeprowadzenia wiasciwego
postepowania, w ramach ktérego nastapi udowodnienie stawianych mu zarzutéw. Z tego wynika, ze ten
rodzaj domniemania jest domniemaniem wzruszalnym. Moze zostaé obalone w nastgpstwie
podejmowanych przez organ prawem przewidzianych czynnosc1 Ciezar udowodnienia winy spoczywa
na oskarzycielu. Tymczasem zgodnie z przywolanq powyzej regulaCJq ustawy o Policji, mozna zwolni¢
funkcjonariusza przed prawomocnym orzeczeniem, z uwagi na niedookreslong przestanke waznego
interesu shuzbowego, co wiecej rozpoznajac watpliwosei na jego niekorzys¢.




Jak mozna zauwazy¢ reguta wynikajgca z nowelizacji k.p.a. pozwalata by na ztagodzenie skutkow
arbitralnych dziatan organu. W przypadku funkcjonariuszy panstwo moze za$ osiagaé¢ korzysé
z wprowadzenia niejasnych przepiséw moggc stosowaé je w taki sposob, ktory bytby najkorzystniejszy
z punktu widzenia interesow panstwa, co z kolei byloby sprzeczne z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego, prawidlowej legislacji i naruszatoby zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa (vide art. 2 Konstytucji RP). Funkcja nowelizacji jest zwickszenie ochrony praw strony
przez ograniczenie negatywnych skutkéw nieprecyzyjnego formutowania przepiséw prawa, zatem brak
jest uzasadnienia dla takiego ograniczenia wzgledem funkcjonariuszy.

Powyzsze zagadnienie stanowi takze przedmiot badania przez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka w Strasburgu (ETPCz). Trybunat stanowczo podkresla, ze prawo, ktore przyznaje
kompetencje dyskrecjonalne — pozostawiajgce luz decyzyjny, musi wskazywaé zakres takiej dowolnosci
organu. By prawo krajowe odpowiadato tym wymaganiom, musi ono zapewnia¢ §rodki ochrony prawnej
przed arbitralnymi ingerencjami wladz publicznych w gwarantowane Konwencjg prawa. Sprzeczne
z zasadami Konwencji byloby przyznanie wiadzy wykonawczej prawa wyrazonego w formutach
nieskrepowanej kompetencji. Co za tym idzie, prawo musi wskazywaé z wystarczajaca jasnoscig zakres
tego luzu przyznawanego kompetentnym wiadzom oraz sposdb korzystania z niego. Trybunat podkreslit,
ze niepewnos$¢ legislacyjna, administracyjna, czy tez wynikajaca ze stosowanych przez wladze praktyk,
jest czynnikiem wymagajacym uwzglednienia w ocenia postepowania panstwa. Z tych tez wzgledoéw
praktyka polskich organéw administracyjnych zwigzana z przerzuceniem cigzaru dowodu na strong —
funkcjonariusza, moze stanowi¢ naruszenie wyrazonej w art. 6 Konwencji, zasady domniemania
niewinnosci.

Co wiecej, zarOwno samemu przepisowi, jak i wuzasadnieniu nalezy postawi¢ zarzut
niedookreslonos$ci zakresu podmiotowego i przedmiotowego zastosowanych rozwigzan. Prézno bowiem
szuka¢ definicji funkcjonariusza, a z zadnego przepisu nie wynika o jakich funkcjonariuszy chodzi.
Nie sposéb przyjaé na gruncie ustawy o charakterze publicznoprawnym, aby definicje ta czerpad
z art. 115 kodeksu karnego. W samej ustawie brak jest takze wskazan czy przepis ten ma mieé
zastosowanie do funkcjonariusza publicznego czy innych funkcjonariuszy. Tym samym zakres
podmiotowy zostat okreSlony zbyt og6lnie, co narusza zasady poprawnej legislacji. Samo uzasadnienie
odnosi si¢ za$ do ,,stosunkéw ksztattowanych wiadezo przez szefow stuzb specjalnych” tj. ABW, AW,
CBA, SKW i SWW. Funkcjonariusze Policji nie sg funkcjonariuszami stuzb specjalnych, co oznacza,
ze w $wietle uzasadnienia projektu ustawy, nie powinni podlega¢ tej regulacji. Wykladnia jezykowa
uchwalonego przepisu jest jednak sprzeczna z uzasadnieniem. Interpretacji podlega sama norma
wynikajgca z przepiséw, a nie uzasadnienia, wobec czego organy moga stosowaé ja wobec blizej
nieokreslonej grupy funkcjonariuszy w tym policjantow.

Takze zakres przedmiotowy wylgczenia jest okreSlony przez szerokie i niejasne pojecie spraw
osobowych. W istocie nie wiadomo o jakie sprawy osobowe ustawodawcy chodzi. W tym miejscu nalezy
podkredli¢, ze zgodnie z art. 135 g ustawy o Policji, dotyczacego postgpowania dyscyplinarnego,
a zatem dotyczgcego spraw osobowych policjanta, przetozony dyscyplinarny i rzecznik dyscyplinarny sg
obowigzani bada¢ oraz uwzglednia¢ okoliczno$ci przemawiajace zarowno na korzys¢, jak i na niekorzy$¢
obwinionego, a obwinionego uwaza si¢ za niewinnego, dopoki wina jego nie zostanie udowodniona
i stwierdzona prawomocnym orzeczeniem. Niedajace si¢ usunaé watpliwosci rozstrzyga si¢ na korzys¢
obwinionego. Przepis ten wprowadza zatem omawiang zasad¢ rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢
funkcjonariusza — whasnie w postepowaniu dotyczacym spraw osobowych funkcjonariusza.

Tym samym, same przepisy wylagczajace stosowanie omawianej zasady wzgledem spraw
osobowych funkcjonariuszy nie niosg ze sobg dostatecznego stopnia okreslonosci. Nie sposob bowiem
ustali¢ kogo przedmiotowa ustawa uznaje za funkcjonariusza, co rozumie pod pojgciem spraw
osobowych oraz jaki cel ustawowy przyjete rozwigzanie ma realizowaé. Niedopuszczalne jest
stanowienie przepiséw prawa, w ktorych uzywane pojecia sg wzajemnie sprzeczne lub umozliwiajg
dowolng interpretacjc. W przypadku gdy w réznych aktach prawnych uzyte jest tak samo brzmigce
pojecie, wymagane jest, by kazdy akt prawny zawieral precyzyjng definicj¢ pojecia. Nie mozna
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ustawodawcy odbiera¢ prawa do nadawania szczegdlnego znaczenia wystepujacym w tekscie aktu
prawnego pojeciom. Muszg one mie¢ oczywiscie swoje naturalne znaczenie nadane przez zasady jezyka
polskiego oraz precyzyjne wyjasnienie przez ustawodawce jakie znaczenie nadaje on pojeciu, ktérym sie
postuguje (wyrok TK z 14 wrzesnia 2001 r., SK 11/00). Kazdy przepis przyznajagcy prawa
lub naktadajgcy obowigzki winien by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy na jednoznaczne ustalenie,
kto, kiedy i w jakiej sytuacji mu podlega (wyroki TK z: 27 listopada 2006 r., K 47/04 i 5 grudnia 2007 r.,
K 36/06).

Aktualnie obowigzujace przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, w zakresie w jakim
wylaczajg zasade rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ funkcjonariusza w jego sprawach osobowych
rodzi powazne watpliwosci konstytucyjne. Przyjeta regulacja jawi si¢ jako nieproporcjonalna
i nieadekwatna do zaktadanych celéw ustawowych, w zasadzie pozbawiajac funkcjonariuszy prawa,
ktory w efekcie uprawnienia te traci. W tych warunkach jest w sposdb nieuprawniony dyskryminowany
i pozbawiony szczegdlnej i waznej gwarancji procesowej. W polgczeniu z przepisami proceduralnymi,
wylaczajgcymi stosowanie reguly rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ strony, przyjete rozwigzania
przerzucajg ciezar udowodnienia swoistej niewinnos$ci na policjanta, co nie daje si¢ pogodzi¢ z zasada
domniemania niewinnosci.

Biorge powyzsze pod uwage, aktualnie obowigzujagce przepisy nalezy dostosowac,
tak aby nie pozbawia¢ funkcjonariuszy ich stusznych praw, zapewniajac im traktowanie na réwni
z innymi obywatelami.

Prze¢wodniczacy

Zarzadu Glownego NSZZ Poliej

zalgcznik:
- o$wiadczenie o zgodzie na ujawnienie danych



